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impotriva

Republicii Estonia

»Neindeplinirea obligatiilor de catre un stat membru — Exceptie de inadmisibilitate — Intervenienti —
Libera circulatie a lucrédtorilor — Articolul 45 TFUE — Articolul 28 din Acordul privind SEE —
Legislatie fiscala — Impozit pe venit — Pensii pentru limitd de varstda — Deducere aplicatd pentru
veniturile scizute — Discriminare intre contribuabilii rezidenti si contribuabilii nerezidenti”

I — Introducere

1. Republica Estonia aplicd o lege privind impozitul pe venit care nu prevede posibilitatea de a acorda
o deducere individuala contribuabililor nerezidenti ale caror venituri au un cuantum total atat de
scazut incat ar beneficia de un astfel de avantaj fiscal daca ar avea resedinta pe teritoriul national.

2. Prin cererea introductivd, Comisia Europeana solicitd Curtii sa constate cd, prin aplicarea unei
legislatii de acest tip, Republica Estonia nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul articolului
45 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene” si al articolului 28 din Acordul privind Spatiul
Economic European din 2 mai 1992 (denumit in continuare ,Acordul privind SEE”)°.

3. Republica Estonia a contestat obiectiile formulate impotriva sa, recunoscand totodata necesitatea de
a completa dispozitiile legislatiei sale care privesc drepturile la deduceri aferente venitului rezidentilor
unui stat membru al Uniunii Europene, astfel incat domeniul de aplicare al dispozitiilor mentionate sa
fie extins la resortisantii tuturor statelor parti la Acordul privind SEE.

4. In opinia noastri, prezenta actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor oferi perspective
interesante in ceea ce priveste efectul liberei circulatii a lucratorilor asupra competentei exclusive
recunoscute statelor membre de a decide cu privire la regimul fiscal pe care il aplica pensionarilor care
si-au exercitat libertatea fundamentala amintita.

5. Cu toate acestea, consideram cda anumite imperfectiuni de redactare, precum si incoerente de
rationament, care au fost constatate in formularea cererii introductive si in inscrisurile ulterioare ale
Comisiei, pot determina inadmisibilitatea acestei actiuni.

1 — Limba originala: franceza.

2 — In spetd, data avizului motivat pe care Comisia l-a adresat Republicii Estonia, care defineste momentul la care trebuie apreciati existenta
eventuald a neindeplinirii obligatiilor, este 17 octombrie 2008, fiind, asadar, anterioard intrarii in vigoare a Tratatului de la Lisabona,
survenitd la 1 decembrie 2009. Totusi, nu se contestd ci imprejurérile susceptibile de a fi dat nastere pretinsei neindepliniri a obligatiilor au
continuat dupi data emiterii avizului motivat si se mentineau la data depunerii cererii, introdusa la 22 ianuarie 2010. In plus, in acest act de
sesizare a Curtii, Comisia nu a mai vizat dispozitiile Tratatului CE, ci pe cele ale Tratatului FUE. Prin urmare, se va face trimitere la acestea
din urma.

3 —JO 1994, L 1, p. 3.
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II - Cadrul juridic
A — Dreptul Uniunii

1. Articolul 45 TFUE si articolul 28 din Acordul privind SEE
6. Articolul 45 TFUE prevede:
»(1) Libera circulatie a lucratorilor este garantatd in cadrul Uniunii.

(2) Libera circulatie implicd eliminarea oricarei discriminiri pe motiv de cetitenie intre lucritorii
statelor membre, in ceea ce priveste incadrarea in muncd, remunerarea si celelalte conditii de munca.

(3) Sub rezerva restrictiilor justificate de motive de ordine publicd, sigurantd publica si sanitate
publicg, libera circulatie a lucratorilor implica dreptul:

(a)  de a accepta ofertele reale de incadrare in munci;

(b)  de a circula liber in acest scop pe teritoriul statelor membre;

(c) de sedere intr-un stat membru pentru a desfisura o activitate salarizatd in conformitate cu actele
cu putere de lege si actele administrative care reglementeaza incadrarea in munca a lucrétorilor

statului respectiv;

(d) de a rdméane pe teritoriul unui stat membru dupé ce a fost incadrat in munca in acest stat, in
conditiile care vor face obiectul unor regulamente adoptate de Comisie.

(4) Disporzitiile prezentului articol nu se aplica incadrarii in administratia publica.”
7. Articolul 28 din Acordul privind SEE garanteaza libera circulatie a lucratorilor intre statele membre

ale Comunitatii Europene si statele Asociatiei Europene a Liberului Schimb (AELS), in termeni identici,
in esentd, cu dispozitiile articolului 45 TFUE.

2. Recomandarea 94/79/CE

8. Recomandarea 94/79/CE*, care este invocati de Republica Estonia si de interveniente, priveste
impozitarea anumitor venituri obtinute de nerezidenti intr-un alt stat membru decat cel de resedinta.

9. Articolul 1 alineatul (1) din Recomandarea 94/79 prevede:
»(1) Statele membre aplica dispozitiile prezentei recomandari persoanelor fizice rezidente intr-un stat

membru si care sunt supuse la plata impozitului pe venit intr-un alt stat membru, fira a fi rezidente
in acest stat, cu privire la urmatoarele venituri:

[...]

— pensii si alte remuneratii similare primite pentru un loc de muncé anterior, precum si pensii din
cadrul asiguririlor sociale,

— [...]” [traducere neoficiald]

4 — Recomandarea Comisiei din 21 decembrie 1993 privind impozitarea anumitor venituri obtinute de nerezidenti intr-un alt stat membru decat
cel de resedintd (JO 1994, L 39, p. 22).
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10. Articolul 2 alineatul (1) si alineatul (2) primul paragraf din recomandarea mentionata prevede:

»(1) Statele membre nu supun veniturile previazute la articolul 1 alineatul (1), in statul membru de
impozitare, unui impozit superior celui pe care acest stat l-ar stabili dacd contribuabilul, sotul si copiii
acestuia ar fi rezidenti in acest stat membru.

(2) Aplicarea dispozitiilor alineatului (1) este subordonatd conditiei ca veniturile prevazute la articolul 1

alineatul (1) care sunt impozabile in statul membru in care persoana fizicd nu este rezidentd sa constituie
cel putin 75 % din venitul total impozabil al acesteia in cursul anului fiscal.” [traducere neoficiala]

B — Legislatia nationald

11. Legea estoniand privind impozitul pe venit din 1999, in versiunea aplicabila la data avizului motivat
emis de Comisie, respectiv in 2008, are urmétorul cuprins®:

»Articolul 1.
Obiectul impozitului

(1) Impozitul pe venit se aplica venitului contribuabilului, odatd ce deducerile autorizate de lege au
fost efectuate.

[.“] ”
LArticolul 2.

Contribuabilul

(1) Impozitul pe venit previazut la articolul 1 alineatul (1) se plateste de persoanele fizice si de
persoanele juridice nerezidente care obtin venituri impozabile.

[.]"
»Articolul 19.
Pensii de intretinere, pensii, burse, prestatii, prime, castiguri la loterie, indemnizatii
[...]
(2) Impozitul pe venit se aplica pensiilor, prestatiilor, burselor, recompenselor culturale si sportive,
stiintifice, céstigurilor la loterie, prestatiilor primite in temeiul Legii privind prestatiile parentale,
precum si indemnizatiilor si diurnelor legate de deplasirile sportive. [...]”
»Articolul 23.
Deducere de baza

»In cursul unei perioade de impozitare, o persoana fizici rezidentd poate deduce din venitul sau:

1) 27000 EEK in 2008;

[..]"

5 — Tulumaksuseadus (RT I 1999, 101, 903; RT I 2008, 34, 208).
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»Articolul 23[2].
Deducere suplimentara in cazul pensiei

In cazul in care o persoani fizici rezidentd primeste o pensie plititi de un stat contractant in temeiul
legii, o pensie prin capitalizare obligatorie previzutd de legislatia acestui stat sau o pensie in temeiul
unui acord de securitate sociald, o deducere suplimentara corespunzatoare cuantumului acestor pensii
se aplicd venitului acestei persoane, in limita maximd de 36000 EEK in cursul unei perioade de
impozitare.”

