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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)
de 24 de febrero de 2015(*)

«Procedimiento prejudicial — Libre circulacién de los trabajadores — Articulo 45 TFUE — Igualdad
de trato entre trabajadores no residentes — Ventaja tributaria que consiste en la exencion de
gravamen de indemnizaciones que abona el empresario — Ventaja concedida a tanto alzado —
Trabajadores originarios de un Estado miembro distinto del Estado miembro en que esta el lugar
de trabajo — Condicion de que se haya residido a una distancia determinada de la frontera del
Estado miembro en que esté el lugar de trabajo»

En el asunto C?512/13,

que tiene por objeto una peticidén de decision prejudicial planteada, con arreglo al articulo 267
TFUE, por el Hoge Raad der Nederlanden (Paises Bajos), mediante resolucion de 9 de agosto de
2013, recibida en el Tribunal de Justicia el 25 de septiembre de 2013, en el procedimiento entre

C.G. Sopora

y

Staatssecretaris van Financién,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, el Sr. K. Lenaerts, Vicepresidente, los Sres. A.
Tizzano, L. Bay Larsen y T. von Danwitz, Presidentes de Sala, y los Sres. A. Rosas y A.
Arabadjiev, la Sra. C. Toader, los Sres. M. Safjan y D. Svaby, las Sras. M. Berger y A. Prechal y el
Sr. C.G. Fernlund (Ponente), Jueces;

Abogado General: Sra. J. Kokott;
Secretario: Sra. M. Ferreira, administradora principal;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 2 de septiembre de
2014;

consideradas las observaciones presentadas:

- en nombre del Sr. Sopora, por los Sres. P. Kavelaars, J. Schaap y J. Korving,
belastingadviseurs;

- en nombre del Gobierno neerlandés, por las Sras. M. de Ree y M. Bulterman, en calidad de
agentes;

— en nombre de la Comision Europea, por los Sres. W. Roels y J. Enegren, en calidad de
agentes;

oidas las conclusiones de la Abogado General, presentadas en audiencia publica el 13 de
noviembre de 2014,



dicta la siguiente
Sentencia

1 La presente peticion de decision prejudicial versa sobre la interpretacion de las normas
relativas a la libre circulacion de trabajadores dentro de la Union Europea.

2 Dicha peticion se ha presentado en un litigio seguido entre el Sr. Sopora y el
Staatssecretaris van Financién en relacién con la desestimacion de la solicitud por la que el Sr.
Sopora interesaba la exencion de gravamen a tanto alzado de una indemnizacién vinculada con la
relacion laboral que mantiene en los Paises Bajos.

Marco juridico

3 En la retribucidn sujeta a tributacion se incluyen, con arreglo al articulo 31, apartado 1, de la
Ley del impuesto sobre las rentas de trabajo de 1964 (Wet op de loonbelasting 1964), en la
version vigente a partir de 2012 (en lo sucesivo, «Ley del impuesto sobre las rentas de trabajo»),
determinadas indemnizaciones abonadas al trabajador.

4 Sin embargo, en virtud del articulo 31a, apartado 2, letra e), de la Ley del impuesto sobre
las rentas de trabajo, las indemnizaciones podran quedar exentas de dicho impuesto cuando se
concedan para compensar los costes adicionales, denominados «gastos extraterritoriales», en los
que incurra el trabajador por encontrarse temporalmente fuera de su pais de origen durante un
periodo de tiempo no superior a los ocho afios.