»Articolul 28[3].
Deduceri din venitul unui rezident al unui stat membru al Uniunii Europene

O persoana fizica rezidentd intr-un alt stat al Uniunii Europene poate aplica de asemenea deducerile
prevazute de prezentul capitol venitului sdu impozabil in Estonia, in masura in care obtine cel putin
75 % din venitul sau impozabil in Estonia in cursul unei perioade de impozitare si prezinta o
declaratie privind impozitul pe venit al unei persoane fizice rezidente. Prin venit impozabil se intelege
venitul anterior aplicarii deducerilor in conformitate cu legislatia statului in cauza.”

LArticolul 29.

Venitul impozabil al unei persoane nerezidente

[...]

(9) Impozitul pe venit se aplici pensiilor si burselor, recompenselor culturale, sportive si stiintifice,
prestatiilor, ajutoarelor de somaj, céastigurilor la loterie platite in conditiile prevazute la articolul 19
alineatele (2) si (3), prestatiilor primite in temeiul Legii privind prestatiile parentale, pensiilor de
intretinere si pensiilor alimentare prevazute la articolul 19 alineatul (1), care sunt platite unei
persoane nerezidente de statul estonian, de colectivitétile locale sau de un rezident. Impozitul pe venit
se percepe din indemnizatiile de asigurdri achitate in conditiile prevazute la articolele 20 si 21 unui
nerezident de casa de asigurari de sandtate estoniand, de casa de asigurari de somaj estoniana sau de o
societate de asigurdri rezidenta si din platile efectuate de un fond de pensii inregistrat in Estonia.[...]”

»Articolul 41.

Plati din care se retine impozitul pe venit

[...]

(6) Indemnizatiile de asigurari, pensiile, platile provenite de la un fond de pensii, bursele, castigurile la
loterie, pensiile de intretinere, pensiile alimentare, prestatiile platite in temeiul Legii privind prestatiile
familiale [articolul 19 alineatele (1) si (2), articolul 20 alineatele (1)-(3), articolul 20[1], articolul 21
alineatul (1) si articolul 29 alineatul (9)] sau alte pliti care sunt supuse la plata impozitului pe venit,
plétite unor nerezidenti sau unei persoane fizice rezidente, cu exceptia plitilor mentionate la punctul
125[...]”

»Articolul 42.

Deduceri aplicate retinerii la sursa a impozitului pe venit

[...]
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(1[1]) In situatia unei pensii platite unei persoane fizice rezidente de statul estonian potrivit legii
si a unei pensii prin capitalizare obligatorie prevazute de Legea privind pensiile prin capitalizare,
se aplica o deducere suplimentard (articolul 23[2]), echivalentd cu cuantumul acestei pensii,
anterior calculdrii retinerii la sursd a impozitului, in masura in care totusi aceasta deducere nu
depaseste, intr-o luna calendaristicd, a douasprezecea parte din cuantumul prevazut la articolul
23(2].[...]”

III — Procedura precontencioasa

12. Comisia a primit o plangere formulata de o persoand de cetitenie estoniand cu resedinta in
Finlanda cu privire la impozitul pe venitul din pensia care ii este platita de Republica Estonia.
Persoana interesata reprosa neaplicarea in ceea ce o priveste a pragului deducerii de baza prevazute
pentru rezidenti si nici a pragului deducerii suplimentare prevazute pentru rezidentii care primesc o
pensie.

13. Aceasta persoand, dupa ce a ajuns la varsta de pensionare in Estonia, s-a stabilit in Finlanda unde a
lucrat, ceea ce i-a permis sa beneficieze si in aceasta tard de o pensie pentru limitd de varsta. Astfel,
aceasta primeste doua pensii, care provin una din Estonia, iar cealalta din Finlanda, in cuantum
aproximativ egal. Pensia provenita din Estonia determind perceperea unui impozit pe venit, spre
deosebire de cea proveniti din Finlanda®.

14. Astfel, avand in vedere nivelul foarte scazut al venitului total al persoanei interesate, care nu
depéseste pragul deducerii de bazd previzute pentru persoanele cu resedinta in Finlanda, aceasta nu
este supusid la plata impozitului in acest stat membru. In consecinti, in momentul stabilirii
impozitului pe venit datorat in Finlanda, aceasta nu poate beneficia de un credit fiscal care ar tine
seama de impozitul plétit in Estonia pentru pensia primita din partea acestui din urma stat.

15. Avand in vedere aceste elemente, Comisia a considerat cd, in aceasta tard, sarcina fiscala
suportatd de nerezidentii care se aflau intr-o situatie analoga cu cea a persoanei care a depus
plangerea era mai ridicatd decat cea care s-ar aplica daca acestia ar incasa totalitatea veniturilor lor
cu titlu de pensie din partea unui singur stat membru, indiferent dacd este vorba de Republica
Finlanda sau de Republica Estonia. Aceasta a apreciat ca venitul incasat global de un astfel de
contribuabil pentru pensiile sale in Estonia si in Finlanda ar depasi doar cu putin pragul de scutire a
pensionarilor cu resedinta in Estonia, daca i s-ar aplica articolele 23 si 23[2] din Legea estoniani
privind impozitul pe venit.

16. Prin urmare, la 4 februarie 2008, aceasta a adresat o scrisoare de punere in intirziere Republicii
Estonia, in care i-a solicitat sd ii transmita observatii in ceea ce priveste eventuala incompatibilitate a
dispozitiilor legislatiei nationale privind impozitarea pensiilor plitite nerezidentilor cu articolul 39 CE
si cu articolul 28 din Acordul privind SEE.

17. Intr-o scrisoare din 9 aprilie 2008, Republica Estonia s-a opus punctului de vedere al Comisiei,
sustindnd ca legislatia sa permitea si fie supusi aceluiasi sistem de impozitare precum rezidentii si
nerezidentii care primesc din Estonia majoritatea veniturilor lor, respectiv cel putin 75 % din acestea.
In opinia acesteia, in celelalte situatii, ar reveni statului in care are resedinta persoana in cauzi
obligatia de a garanta impozitarea adecvata a acesteia.

18. La 17 octombrie 2008, Comisia a adresat Republicii Estonia un aviz motivat prin care o invita sa ia

masurile necesare pentru a se conforma indicatiilor acestuia in termen de doud luni de la primirea
avizului respectiv.

6 — Republica Estonia si Republica Finlanda au semnat la Helsinki, la 23 martie 1993, o conventie pentru evitarea dublei impuneri si prevenirea
evaziunii fiscale in materia impozitului pe venit si pe avere (RT II 1993, 37, 113), al cérei articol 18 este aplicabil.
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19. Prin raspunsul din 18 decembrie 2008, Republica Estonia si-a exprimat dezacordul fatd de obiectiile
invocate de Comisie in ceea ce priveste incompatibilitatea dintre Legea estoniand privind impozitul pe
venit si articolul 39 CE. In schimb, aceasta a recunoscut ci legea mentionati avea lacune in raport cu
articolul 28 din Acordul privind SEE si s-a declarat pregatitd sa extinda domeniul de aplicare al
articolului 28[3] din legea mentionatd la resortisantii statelor membre ale Spatiului Economic
European.

20. Intrucat a considerat ca situatia era in continuare nesatisficatoare, Comisia a introdus prezenta
actiune.

IV — Procedura in fata Curtii

21. Prin cererea introductivd depusa la 22 ianuarie 2010, Comisia a solicitat Curtii sa ,constate ci
Republica Estonia nu s-a conformat obligatiilor care rezulta din articolul 45 [TFUE] si din articolul 28
din Acordul privind SEE, intrucat legislatia sa nu prevede acordarea unei deduceri individuale
nerezidentilor al caror venit total este atat de scazut incat ar beneficia de o deducere daca ar fi
contribuabili rezidenti”.

22. Republica Estonia a solicitat constatarea inadmisibilitatii actiunii sau, in caz contrar, respingerea
acesteia, intemeindu-se pe o interpretare diferita a dispozitiile vizate, precum si obligarea Comisiei la
plata cheltuielilor de judecata.

23. Regatul Spaniei, Republica Portugheza, precum si Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord
au depus memorii in interventie in sustinerea pretentiilor Republicii Estonia.

24. Au fost admise cererile in interventie formulate de Republica Federala Germania si de Regatul
Suediei, precum si prezentarea de catre acestea a observatiilor lor in cadrul procedurii orale, in
vederea sustinerii concluziilor statului membru parat.

25. Comisia si Republica Estonia, precum si Regatul Spaniei si Regatul Suediei au prezentat observatii
orale in cadrul sedintei care a avut loc la 15 septembrie 2011.

V — Analiza actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor

A — Cu privire la admisibilitatea actiunii

26. Republica Estonia solicita Curtii, cu titlu principal, sa respinga cererea Comisiei ca fiind
inadmisibila.

27. Doud interveniente, respectiv Regatul Spaniei si Republica Portugheza, au invocat de asemenea
inadmisibilitatea actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor introduse impotriva Republicii
Estonia.

1. Cu privire la exceptia de inadmisibilitate intemeiatd pe o formulare echivoca a actiunii

28. In memoriul in duplics, Republica Estonia, sustinuti in acest sens de Regatul Spaniei, a ridicat o exceptie
de inadmisibilitate intemeiatd pe neclaritatea inscrisurilor Comisiei. Parata a sustinut ca reclamanta nu
mentionase in mod explicit in ce situatii un stat ar trebui sa aplice o deducere fiscala rezidentilor unui alt
stat membru si, astfel, cum s-ar fi putut pune capit neindeplinirii obligatiilor imputate. Aceasta a aratat cg,
in cerere, Comisia declarase cd criteriul de aplicare pertinent ar fi ca venitul total al nerezidentilor sa fie
inferior pragului de deducere prevazut de statul sursa, in timp ce, in replica, aceasta ar fi avut in vedere
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retinerea pragului deducerii in vigoare in statul de resedintd. Guvernul eston a invocat ci contradictia astfel
evidentiata in obiectiile sustinute de Comisie facea ca actiunea sa in constatarea neindeplinirii obligatiilor sa
fie neclara cu privire la un element considerat indispensabil pentru a intelege obiectul cererii, deficienta ce ar
trebui sa determine Curtea sa declare inadmisibila actiunea acesteia.

29. In schimb, Comisia a afirmat ci pretentiile sale nu ar fi lipsite de claritate si nici contradictorii,
precizand ca, in opinia sa, un stat membru are numai obligatia de a tine seama de nivelul minim al
veniturilor pe care trebuie sa le primeasca un contribuabil pentru a fi considerat in masura sa
participe la cheltuielile publice in temeiul dispozitiilor propriei ordini juridice, iar nu de nivelul retinut
in celelalte state membre in cauza.

30. Pe de alta parte, in cadrul sedintei, Comisia a obiectat cd evocarea unei cauze de inadmisibilitate de
citre paratd doar in stadiul memoriului in duplicd, iar nu anterior, nu ar fi conformé cu dispozitiile
Statutului Curtii de Justitie a Uniunii Europene. Totusi, Republica Estonia a subliniat ca ficuse deja
aluzie in memoriul in apérare la lipsa de claritate a cererii in ceea ce priveste eventuala luare in
considerare a pragului de deducere aplicat in statul de resedinta.

31. Amintim ca articolul 38 alineatul (1) litera (c) din Regulamentul de procedura al Curtii coroborat
cu articolul 21 din Statutul Curtii impune, in ceea ce priveste conditiile de admisibilitate, ca cererea
de sesizare a acestei instante cu o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor sa cuprindd obiectul
litigiului si expunerea sumara a motivelor invocate de reclamant.

32. Potrivit jurisprudentei, revine Comisiei obligatia sa indice, in concluziile oricérei cereri depuse in
temeiul articolului 258 TFUE, obiectiile precise cu privire la care se solicitd Curtii sa se pronunte.
Aceste concluzii trebuie sa fie formulate intr-un mod neechivoc, astfel incat Curtea sa nu se pronunte
ultra petita sau s nu omitd si se pronunte asupra unei obiectii’. Contradictii®, precum si o afirmatie
lapidara® care sunt continute in expunerea de motive invocate de Comisie in sustinerea unei actiuni
in constatarea neindeplinirii obligatiilor nu indeplinesc cerintele celor doua articole mentionate mai
sus. In cazul in care acestea nu sunt indeplinite, sanctiunea aplicati este inadmisibilitatea obiectiilor
care se intemeiazd pe elemente insuficiente si neclare, intrucit nu permit evidentierea tuturor
elementelor esentiale ale actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor *°.

33. Astfel, o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor care se intemeiazd pe o argumentatie
ambigua sau chiar contradictorie trebuie declarata inadmisibila, intrucat aceasta priveaza atat statul
membru in cauza, cat si Curtea de posibilitatea de a determina cidt mai exact intinderea incalcarii
dreptului Uniunii imputate. Or, aceasta luare la cunostintd este necesard in acelasi timp pentru ca
statul respectiv sd poatd face uz in mod eficient de mijloacele sale de apérare si Curtea sa poata
verifica existenta pretinsei neindepliniri a obligatiilor .

34. In speta, consideram ca, la lectura cererii si a celorlalte inscrisuri, Comisia nu a formulat in mod
clar si precis obiectia sa privind pragul de deducere care trebuie luat in considerare de un stat
membru in care sunt obtinute veniturile si care intentioneaza s supuna la plata unui impozit direct
contribuabilii care nu au resedinta pe teritoriul siu. Republica Estonia a aratat, cu ajutorul a diverse
exemple detaliate in memoriul sdu in duplicd, imprecizia intrinsecd a cererii, precum si discordantele
care existd in ceea ce priveste aceastd obiectie intre cererea introductivd si memoriul in replica al
Comisiei. In opinia noastri, obiectia invocata de acest stat este, asadar, intemeiata.

7 — A se vedea printre altele Hotdrarea din 12 noiembrie 2009, Comisia/Spania (C-154/08, punctele 60 si 63 si jurisprudenta citatd), precum si
Hotararea din 14 ianuarie 2010, Comisia/Republica Ceha (C-343/08, Rep., p. I-275, punctul 26 si jurisprudenta citata).

8 — A se vedea printre altele Hotérérea din 15 iunie 2006, Comisia/Franta (C-255/04, Rec., p. I-5251, punctul 24), Hotéréarea din 28 iunie 2007,
Comisia/Spania (C-235/04, Rep., p. I-5415, punctul 47), si Hotararea din 11 septembrie 2008, Comisia/Grecia (C-305/06, punctul 46).

9 — Hotarérea din 16 iulie 2009, Comisia/Polonia (C-165/08, Rep., p. I-6843, punctele 42-47).
10 — A se vedea printre altele Hotararea din 12 octombrie 2004, Comisia/Regatul Unit (C-431/02, punctele 25-29 si jurisprudenta citata).

11 — A se vedea printre altele Hotararea din 1 februarie 2007, Comisia/Regatul Unit (C-199/04, Rep., p. 1-1221, punctele 21, 25 si 26 si
jurisprudenta citata), precum si Hotararea din 12 februarie 2009, Comisia/Polonia (C-475/07, punctul 44 si jurisprudenta citatd).
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35. Adaugam ca insusi obiectul actiunii sale nu a fost delimitat in mod precis de Comisie. Astfel, numai in
cursul dezbaterilor desfasurate in cadrul sedintei, in conditiile in care este vorba totusi despre un aspect
esential, reclamanta a definit intinderea actiunii sale. In raspuns la intrebarile care i-au fost adresate,
aceasta a afirmat ci, in pofida abordarii globale retinute in aparenta in cerere, actiunea in constatarea
neindeplinirii obligatiilor trebuia interpretatd nu ca privind situatia tuturor contribuabililor care obtin un
venit foarte scizut in Estonia si au resedinta intr-un alt stat membruy, ci ca fiind restransa la situatia
nerezidentilor care sunt titulari ai unor pensii pentru limita de varsta in Estonia. Cu toate acestea, o
confuzie se dovedeste cu totul posibild, avand in vedere modul extensiv de redactare a actului de sesizare
a Curtii®. De altfel, observatiile prezentate de Republica Estonia, precum si de statele membre care au
intervenit in sustinerea sa s-au intemeiat toate pe o conceptie a actiunii potrivit cireia aceasta nu se limita
la nerezidentii pensionati, ci se extindea la toti contribuabilii nerezidenti in general.