5 El Decreto de 17 de mayo de 1965 de desarrollo de la Ley del impuesto sobre las rentas de
trabajo de 1964, en la version vigente tras el Decreto de 23 de diciembre de 2010, precisa las
modalidades de la aplicacion de dicha Ley a partir del 1 de enero de 2012, estableciendo la
exencidn del impuesto sobre las rentas de trabajo para los «trabajadores impatriados», concepto
gue se define de la manera siguiente en su articulo 10e, apartado 2, letra b):

«Trabajadores contratados en otro pais [...]:

1) que posean conocimientos profesionales que no se encuentren disponibles en el mercado
de trabajo neerlandés o sean infrecuentes en el mismo, y

2) que, durante mas de dos tercios de los veinticuatro meses que precedieran a su
contratacion para trabajar en los Paises Bajos tuvieran su domicilio a mas de 150 [kildmetros] de
la frontera neerlandesa, sin contar las aguas territoriales neerlandesas ni, a efectos del articulo 1
de la Ley por la que se establece la Zona Econémica Exclusiva, la zona econdmica exclusiva del
Reino.»

6 De los autos remitidos al Tribunal de Justicia se desprende que las indemnizaciones de
hasta el 30 % de la base imponible que se concedan para hacer frente a los gastos
extraterritoriales resultaran exentas de gravamen, previa solicitud conjunta del «trabajador
impatriado» y del empresario y sin que se deba presentar prueba de que dichos gastos se han
producido (en lo sucesivo, «régimen de tanto alzado»). En lo esencial, la base imponible esta
formada por la retribucién del trabajo por cuenta ajena y por la indemnizacion recibida en
compensacion por gastos extraterritoriales. Por otra parte, el trabajador tiene la posibilidad de
presentar pruebas de que ha incurrido en gastos por un importe superior, logrando asi la exencion
de gravamen de la indemnizacion por importe de tales gastos. Ademas, el trabajador contratado
en otro Estado miembro y que no cumpla el requisito de los 150 kilometros de distancia a la
frontera neerlandesa puede asimismo lograr la exencién de gravamen de la indemnizacién por la



cuantia de los gastos extraterritoriales a los que se haya enfrentado y que pueda acreditar.
Litigio principal y cuestiones prejudiciales

7 Entre el 1 de febrero y el 31 de diciembre de 2012 el Sr. Sopora trabajo en los Paises Bajos
en una sociedad vinculada con la empresa, domiciliada en Alemania, en la que ya venia
trabajando anteriormente. Durante los veinticuatro meses que precedieron a su contratacion para
trabajar en los Paises Bajos, el Sr. Sopora habia tenido su domicilio en Alemania, a menos de
150 kildmetros de la frontera neerlandesa. A continuacién, mantuvo su domicilio en Alemania,
alquilando ademas en los Paises Bajos un piso para alojarse en él durante parte de la semana.

8 El Sr. Sopora y su empresario solicitaron a la autoridad competente la aplicacién del
régimen de tanto alzado.

9 Mediante resolucién de 11 de abril de 2012, ratificada tras la impugnacién presentada
contra la misma por el Sr. Sopora, dicha autoridad consider6 que el interesado no cumplia el
requisito de haber tenido su domicilio a mas de 150 kilometros de la frontera neerlandesa durante
mas de dos tercios de los veinticuatro meses que precedieron a su contratacidén para trabajar en
los Paises Bajos.

10  Contra dicha resolucion, el Sr. Sopora presento recurso ante el Rechtbank te Breda
(Tribunal de primera instancia de Breda), el cual fue desestimado por considerarse, en especial,
gue el requisito de haber residido a esa distancia de la frontera neerlandesa no resultaba contrario
al Derecho de Union.

11  Contra la resolucion del Rechtbank te Breda, el Sr. Sopora interpuso recurso de casacion
ante el Hoge Raad der Nederlanden (Tribunal Supremo de los Paises Bajos).

12  En su resolucién de remision, dicho 6rgano jurisdiccional se plantea si el régimen de tanto
alzado es conforme con el Derecho de la Union.

13  Segunindica en primer lugar el Hoge Raad der Nederlanden, el legislador neerlandés
sefal6 en su dia que, por regla general, los trabajadores procedentes de otros Estados miembros
incurren en gastos de subsistencia mas elevados que los trabajadores que residen de forma
permanente en los Paises Bajos. Para el Hoge Raad, en un principio el legislador neerlandés
pretendiod evitar los debates relativos a la cuantia de dichos gastos permitiendo que los
trabajadores procedentes de otros Estados miembros disfrutaran, en cualquier caso y sin
obligacion de presentar prueba alguna, del régimen de tanto alzado.

14 A continuacion, el tribunal remitente precisa los motivos por los que con fecha 1 de enero
de 2012 se introdujo el requisito de los 150 kilémetros.

15  El tribunal remitente indica que el régimen de tanto alzado se habia venido usando més
ampliamente de lo previsto en el momento de su adopcién y que habia dado lugar a una
distorsion de la competencia en la region fronteriza en perjuicio de los trabajadores residentes en
los Paises Bajos. Y es que los empresarios domiciliados en ese Estado miembro recurrian mas a
los trabajadores residentes fuera del mismo, a los que, debido a la aplicacion del régimen de tanto
alzado, podian abonar un salario menor por el mismo trabajo que, sin embargo, les suponia una
retribucién neta mayor. El tribunal remitente sefiala que el legislador nacional pretendio dar
solucion a dicha situacion excluyendo del regimen de tanto alzado a los trabajadores respecto de
los que cupiera suponer que se enfrentaban a gastos extraterritoriales modestos o incluso
inexistentes gracias a que podian desplazarse a diario desde sus domicilios hasta sus lugares de
trabajo y viceversa. Asi pues, el legislador nacional introdujo el requisito de los 150 kilometros de



distancia en linea recta entre el domicilio que tenia el trabajador en su Estado miembro de origen
y la frontera neerlandesa. El legislador nacional estimé que, mas alla de dicha distancia, el
trabajador no podia desplazarse diariamente hasta su lugar de trabajo y volver desde el mismo.

16  Segun indica el tribunal remitente, el legislador reconocia que, dentro del grupo de los
trabajadores que residen en su Estado miembro de origen y a menos de 150 kilometros de la
frontera neerlandesa, la distancia que los separa de sus lugares de trabajo puede variar
notablemente, pero que estimaba que tomar como base la distancia entre el lugar de trabajo en
los Paises Bajos y el lugar en que el trabajador residia en el Estado miembro de origen antes de
ser contratado para trabajar en los Paises Bajos le habria deparado dificultades practicas a la
administracion tributaria.

17  Por ultimo, el tribunal remitente se pregunta si el requisito de distancia que se adopté trata
de manera distinta situaciones que en realidad son comparables y si, en caso de que constituya
un obstaculo a la libre circulacién de trabajadores, acaso puede estar justificado.

18 Asilas cosas, el Hoge Raad der Nederlanden decidié suspender el procedimiento y
plantear al Tribunal de Justicia las cuestiones prejudiciales siguientes:

«1)  ¢Existe una distincién indirecta —que requiere justificacion— por razén de la nacionalidad, o
bien un obstaculo a la libre circulacion de trabajadores, si la normativa legal de un Estado
miembro prevé la posibilidad de que se conceda a los «trabajadores impatriados» una
indemnizacion exenta de gravamen por gastos extraterritoriales cuando en virtud de la misma al
trabajador que en el periodo anterior a su contratacion para trabajar en dicho Estado miembro ha
residido en el extranjero a una distancia superior a 150 kilometros de la frontera de tal Estado
miembro se le puede conceder, sin necesidad de aportar prueba adicional alguna, una
determinada indemnizacion exenta a tanto alzado, aun cuando el importe de la misma sea
superior a los gastos extraterritoriales efectivos, mientras que, respecto al trabajador que en este
mismo periodo haya residido a una distancia menor de dicho Estado miembro, la cuantia de dicha
indemnizacién exenta se limita al importe efectivo demostrable de los gastos extraterritoriales?

2) En caso de respuesta afirmativa a la cuestion 1, ¢ se basa el correspondiente régimen
neerlandés, que se articula en torno al Decreto de 17 de mayo de 1965 de desarrollo de la Ley del
impuesto sobre las rentas de trabajo de 1964, en razones imperiosas de interés general?