36. Stiind cg, din oficiu, Curtea poate verifica daca sunt indeplinite conditiile prevazute la articolul 258
TFUE pentru introducerea unei asemenea actiuni', considerim ca este necesar s se exercite aceastd
competenta pentru a sanctiona deficientele Comisiei in cauza. Trebuie sd nu se ignore faptul ca,
avand in vedere importanta acordata de Tratatul FUE actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor
de care dispune Uniunea impotriva statelor membre, aceastd procedura a fost insotita de garantii care
pot fi cu atat mai putin neglijate, cu cat actiunea mentionatd are drept consecinta obligatia impusa
statelor membre de a lua misurile pe care le implica executarea hotararii Curtii .

37. In cadrul unei proceduri precum aceasta, este esential ca statul membru ciruia i se reproseazi o
incélcare sa stie exact ceea ce ar fi trebuit sa faca. Or, indicatiile care au fost date in aceastd situatie
de catre Comisie Republicii Estonia nu erau suficient de clare pentru a-i permite sd isi pregateasca
apararea fird dificultiti. In plus, Curtea nu se afl, in acest context, pe deplin in misuri si aprecieze
dacd motivele invocate sunt sau nu sunt intemeiate.

38. Intrucat prezenta actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor se intemeiazd pe o enuntare a
obiectiilor care este in acelasi timp incoerenta si imprecisd, in opinia noastra, aceasta nu respecta conditiile
mentionate mai sus si, prin urmare, ar trebui s fie declaratd inadmisibild in totalitate pentru acest motiv.

2. Cu privire la exceptia de inadmisibilitate intemeiatd pe Recomandarea 94/79

39. In opinia Republicii Portugheze, Comisia ar fi avut o atitudine contradictorie, care ar aduce
atingere principiilor bunei administrari, cooperarii loiale si protectiei increderii legitime, prin faptul ca
a introdus o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor impotriva Republicii Estonia ficand
abstractie de faptul cd continutul legislatiei criticate era conform cu Recomandarea 94/79, in care
reclamanta definise propriile linii directoare in materie, fard ca vreun act ulterior s fi revocat aceasta
recomandare sau sa i se fi substituit.

40. In mod similar, Regatul Spaniei sustine ca Comisia ar fi incilcat principiul increderii legitime din
moment ce aceasta ar fi ficut sa se nasca pentru statele membre o sperantd privind faptul ca
respectarea de citre acestea a criteriilor enuntate in Recomandarea 94/79 ar insemna ca
neindeplinirea obligatiilor s nu le poata fi reprosata. Acesta adauga ca, prin schimbarea opiniei fira a
explica motivele acestei schimbari si fard a fi adoptat o noud recomandare, institutia ar fi incélcat si
principiul securitatii juridice, care protejeazd statele membre, stiind cad eventuala constatare a unei
neindepliniri a obligatiilor de catre Curte poate angaja raspunderea statului in cauza.

12 — Subliniem ca notiunea ,venit” in sensul articolului 19 alineatul 2 din legea nationala privind impozitul pe venit este definitd in sens larg de
Republica Estonia.

13 — In acest sens, a se vedea dispozitivul cererii, care reia in esenta partea finald a avizului motivat, observandu-se de asemenea ci articolul 23(2]
din legea in cauzi, care se referd la deducerea suplimentara in cazul unei pensii, nu este singurul vizat de motivele actiunii in constatarea
neindeplinirii obligatiilor.

14 — A se vedea printre altele Hotararea Comisia/Regatul Unit (C-199/04, citatd anterior, punctul 20 si jurisprudenta citata).

15 — Hotérarea din 10 martie 1970, Comisia/Italia (7-69, Rec., p. 111).
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41. Aceste doud interveniente sustin cd sanctionarea unei asemenea conduite a Comisiei ar trebui s
constea in inadmisibilitatea sau in respingerea actiunii introduse de aceasta.

42. In rispuns, Comisia obiecteaza ci Regatul Spaniei si Republica Portughezi au invocat motive de
inadmisibilitate care nu au fost invocate ca atare de statul membru parat. Intemeindu-se pe articolul
40 al patrulea paragraf din Protocolul privind Statutul Curtii si pe articolul 93 alineatul (4) din
Regulamentul de procedurd, precum si pe jurisprudentd', aceasta afirmd ca intervenientele nu pot
invoca o exceptie de inadmisibilitate noud si ca, prin urmare, Curtea nu ar fi obligata sd examineze
motivele respective.

43. Trebuie sa amintim cé articolul 40 al doilea paragraf din Protocolul privind Statutul Curtii prevede
ca dreptul de a interveni intr-un litigiu inaintat acestei instante apartine oricirei persoane care poate
dovedi faptul ca are un interes in solutionarea litigiului mentionat. In temeiul celui de al patrulea
paragraf al acestui articol, ,[c]oncluziile cererii de interventie pot avea ca obiect numai sustinerea
concluziilor uneia dintre parti”. In plus, articolul 93 alineatul (4) din Regulamentul de proceduri
prevede cd ,[i]ntervenientul ia procedura in starea in care se afla in momentul interventiei sale”.

44. Potrivit jurisprudentei, desi aceste dispozitii nu se opun ca un intervenient si prezinte argumente
diferite de cele ale partii pe care o sustine, acest lucru este totusi posibil cu conditia ca, pe de o parte,
argumentele sa nu modifice cadrul litigiului si ca, pe de alta parte, interventia si vizeze intotdeauna
sustinerea concluziilor prezentate de aceastd parte’. In plus, este cert ci un intervenient nu are
calitatea necesaria si ridice o exceptie de inadmisibilitate care nu a fost formulata in concluziile
paratului*®.

45. In speta, este adevarat ca Regatul Spaniei si Republica Portughezd au ridicat o exceptie de
inadmisibilitate prin care urmareau sa sustina pretentiile paratei, care a sustinut ci cererea era inadmisibila.

46. Totusi, Republica Estonia s-a prevalat de inadmisibilitatea actiunii in constatarea neindeplinirii
obligatiilor intemeindu-se pe un alt motiv decat cel invocat de aceste doua interveniente. Prin urmare,
consideram cd, desi nu au calitatea necesard in acest sens, Regatul Spaniei si Republica Portughezd au
ridicat o exceptie de inadmisibilitate al carei temei este diferit de cel al exceptiei invocate de partea pe
care o sustin si a carei examinare ar avea drept efect modificarea obiectului litigiului, astfel cum a fost
definit in cerere si in memoriile Comisiei si ale paratei.

47. Or, considerdm cé este posibil ca un stat membru caruia i se reproseaza o neindeplinire a obligatiilor sa
nu doreascd si ridice o exceptie de inadmisibilitate intemeiata pe motive pe care, cu buni stiinta, nu ar
intentiona sa le evoce. Statele membre autorizate sa intervind in cadrul procedurii care priveste statul
respectiv nu pot, prin introducerea unor argumente suplimentare in cadrul litigiului, sa aiba posibilitatea
de a obliga statul parat s adopte o pozitie cu privire la aspecte pe care nu avea intentia s le dezbata.

48. Numai in ceea ce priveste o cauzd de inadmisibilitate de ordine publica Curtea apreciaza din oficiu
admisibilitatea cererii, in temeiul articolului 92 alineatul (2) din Regulamentul de procedurd®. Astfel,
Curtea examineazd temeinicia unei exceptii de inadmisibilitate invocate de un intervenient, si nu de
parat, numai dacd aceastd exceptie este de ordine publica™.

16 — Aceasta se referd in acest sens la Hotararea din 15 iunie 1993, Matra/Comisia (C-225/91, Rec., p. I-3203).

17 — A se vedea printre altele Hotarirea din 8 iulie 1999, Chemie Linz/Comisia (C-245/92 P, Rec., p. 1-4643, punctul 32), Hotararea din
8 ianuarie 2002, Franta/Monsanto si Comisia (C-248/99 P, Rec., p. I-1, punctul 56), precum si Hotédrérea din 24 mai 2011, Comisia/Grecia
(C-61/08, Rep., p. I-4399, punctul 33 si urm.). Jurisprudentd urmati de asemenea de Tribunal, in special in Hotérarea din 13 aprilie 2005,
Verein fiir Konsumenteninformation/Comisia (T-2/03, Rec., p. II-1121, punctul 52).