3) En caso de respuesta afirmativa a la cuestion 2, ¢ va el criterio de los 150 kilbmetros previsto
en dicho régimen mas alla de lo necesario para alcanzar el objetivo perseguido con el mismo?»

Sobre las cuestiones prejudiciales

19  Con caracter preliminar, es preciso sefialar que las cuestiones prejudiciales planteadas por
el tribunal remitente versan sobre la compatibilidad con el Derecho de la Union de la ventaja
tributaria que un Estado miembro concede a trabajadores que, antes de mantener una relacion
laboral en su territorio, tenian su domicilio en otro Estado miembro y a determinada distancia de
su frontera. Dicha ventaja consiste en la exencién a tanto alzado del gravamen del impuesto
sobre las rentas de trabajo de una indemnizacion recibida en compensacion por gastos
extraterritoriales, por un importe del 30 % de la base imponible, sin que esos trabajadores resulten
obligados a demostrar que han incurrido efectivamente en dichos gastos o que dichos gastos
alcanzan el importe de la indemnizacion abonada.

20  Asi pues, mediante sus cuestiones prejudiciales, que procede analizar conjuntamente, el
tribunal remitente solicita, en lo esencial, que se dilucide si el articulo 45 TFUE debe entenderse
en el sentido de que se opone a una normativa nacional como la controvertida en el asunto



principal, mediante la que un Estado miembro prevé la concesién a los trabajadores que tenian su
domicilio en otro Estado miembro antes de mantener una relacion laboral en su territorio de una
ventaja tributaria que consiste en la exencién de gravamen a tanto alzado de una indemnizacion
recibida en compensacion por gastos extraterritoriales, todo ello a condicion de que dichos
trabajadores hubieran tenido su domicilio a mas de 150 kildbmetros de distancia de su frontera.

21  Atenor del articulo 45 TFUE, apartado 2, la libre circulacion de los trabajadores supondra la
abolicion de toda discriminacién por razén de la nacionalidad entre los trabajadores de los
Estados miembros, con respecto al empleo, la retribucion y las demas condiciones de trabajo.

22  El Tribunal de Justicia tiene declarado, mas concretamente, que el principio de igualdad de
trato en materia de retribucion quedaria sin efecto si pudiera ser quebrantado por disposiciones
nacionales discriminatorias en materia del impuesto sobre la renta (sentencias Biehl, C?175/88,
EU:C:1990:186, apartado 12, y Schumacker, C?279/93, EU:C:1995:31, apartado 23).

23  Ademaés, es jurisprudencia reiterada que las normas sobre igualdad de trato no solo
prohiben las discriminaciones manifiestas basadas en la nacionalidad, sino también cualquier
forma de discriminacién encubierta que aplicando otros criterios de diferenciacién, como puede
ser el de residencia, conduzca de hecho al mismo resultado (véanse, en este sentido, las
sentencias Sotgiu, 152/73, EU:C:1974:13, apartado 11, y Schumacker, EU:C:1995:31, apartado
26).

24 Por lo tanto, por una parte, la libre circulacion de trabajadores prohibe a los Estados
miembros la adopcion de medidas que favorezcan a los trabajadores que residan en su territorio
si con ello estan favoreciendo a sus nacionales y, de ese modo, estan creando una discriminacion
por razon de nacionalidad.

25  Por otra parte, si el tenor del articulo 45 TFUE, apartado 2, que tiene por objeto la abolicién
de toda discriminacién por razén de la nacionalidad «entre los trabajadores de los Estados
miembros», se interpreta a la luz del articulo 26 TFUE, sera preciso considerar que dicha libre
circulacién prohibe asimismo la discriminacion entre trabajadores no residentes si ésta lleva a
otorgar de manera injustificada ventajas a los nacionales de unos Estados miembros frente a los
de otros.