18 — A se vedea Hotarérea din 1 iulie 2008, Chronopost si La Poste/UFEX si altii (C-341/06 P si C-342/06 P, Rep., p. I-4777, punctul 67, precum
si jurisprudenta citata).

19 — A se vedea in acest sens Hotararea Matra/Comisia, citatd anterior (punctul 13 si jurisprudenta citata).

20 — Punctul 65 din Concluziile avocatului general Sharpston prezentate in cauza care a determinat pronuntarea Hotaréarii Chronopost si La
Poste/UFEX si altii (citata anterior).
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49. Nu aceasta pare a fi situatia exceptiei de inadmisibilitate evidentiate in acest caz de guvernele
portughez si spaniol, chiar daca acesta din urma a sustinut ca incalcarea principiilor generale ale
dreptului Uniunii constituie o chestiune de ordine publica pe care Curtea ar putea® si chiar ar trebui®
si o verifice din oficiu. In opinia noastrd, ordinea publicd ar fi in discutie numai daci nerespectarea
unor astfel de principii ar aduce atingere unei norme de procedurd, iar nu de fond, considerata ca
fiind o garantie fundamentala care trebuie protejatd de Curte.

50. Avand in vedere aceste elemente, apreciem ca exceptia de inadmisibilitate invocatd de interveniente
trebuie inlaturata, spre deosebire de cea invocata de paratd, care ar trebui sd determine Curtea si declare
inadmisibila prezenta actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor din cauza neclarititii sale.

51. Totusi, vom formula propuneri cu titlu subsidiar, pentru a acoperi situatia in care Curtea ar
aprecia, la rdndul sau, ca este necesar si se pronunte cu privire la existenta unei neindepliniri a
obligatiilor.

B — Cu privire la fond

52. In situatia in care Curtea ar considera ci actiunea introdusi in prezenta cauzi este admisibild,
neindeplinirea obligatiilor care poate fi imputatd Republicii Estonia ar trebui si priveascd, in opinia
noastrd, numai impozitarea veniturilor persoanelor pensionate care si-au exercitat libertatea de
circulatie in Uniune in calitate de lucratori si care primesc pensii care provin din doud state membre.
O asemenea limitare a intinderii actiunii rezultd din faptul cd, in cadrul sedintei, Comisia a aratat ca,
in pofida modului extensiv de redactare a propriilor inscrisuri, obiectul acestora trebuia interpretat ca
fiind focalizat pe aceastd problematica. Rezulta ca cererea, in opinia noastra, ar trebui sa fie respinsa
ca fiind nemotivatd in rest, si anume in masura in care priveste alti contribuabili decat cei care fac
obiectul respectivei categorii de persoane.

1. Cu privire la incalcarea articolului 45 TFUE

a) Apérarea intemeiatd pe Recomandarea 94/79

53. In opinia Republicii Estonia, prin introducerea unei actiuni in constatarea neindeplinirii obligatiilor
impotriva sa, Comisia nu ar fi respectat continutul Recomandarii 94/79. Parata sustine ci institutia ar fi
aratat cd egalitatea de tratament aplicatd rezidentilor si nerezidentilor s-ar impune numai atunci cdnd
nerezidentul obtine, pe parcursul anului fiscal in cauza, cel putin 75 % din veniturile sale impozabile
in statul sursd, astfel cum s-a prevazut pe teritoriul estonian in cazul de fata.

54. Avand in vedere dispozitiile nationale in cauzd coroborate in special cu articolul 2 din
Recomandarea 94/79%, pare clar ci Republica Estonia s-a inspirat intr-adevar din normele continute
in acest act. Totusi, este suficient ca legiuitorul unui stat membru sa fi reprodus criteriul indicat
intr-o recomandare pentru ca acesta si fie exonerat de orice risc al unei actiuni in constatarea
neindeplinirii obligatiilor? Consideram ca raspunsul este negativ.

55. Comisia raspunde cd un act precum Recomandarea 94/79 nu produce efecte obligatorii si ca nu poate
avea drept obiect completarea normelor de drept primar cu privire la libera circulatie a persoanelor.

21 — In memoriul in interventie, Regatul Spaniei a citat in aceastd privintd Hotirarea din 29 aprilie 2010, Comisia/Germania (C-160/08, Rec.,
p. I-3713, punctul 40), care arata numai ca Curtea ,are dreptul si verifice din oficiu respectarea garantiilor procedurale conferite de ordinea
juridica a Uniunii” (sublinierea noastra).

22 — In cadrul sedintei, Regatul Spaniei a invocat in acest sens ,cauza Italia/Comisia, C-170/99”, care pare a fi in realitate Hotirarea din
30 ianuarie 2002, Italia/Comisia (C-107/99, Rec., p. I-1091, punctele 29 si 30), in care Curtea a verificat din oficiu dacd actiunea nu era
afectata de tardivitate.

23 — A se vedea de asemenea al saselea si al saptelea considerent ale acestei recomandari, precum si punctele 14 si 15 din expunerea de motive.
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56. Amintim c4, in conformitate cu articolul 249 al cincilea paragraf CE, actele care nu au caracter de
decizie, precum Recomandarea 94/79, ,nu sunt obligatorii” pentru destinatarii acestora.

57. Totusi, astfel cum subliniazd Republica Estonia, din jurisprudenta rezulta ca, chiar daca
recomandarile nu sunt de natura sa creeze drepturi pe care particularii sd le poatd invoca in fata
instantelor din statele membre, acestea nu sunt totusi lipsite de orice efect juridic in privinta
interpretarii unei legislatii nationale care, ca si cea contestatd in prezenta situatie, a fost adoptata in
legatura cu dreptul Uniunii, intrucét instantele respective trebuie sd le ia in considerare in vederea
solutiondrii litigiilor care sunt deduse judecatii™.

58. In plus, recomandarile pot avea efecte juridice indirecte daci se considerd ca institutia care le-a
emis este ea insdsi obligatd sa le respecte astfel incat a creat o asteptare legitima care poate fi invocata
cu ocazia unui litigiu. In spetd, Comisia afirmd ci, prin adoptarea dispozitiilor continute in
Recomandarea 94/79, aceasta nu a intentionat sd interzica introducerea ulterioara a unor actiuni in
constatarea neindeplinirii obligatiilor in domeniul acoperit de aceasta. Astfel, din al treilea si din al
patrulea considerent ale recomandarii mentionate rezultd in mod clar ca avizul care este dat in acest
act de Comisie nu afecteazd continuarea de catre aceasta a unei politici active in materia procedurilor
de constatare a neindeplinirii obligatiilor, in scopul de a garanta ca principiile fundamentale ale
Tratatului FUE sa fie respectate.

59. In opinia noastri, imprejurarea ci Comisia a formulat anumite puncte de referintd in
Recomandarea 94/79 nu are un impact asupra temeiniciei prezentei actiuni. Faptul ca exista un act de
0 asemenea naturd nu poate crea, pentru statul membru in cauza sau pentru celelalte state membre, o
sperantd serioasa cu privire la faptul cd criteriile enuntate in recomandarea mentionata ar constitui,
dacd sunt reproduse in dreptul national, o garantie de scutire de orice actiune impotriva sa, astfel cum
lasa sa se inteleaga Republica Estonia si mai multi intervenienti.

60. Potrivit unei jurisprudente constante, procedura prevazuta la articolul 258 TFUE se intemeiaza pe
constatarea obiectivd a nerespectarii de citre un stat membru a obligatiilor impuse prin tratat sau
printr-un act de drept derivat. Este irelevant sa se cunoasca motivele care au putut determina statul
membru ciruia ii este imputabild pretinsa neindeplinire a obligatiilor si actioneze astfel”. In
consecintd, nici principiul protectiei increderii legitime, care are drept corolar principiul securitétii
juridice, si nici principiul cooperarii loiale nu pot fi invocate de catre un stat membru, intr-un caz
precum cel in spetd, ca sa impiedice constatarea obiectivda cd acesta nu si-a indeplinit obligatiile care
rezultda din dreptul Uniunii, deoarece acceptarea acestei justificiri ar fi contrara obiectivului urmarit
de procedura actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor*.