26  Adicionalmente, el andlisis de la normativa que es controvertida en el asunto principal debe
tener en cuenta su objetivo, cual es facilitar la libre circulacion de trabajadores que residen en
otros Estados miembros, que han aceptado un empleo en los Paises Bajos y que, por ello,
pueden enfrentarse a gastos adicionales, y hacerlo a través de la concesion del régimen de tanto
alzado a ese grupo de trabajadores y no a los que residen de forma permanente en los Paises
Bajos.

27  Por considerar, por una parte, que cuando la distancia que hay entre los domicilios de los
trabajadores afectados en otro Estado miembro y sus lugares de trabajo en los Paises Bajos
supera un umbral determinado ya no les es posible realizar diariamente el trayecto de ida y vuelta
entre ambos, de modo que, en principio, dichos trabajadores se ven obligados a disponer de un
alojamiento también en los Paises Bajos, y, por otra parte, que los gastos de subsistencia
adicionales que de ello se derivan son notables, el legislador neerlandés fijé en 150 kilbmetros
desde la frontera neerlandesa el limite de dicha distancia y en el 30 % de la base imponible el
maximo del importe de la exencion de gravamen a tanto alzado.

28 Tal como se ha sefialado en el apartado 6 de la presente sentencia, de la resolucion de
remision se desprende que el régimen de tanto alzado nunca obra en perjuicio de dichos
trabajadores, ya que, si los gastos extraterritoriales efectivos en los que han incurrido superan el



maximo a tanto alzado del 30 %, pueden, mediante la presentacion de las pruebas
correspondientes, lograr la exencion de gravamen de la indemnizacion recibida en compensacion
por dichos gastos extraterritoriales, y ello incluso si se cumplen los requisitos para que se aplique
el régimen de tanto alzado.

29  El tribunal remitente sefiala con atencion particular que, en virtud de la norma recogida en
el articulo 31a, aparado 2, letra c), de la Ley del impuesto sobre las rentas de trabajo, los
trabajadores que no cumplan el requisito de haber estado residiendo a mas de 150 kilbmetros de
la frontera neerlandesa si podran disfrutar, mediante la presentacion de las pruebas
correspondientes, de la exencion de gravamen de la indemnizacion que hayan recibido en
compensacion por los gastos extraterritoriales efectivos en que hayan incurrido. Sin embargo, en
ese supuesto no se podra producir un rembolso en exceso de dichos gastos, a diferencia de lo
gue sucede en las situaciones en que se aplica la exencion tributaria a tanto alzado, dado que
ésta se concede sin atender al importe efectivo de los gastos extraterritoriales e incluso cuando el
importe de los mismos sea cero.

30 Asi pues, con independencia de que sus domicilios se hubieran encontrado o0 no a mas de
150 kilébmetros de la frontera neerlandesa, todos los trabajadores no residentes pueden disfrutar
de la exencion de gravamen de la indemnizacién que reciben en compensacion por los gastos
extraterritoriales en los que realmente hayan incurrido. No obstante, la simplificacion
administrativa que para la declaracion de dichos gastos extraterritoriales se deriva del régimen de
tanto alzado queda reservada a los trabajadores que tengan su domicilio a mas de 150 kildmetros
de la frontera.

31 Ha quedado asimismo acreditado que, con ello, se esta excluyendo del disfrute del régimen
de tanto alzado a la mayoria de los trabajadores belgas y a parte de los trabajadores alemanes,
franceses, luxemburgueses y britanicos.

32  Ahora bien, a la concesion a tanto alzado de una ventaja tributaria con la que se pretende
subsumir las situaciones en que los requisitos materiales exigidos para disfrutar de dicha ventaja
indudablemente se cumplen le resulta inherente la existencia de otras situaciones en que, por
motivos diversos, dichos requisitos también se cumplen, de modo que esas otras situaciones dan
derecho a disfrutar de esa misma ventaja mediante la presentacion de las pruebas
correspondientes.

33  Sibien es cierto que las consideraciones de orden administrativo no pueden justificar que
un Estado miembro establezca excepciones a las hormas de Derecho de la Unién (sentencia
Terhoeve, C?18/95, EU:C:1999:22, apartado 45), de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se
desprende igualmente que no se puede negar a los Estados miembros la posibilidad de lograr
objetivos legitimos mediante la introduccién de normas que las autoridades competentes puedan
aplicar y controlar sin dificultad (véanse las sentencias Comision/Italia, C?110/05, EU:C:2009:66,
apartado 67; Josemans, C?137/09, EU:C:2010:774, apartado 82, y Comisién/Espafia, C?400/08,
EU:C:2011:172, apartado 124).



34  Por tanto, aun si, tal como sefala el tribunal remitente, no deja de ser un método
aproximado, el mero hecho de poner limites a la distancia desde el domicilio de los trabajadores y
de fijar un maximo porcentual, tomando como puntos de arranque respectivos la frontera
neerlandesa y la base imponible, no puede constituir por si mismo discriminacion indirecta ni un
obstaculo a la libre circulacién de trabajadores. Ello se puede afirmar con mas motivo si se tiene
en cuenta que, como sucede en el presente asunto, el régimen de tanto alzado obra en beneficio
de los trabajadores que disfrutan del mismo, ya que rebaja notablemente la carga administrativa
de las gestiones que tienen que realizar para lograr la exencién de gravamen de la indemnizaciéon
gue reciben en compensacion por sus costes extraterritoriales.

35 No obstante, podriamos encontrarnos en una situacion distinta si dichos limites se hubieran
establecido de tal modo que el régimen de tanto alzado produjera de manera sistematica y
evidente un rembolso en exceso de los gastos extraterritoriales en los que realmente se ha
incurrido, extremo que corresponde comprobar al tribunal remitente.

36 Habia cuenta de las consideraciones anteriores, procede responder a las cuestiones
prejudiciales planteadas que el articulo 45 TFUE debe interpretarse en el sentido de que no se
opone a una normativa nacional como la controvertida en el asunto principal, mediante la que un
Estado miembro prevé la concesion a los trabajadores que tenian su domicilio en otro Estado
miembro antes de mantener una relacion laboral en su territorio de una ventaja tributaria que
consiste en la exencion de gravamen a tanto alzado de una indemnizacion percibida en
compensacion por gastos extraterritoriales y que puede alcanzar el 30 % de la base imponible,
todo ello a condicion de que dichos trabajadores hubieran tenido su domicilio a mas de 150
kilometros de distancia de su frontera, a menos que dichos limites se hayan establecido de tal
modo que la exencidn produzca de manera sistematica y evidente un rembolso en exceso de los
gastos extraterritoriales en los que realmente se ha incurrido, extremo que corresponde
comprobar al tribunal remitente.

Costas

37 Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal, el caracter de un
incidente promovido ante el 6rgano jurisdiccional nacional, corresponde a éste resolver sobre las
costas. Los gastos efectuados por quienes, no siendo partes del litigio principal, han presentado
observaciones ante el Tribunal de Justicia no pueden ser objeto de reembolso.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) declara:

El articulo 45 TFUE debe interpretarse en el sentido de que no se opone a una normativa
nacional como la controvertida en el asunto principal, mediante la que un Estado miembro
preveé la concesion a los trabajadores que tenian su domicilio en otro Estado miembro
antes de mantener unarelacién laboral en su territorio de una ventaja tributaria que
consiste en la exencidon de gravamen a tanto alzado de una indemnizacion percibida en
compensacion por gastos extraterritoriales y que puede alcanzar el 30 % de la base
imponible, todo ello a condicion de que dichos trabajadores hubieran tenido su domicilio a
mas de 150 kildbmetros de distancia de su frontera, a menos que dichos limites se hayan
establecido de tal modo que la exencion produzca de manera sistematicay evidente un
rembolso en exceso de los gastos extraterritoriales en los que realmente se ha incurrido,
extremo que corresponde comprobar al tribunal remitente.

Firmas



* Lengua de procedimiento: neerlandés.