61. Observam cd faptul ca o masura nationald poate fi eventual conforma sau, cel putin, poate si nu fie
contrara unei dispozitii de drept derivat nu are drept efect ca aceasta masura sa nu intre sub incidenta
dispozitiilor Tratatului FUE, chiar dacd dispozitia mentionatd are efecte obligatorii®, prin urmare, a
fortiori, daci aceasta nu are un astfel de caracter. In speti, constatarea ci legislatia estoniani
reproduce continutul Recomandarii 94/79 pare sd nu aiba niciun impact asupra aprecierii temeiniciei
sau a netemeiniciei actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor in raport cu articolul 45 TFUE,
intrucat Comisia nu are competenta, prin adoptarea unei recomandari, sa modifice intinderea
obligatiilor care decurg din tratat.

24 — A se vedea printre altele Hotararea din 24 aprilie 2008, Arcor (C-55/06, Rep., p. 1-2931, punctul 94 si jurisprudenta citatd), precum si
Hotarérea din 18 martie 2010, Alassini si altii (C-317/08-C-320/08, Rep., p. I-2213, punctul 40 si jurisprudenta citatd).

25 — A se vedea printre altele Hotararea din 1 octombrie 1998, Comisia/Spania (C-71/97, Rec., p. 1-5991, punctele 14 si 15), Hotérarea din
1 februarie 2001, Comisia/Franta (C-333/99, Rec., p. I-1025, punctele 32 si 36), precum si Hotérarea din 13 decembrie 2007,
Comisia/Luxemburg (C-244/07, punctul 10).

26 — A se vedea printre altele Hotardrea din 6 octombrie 2009, Comisia/Spania (C-562/07, Rep., p. 1-9553, punctul 18 si urm., precum si
jurisprudenta citata).

27 — Hotararea din 16 mai 2006, Watts (C-372/04, Rec., p. 1-4325, punctul 47 si jurisprudenta citata).
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b) Apérarea intemeiatd pe jurisprudenta Curtii

62. Cu titlu introductiv, precizdm ca apreciem c4, in cadrul prezentei cauze, Comisia nu solicita Curtii
sa realizeze o schimbare a jurisprudentei sale in materie, astfel cum aceasta rezultd in special din
Hotdrarea Schumacker®. Este vorba mai degraba despre analizarea aplicabilitatii principiilor definite
anterior in cazul unei situatii noi.

63. Curtea a declarat in mod repetat cd dispozitiile nationale care se opun sau care descurajeazd un
lucrator resortisant al unui stat membru si pardseasca statul de origine pentru a-si exercita dreptul la
libera circulatie constituie, asadar, un obstacol in calea acestei libertati definite la articolul 45 TFUE,
chiar daca se aplica indiferent de cetitenia lucratorilor in cauzi®.

64. In materia impozitelor directe, nu poate exista un obstacol care si rezulte dintr-o discriminare care
ar fi exercitatd impotriva contribuabililor nerezidenti decat daca situatia acestora din urma este
comparabila din punct de vedere obiectiv cu cea a contribuabililor rezidenti in vederea aplicarii
masurii fiscale in cauzd ™.

65. Or, in general, aceste doud categorii de persoane se afla in situatii diferite. Astfel, Curtea a
considerat ca situatia unui rezident este specifica, in masura in care, cel mai adesea, cea mai mare
parte a resurselor sale se centralizeazd in statul membru in care are resedinta si totodata obtine
veniturile, de unde rezulta cd acest stat dispune in general de toate informatiile necesare pentru a
aprecia capacitatea contributivd globala a persoanei interesate, tinind seama de situatia sa individuala si
familiald. Dimpotriva, un nerezident centralizeaza in mod obisnuit cea mai mare parte a intereselor
sale, atat financiare, cat si personale, intr-un alt stat membru decéit cel care urmeaza sa perceapa
impozitul pe veniturile sale, respectiv statul in care s-a stabilit. Intrucat cele doui situatii nu se pot
compara, nu existd o discriminare posibila intr-un asemenea context si articolul 45 TFUE nu se opune
ca, in principiu, contribuabilii rezidenti sd beneficieze de un tratament fiscal mai favorabil decat cel
acordat nerezidentilor®.

66. In schimb, situatiile in discutie pot fi comparate si, in consecinti, existd un risc de discriminare, in
situatia speciala in care un nerezident nu obtine un venit important in statul in care are resedinta si
obtine cvasitotalitatea veniturilor sale impozabile dintr-o activitate desfisurati in statul sursi. In
aceastd situatie, statul in care un astfel de contribuabil are resedinta nu este in masura sa ii acorde
avantajele care rezulta din luarea in considerare a situatiei sale personale si familiale — si nici statul in
care a fost desfisuratd activitatea din care rezultd pensia pentru limita de varstd®.

67. Observam ca, in Hotardérile citate anterior Wallentin si Turpeinen, statul de resedinta nu avusese
posibilitatea de a lua in considerare consecintele care decurg din situatia individuala a contribuabilului
intrucat, in prima cauzd, veniturile in discutie nu erau, prin natura lor, impozabile, iar in cea de a doua
cauzd, statul respectiv nu avea competenta fiscald necesara in temeiul unei conventii bilaterale. Curtea
s-a pronuntat in sensul cd, intr-o asemenea situatie, statul sursa era obligat si nu aplice propriul sistem
fiscal, respectiv o impozitare la sursa forfetara si fara deduceri, in privinta nerezidentilor astfel incat sa
fie susceptibil sa conduci la o impozitare mai oneroasa pentru acestia decat pentru rezidenti.

28 — Hotirarea din 14 februarie 1995, Schumacker (C-279/93, Rec., p. 1-225).

29 — A se vedea printre altele Hotdrarea din 16 mai 2000, Zurstrassen (C-87/99, Rec., p. [-3337, punctul 18), precum si Hotédrarea din
9 noiembrie 2006, Turpeinen (C-520/04, Rec., p. [-10685, punctul 15 si jurisprudenta citata).

30 — A se vedea printre altele Hotararea din 6 octombrie 2009, Comisia/Spania (C-562/07, citatd anterior, punctul 59), si Hotirérea din 18 martie
2010, Gielen (C-440/08, Rep., p. [-2323, punctul 44 si urm.).

31 — A se vedea Hotararea din 1 iulie 2004, Wallentin (C-169/03, Rec., p. I-6443, punctul 15 si urm. si jurisprudenta citatd), Hotararea Turpeinen,
citata anterior (punctul 27 si jurisprudenta citatd), precum si Hotararea din 25 ianuarie 2007, Meindl (C-329/05, Rep., p. I-1107, punctul 23
si jurisprudenta citata).

32 — A se vedea Hotdrérile citate anterior Zurstrassen (punctele 22 si 23 si jurisprudenta citata), Wallentin (punctul 17 si jurisprudenta citatd) si
Turpeinen (punctul 28 si jurisprudenta citatd), precum si Hotdrarea din 16 octombrie 2008, Renneberg (C-527/06, Rep., p. 1-7735, punctul
61 si jurisprudenta citata).
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68. Prezenta actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor se diferentiaza de aceste precedente
jurisprudentiale in sensul cd, in spetd, repartizarea veniturilor impozabile ale persoanei in cauza se
efectueaza in procent aproximativ de 50/50, de unde rezultd ca nu exista o cvasitotalitate a veniturilor
in unul sau in celdlalt dintre statele membre in cauza. Este adevirat cd in Hotararea Wallentin, citata
anterior, situatia contribuabilului era apropiatd din punct de vedere economic de cea a persoanei care
a depus in prezenta cauzi o plangere la Comisie, intrucat obtinea venituri in cuantum similar in doua
state membre, insa aceasta era diferita in mod formal, intrucit persoana interesatd avea un venit
impozabil numai in statul sursa din moment ce ajutoarele financiare pe care le primea din statul de
resedintd nu erau, prin natura lor, impozabile in niciun fel.

69. In opinia noastra, elementul cel mai atipic al imprejurdrilor prezentei actiuni este legat de faptul ci
aceasta priveste situatia unei persoane inactive care a cumulat drepturi la pensie in diverse state
membre, fara ca una sau alta dintre pensii sd fie in mod clar mai semnificativd, iar nu pe cea a unei
persoane active care si-a desfasurat o activitate in doud state membre pe parcursul anului fiscal in
cauza, astfel cum era cazul in majoritatea cauzelor supuse pana in prezent examinarii Curtii.

70. Conventiile internationale adoptate in materia impozitarii veniturilor aduc informatii interesante in
vederea elimindrii obstacolelor care impiedica circulatia transfrontalierd a persoanelor si in special a
salariatilor, cu care pot fi asimilati pensionarii. Or, se pare cg, in dreptul fiscal international, veniturile
legate de pensiile pentru limitd de vérsta sunt considerate o categorie separata de celelalte forme de
venituri.

71. Un exemplu ilustrativ poate fi dedus din articolul 18 din modelul de conventie fiscala al
Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economicid (OCDE)* care se referd la ,pensii”® si
prevede in aceastd privintd norme-model cu urmatorul cuprins: ,[s]Jub rezerva prevederilor alineatului
2 al articolului 19 [privind functiile publice], pensiile si alte remuneratii similare, plétite unui rezident
al unui stat contractant pentru munca salariatd exercitata in trecut, vor fi impozitate numai in acest
stat”. Redactorii conventiei amintite s-au inspirat din aceeasi conceptie generald a politicii fiscale cu
cea care figureazia in Hotirarea Schumacker, citati anterior. In ceea ce priveste contribuabilii
pensionari, aceastd pozitie se intemeiazd, in opinia noastrd, pe doud ratiuni: pe de o parte, statul de
resedintd este cel mai in masura sa aiba toate informatiile utile cu privire la situatia personald a
persoanei interesate si, pe de altd parte, pensionarii sunt adeseori persoane care genereaza cheltuieli
suplimentare pentru tara in care au resedinta s,

72. Dupa exemplul liniilor directoare trasate in aceasta conventie internationald, apreciem ca
situatia pensionarilor este diferitd de cea a lucratorilor activi, a ciror viatd poate evolua in functie
de locul de munca si ale céror venituri sunt in general mai ridicate, si ca trebuie, prin urmare, sa
se aplice norme speciale in cazul veniturilor obtinute din pensii. Jurisprudenta anterioara a Curtii
priveste, in principal, situatia persoanelor active care si-au exercitat activitatea in diverse state
membre in cursul anului fiscal avut in vedere, in timp ce prezenta cauzd priveste o persoand
inactivd care a cumulat, de-a lungul carierei sale si, prin urmare, timp de mai multi ani, drepturi
la pensia pentru limita de varsti in doud state membre. In spetd, considerim ci nu este vorba
despre a avea in vedere caracterul comparabil al situatiilor rezidentilor si nerezidentilor in raport
cu un an fiscal determinat, cum era situatia in cauzele privind persoanele active. Situatia in
discutie se prelungeste in timp, in prezent si in anii urmatori, stiind ca persoana in cauzd nu mai
lucreaza si nu mai circula.

33 — Model de conventie fiscala privind venitul si averea, versiune abrogati, OCDE, a opta editie, iulie 2010
(http://dx.doi.org/10.1787/mtc_cond-2010-fr).

34 — Observiam ca autorii Recomandarii 94/79 au precizat ca au fost inspirati de dispozitiile acestei conventii, cel putin in ceea ce priveste
definitiile utilizate pentru categoriile de venituri care intra sub incidenta acestui act (punctul 12 al treilea paragraf din expunerea de motive).
Cu privire la inspiratia care poate fi gasita si de statele membre in aceastd conventie, a se vedea Hotararea din 7 septembrie 2006, N
(C-470/04, Rec., p. 1-7409).

35 — A se compara cu comentariile privind articolul 18 din modelul de conventie fiscald a OCDE, op. cit., p. 296, punctul 1.
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73. In opinia noastri, analiza caracterului comparabil al unor astfel de situatii nu trebuie si se realizeze in
mod abstract, ci trebuie sa tina seama de obiectivul urmarit de dispozitiile nationale in cauza. Obiectivul
respectiv permite sa se stabileasca dacd diferenta de tratament care are un caracter transfrontalier se
raporteaza la situatii care sunt sau nu sunt comparabile din punct de vedere obiectiv™®.

74. Astfel cum sustine Comisia, legislatia estoniand urméreste si exonereze contribuabilii ale caror
venituri sunt prea sciazute de obligatia de a participa la finantarea cheltuielilor publice.

75. In practici, in situatia persoanelor pensionate, acest lucru rezulti din aplicarea combinati a
deducerii de bazd, prevazuta la articolul 23 din Legea estoniand privind impozitul pe venit, si a
deducerii suplimentare in cazul pensiei, prevazuti la articolul 23[2] din aceeasi lege. Toate persoanele
cu venituri scazute beneficiazd de prima deducere, dar numai contribuabilii pensionari pot beneficia
de cea de a doua. In mod evident, exonerarea care rezultd din aplicarea deducerii suplimentare
amintite se justifica prin faptul cd pensionarii, tindnd seama de varsta si de starea lor de sanitate, se
afla in general in afara pietei muncii si, in consecintd, nu sunt in masura sa isi mareasca veniturile.

76. Se impune constatarea cd capacitatea unui contribuabil pensionar de a contribui la finantarea
cheltuielilor publice ale Republicii Estonia nu creste prin simplul fapt al deplasarii intr-un alt stat
membru. Pentru acest motiv, impartisim opinia Comisiei potrivit céareia contribuabilii pensionari
nerezidenti care au un venit modest se afld intr-o situatie comparabila cu cea a persoanelor care
locuiesc in Estonia, in pofida diferentei care tine de locul de resedinta al acestora.

77. Problema principala care se ridica in aceasta situatie este dacd exista o restrictie in ipoteza in care
un venit care nu ar trebui s fie impozabil nici potrivit legislatiei statului membru sursa si nici potrivit
legislatiei statului membru de resedinta este impozitat numai pentru cid persoana impozabild si-a
exercitat libertatea de circulatie astfel incat rezultd de aici obtinerea a doua pensii de aproximativ
aceeasi valoare. Astfel, este posibil ca situatia unui contribuabil si riste si se deterioreze daca opteaza
sa nu se intoarca in statul membru de origine dupa ce si-a incetat activitatea intr-un alt stat membru.
Or, consideram ca astfel de imprejurari pot fi destul de frecvente in ceea ce priveste resortisantii
statelor membre care au aderat la Uniune in 2004 sau in 2007.

78. Este rezonabild opinia Comisiei prin care aceasta sustine cd Republica Estonia ar trebui sd facd un calcul
ipotetic pentru a stabili care ar fi rezultatul, in ceea ce priveste posibilitatea contribuabilului pensionar
nerezident de a beneficia de deducere, daci veniturile sale finlandeze s-ar adauga veniturilor estoniene.

79. Un obstacol in calea liberei circulatii a lucratorilor nu este creat prin insusi faptul impozitérii unei pensii,
chiar daca pensia estoniand in cauzd nu ar fi imporzitatd in acelasi mod in Finlanda, avdnd in vedere
cuantumul sdu scazut. Cu toate acestea, obstacolul existd prin consecintele fiscale ale combinarii celor doua
pensii, care au aproximativ aceeasi valoare, intrucat Republica Estonia supune o pensie la plata unui impozit
intr-un mod mai semnificativ decat daci contribuabilul in cauza ar fi avut resedinta pe teritoriul national sau
daci pensia respectiva ar fi reprezentat cel putin 75 % din veniturile totale ale contribuabilului. In consecint3,
legislatia estoniand sanctioneaza persoanele care si-au exercitat libertatea de circulatie in diverse state
membre pentru a lucra succesiv in diverse state membre fara a reveni si locuiasca in Estonia.

80. Nu consideram ca statul membru in care un individ primeste o pensie este obligat sd examineze
sistematic care sunt veniturile totale ale persoanei interesate, insa apreciem ca, dacd este vorba despre
un cetatean al Uniunii care si-a exercitat libertatea de circulatie in conformitate cu articolul 45 TFUE si
care beneficiazd de un drept la pensie in statul membru mentionat pentru faptul cd a lucrat si a avut
resedinta in statul respectiv, acesta trebuie sa fie considerat ca fiind intr-o situatie comparabila cu cea
a contribuabililor care au inca resedinta in acest stat la data impozitarii si, prin urmare, sa beneficieze
de un tratament egal.

36 — Hotararea din 7 septembrie 2004, Manninen (C-319/02, Rec., p. I-7477, punctele 32 si 33).
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81. In opinia noastrd, un obstacol de acest tip nu are nicio justificare atunci cind statul membru de
resedinta ia deja in considerare venitul total al persoanei interesate. Astfel, in speta, nu exista
imprejurari care ar permite ca o persoana cu venituri care provin din doud state membre si poatd
abuza de sistemul fiscal si in special de dubla posibilitate de deducere, pentru ca venitul sdu si nu fie
impozitat in vreun fel.

82. Observam c4d, in practicd, reclamantul dispune, se pare, de resurse apropiate de venitul minim de
subzistenta. Consideram cé este de neinteles din punct de vedere obiectiv ca un individ cu un venit
atat de modest sa fie supus in Estonia la plata unui impozit standard, cu alte cuvine fara a putea
beneficia de deducerile prevazute de legislatia nationala.

83. Astfel, propunem Curtii, cu titlu subsidiar, s declare cd neindeplinirea obligatiilor imputata
Republicii Estonia se intemeiaza din punct de vedere juridic pe articolul 45 TFUE.

2. Cu privire la incalcarea articolului 28 din Acordul privind SEE

84. Articolul 28 din Acordul privind SEE prevede cd statele trebuie si garanteze respectarea liberei
circulatii a lucratorilor in cadrul Spatiului Economic European, respectiv intre cele 27 de state membre ale
Uniunii si cele trei dintre cele patru state membre ale AELE care au aderat la acordul mentionat.

85. Comisia imputa Republicii Estonia faptul cd nu a respectat angajamentele asumate in temeiul
articolului mentionat din Acordul privind SEE pentru aceleasi motive ca in ceea ce priveste pretinsa
incélcare a articolului 45 TFUE.

86. In memoriul in apirare, Republica Estonia arati ci isi mentine punctul de vedere exprimat in
raspunsul la avizul motivat emis de Comisie, si anume ca Legea privind impozitul pe venit nu este
contrara articolului 28 din Acordul privind SEE. In aceastd privinti, Republica Estonia apreciazi ci
diferenta de tratament exercitata fatd de nerezidenti care a fost evidentiata de Comisie este in acelasi
timp pertinentd si justificatd in raport cu aceasta dispozitie, ca si in raport cu articolul 45 TFUE.

87. Cu toate acestea, partile nu contestd ca Republica Estonia a admis existenta unei neindepliniri a
obligatiilor in ceea ce priveste obligatiile care rezultd din acordul 28 din Acordul privind SEE, spre
deosebire de cele care rezulta din articolul 45 TFUE. Astfel, statul membru mentionat a achiesat la
necesitatea de a completa articolul 28([3] din Legea privind impozitul pe venit, in vederea extinderii
domeniului de aplicare al acestui text si la resortisantii tuturor statelor parti la Acordul privind SEE.
Totusi, Republica Estonia nu a procedat in acest sens anterior expirdrii termenului de doud luni
stabilit in avizul motivat.

88. Rezulta cd, chiar dacd Republica Estonia a continuat sd conteste incdlcarea imputatd in ceea ce
priveste continutul obligatiilor care rezultda din articolul 28 din Acordul privind SEE, aceasta a
recunoscut, chiar dacd numai partial, existenta unei neindepliniri a obligatiilor savarsite in acest sens,
afirmand ca se va asigura cd 1li pune capat prin modificarea legii in discutie. Astfel, aceasta a admis
temeinicia actiunii Comisiei, in aceasta masura.

89. In rest, din moment ce dispozitiile articolului 28 din Acordul privind SEE au aceeasi valoare
juridica cu cea a dispozitiilor, identice in esentd, ale articolului 45 TFUE, consideratiile de mai sus
dezvoltate in ceea ce priveste incdlcarea acestui din urma text pot fi transpuse mutatis mutandis in
cazul articolului 28 mentionat, in conformitate cu articolul 6 din Acordul privind SEE si cu
necesitatea unei interpretdri uniforme recunoscute atat de Curtea de Justitie, cit si de Curtea AELS™.

37 — A se vedea Hotérérea din 26 octombrie 2006, Comisia/Portugalia (C-345/05, Rec., p. I-10633, punctul 39 si urm.), Hotérérea din 18 ianuarie 2007,
Comisia/Suedia (C-104/06, Rep., p. I-671, punctul 31 si urm.), si Hotarérea din 20 ianuarie 2011, Comisia/Grecia (C-155/09, Rep., p. I-65, punctul
61 si urm.), precum si, prin analogie, Hotararea din 6 octombrie 2009, Comisia/Spania (C-562/07, citatd anterior, punctul 67).
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VI — Cu privire la cheltuielile de judecata

90. In temeiul articolului 69 alineatul (2) din Regulamentul de procedurs, partea care cade in pretentii
este obligatd, la cerere, la plata cheltuielilor de judecata.

91. Republica Estonia a solicitat obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecatd. Va fi necesar ca
Curtea sa se pronunte in acest sens daca, astfel cum propunem cu titlu principal, actiunea in
constatarea neindeplinirii obligatiilor este declaratd inadmisibila.

92. Intrucat Comisia a solicitat obligarea Republicii Estonia la plata cheltuielilor de judecats, va fi
necesar sa se admita aceastd cerere in cazul in care actiunea in constatarea neindeplinirii obligatiilor
este admisd si dacd, astfel cum propunem cu titlu subsidiar, statul membru mentionat cade in
pretentii cu privire la partea esentiala a motivelor sale.

93. Potrivit articolului 69 alineatul (4) primul paragraf din Regulamentul de proceduri, statele membre
care au solicitat autorizarea de a interveni in prezentul litigiu suporta propriile cheltuieli de judecata.

VII - Concluzie
94. In lumina consideratiilor care precedd, propunem Curtii si se pronunte dupd cum urmeaz:

»1) Curtea declard inadmisibila actiunea in constatarea neindeplinirii obligatiilor introdusa de
Comisia Europeana in vederea constatarii faptului ca, prin aplicarea legii nationale privind
impozitul pe venit, Republica Estonia nu si-ar fi indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul
articolului 45 TFUE si al articolului 28 din Acordul privind Spatiul Economic European din
2 mai 1992.

2)  Obligd Comisia Europeand la plata cheltuielilor de judecata.

3)  Republica Federald Germania, Regatul Spaniei, Republica Portughezd, Regatul Suediei si Regatul
Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord suporta propriile cheltuieli de judecatd.”

95. Cu titlu subsidiar, pentru situatia in care Curtea nu ar urma aceasta propunere, sugeram sa se
pronunte dupa cum urmeaza:

»1) Curtea constatda ca Republica Estonia nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul
articolului 45 TFUE si al articolului 28 din Acordul privind Spatiul Economic European din
2 mai 1992, prin mentinerea in vigoare a Legii privind impozitul pe venit, din care rezulta ca
pensionarii nerezidenti care au lucrat si au avut resedinta atat in Estonia, cat si in alt stat
membru beneficiaza de o deducere pentru venituri scizute numai daca primesc cel putin 75 %
din venitul lor impozabil in Estonia, in conditiile in care acest avantaj fiscal le-ar fi acordat in
cazul in care ar avea resedinta pe teritoriul national. Curtea respinge actiunea in constatarea
neindeplinirii obligatiilor introdusd de Comisie in rest in ceea ce priveste alte categorii de
contribuabili nerezidenti.

2)  Obligd Republica Estonia la plata cheltuielilor de judecata.

3)  Republica Federald Germania, Regatul Spaniei, Republica Portugheza, Regatul Suediei si Regatul
Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord suporta propriile cheltuieli de judecatd.”
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