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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
A.M. COLLINS
fremsat den 9. februar 20231

Sag C-670/21

BA
mod
Finanzamt X

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Finanzgericht Koln (domstol i skatte- og
afgiftsretlige sager i Koln, Tyskland))

»Preejudiciel foreleeggelse — frie kapitalbeveegelser — artikel 63 TEUF til 65 TEUF — arveafgift —
fast ejendom beliggende i et tredjeland — gunstig afgiftsbehandling af ejendomme beliggende i en
medlemsstat eller i en medlemsstat i Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade —
restriktion — begrundelse i social- og arbejdsmarkedspolitiske hensyn — boligpolitik —
proportionalitet«

I. Indledning

1. Idet foreliggende forslag til afgorelse besvarer jeg Domstolens anmodning om at tage stilling til
et nyt spergsmal: Kan medlemsstater forfelge social- og arbejdsmarkedspolitiske malseetninger
inden for Den Europeiske Unions omrade, sasom fremme af malet om ekonomisk
overkommelige lejeboliger, ved hjelp af foranstaltninger, der udger en restriktion for de frie
kapitalbeveegelser til og fra tredjelande?

II. Retsforskrifter

A. EOS-aftalen

2. Artikel 40 i aftale om Det Europeiske konomiske Samarbejdsomriade (herefter
»E@S-aftalen«) af 2. maj 19922 bestemmer, at inden for dens rammer, ma der ikke veere
restriktioner for kapitalbeveegelser mellem de kontraherende parter, safremt kapitalen tilhorer
personer, der er bosat eller har hjemsted i EU-medlemsstater eller i stater i Den Europeiske
Frihandelssammenslutning (EFTA), ligesom der ikke ma udeves nogen forskelsbehandling, der
stottes pa parternes nationalitet eller bopeel eller pa stedet for kapitalens anbringelse.

! — Originalsprog: engelsk.
2 — EFT 1994,L 1,s. 3.
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B. Tysk ret

3. § 1, stk. 1, nr. 1, i Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz (arve- og gaveafgiftsloven) af
27. februar 19972, som sendret ved Gesetz zur Reform des Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts
(lov om reform af reguleringen af arveafgift og veerdianseettelse) (herefter »arve- og
gaveafgiftsloven«) af 24. december 2008% pélegger erhvervelser i forbindelse med dedsfald
arveafgift.

4. T henhold til arve- og gaveafgiftslovens § 2, stk. 1, nr. 1, indtraeder afgiftspligten:

»[...]

1) idei§ 1, stk. 1, nr. 1-3, neevnte tilfeelde for samtlige formueaktiver [...] nir arvelader pa
dedstidspunktet, gavegiver pa tidspunktet for gavens ydelse eller erhverver pa tidspunktet for
afgiftens opstéen er indleending. For indleending anses:

a) fysiske personer, der har bopeel eller seedvanligt opholdssted i Tyskland

[...]«

5. Arve- og gaveafgiftslovens § 13c® med overskriften »Seerlige regler for fast ejendom, der udlejes
til beboelsesformal« fastleegger:

»1) Den faste ejendom, der neevnes i stk. 3, skal veerdianseettes til 90% af dens markedsveerdi.

[...]

3) Den nedsatte markedsveerditilgang skal finde anvendelse for fast ejendom eller de dele deraf,
som:

1. udlejes til beboelsesformal

2. er beliggende i Tyskland, en medlemsstat i Den Europeeiske Union eller i en medlemsstat i Det
Europeiske @konomiske Samarbejdsomrade og

3. ikke udger en del af en virksomheds aktiver eller land- eller skovbrugsbedriftsaktiver som
omhandleti§ 13a.

[...]«

3 — BGBIL 1997 I, s. 378.

— BGBI. 2008 I, s. 3018.

5 — Anmodningen om preejudiciel afgorelse henviser til arve- og gaveafgiftslovens § 13c. Denne bestemmelse er siden blevet til arve- og
gaveafgiftslovens § 13d. Jf. Gesetz zur Anpassung des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes an die Rechtsprechung des

Bundesverfassungsgerichts (lov om tilpasning af arve- og gaveafgiftsloven i henhold til Bundesverfassungsgerichts retspraksis) af
4.11.2016 (BGBI. 2016 I, s. 2464).

-
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C. Dobbeltbeskatningsoverenskomsten mellem Tyskland og Canada

6. Den 19. april 2001 indgik Forbundsrepublikken Tyskland og Canada en overenskomst til
undgaelse af dobbeltbeskatning for sa vidt angdr indkomstskat og visse andre skatter,
forebyggelse af skatteunddragelse samt bistand pa det skattemeessige omrade (herefter
»dobbeltbeskatningsoverenskomsten«)®. I henhold til dobbeltbeskatningsoverenskomstens
artikel 2 finder den ikke anvendelse for sa vidt angar arveafgift. Artikel 26 heri foreskriver ikke
desto mindre:

»(1) De kompetente myndigheder i de kontraherende stater skal udveksle de oplysninger, der er
relevante for gennemforelsen af bestemmelserne i denne overenskomst eller af de nationale love i
de kontraherende stater vedrerende skatter og afgifter, der er omfattet af overenskomsten, for sa
vidt som beskatningen i henhold til disse regler ikke er i strid med overenskomsten. Udvekslingen
af oplysninger er ikke begreenset i henhold til artikel 1. [...]

[...]

(4) Med henblik pa denne artikel er skatter og afgifter, der er omfattet af overenskomsten, uanset
bestemmelserne i artikel 2, samtlige skatter og afgifter, der er palagt af en kontraherende stat.«

III. Tvisten i hovedsagen, anmodningen om prajudiciel afgorelse og forhandlingerne ved
Domstolen

7. A havde, da han afgik ved deden i 2016, bopeel i Tyskland. Han testamenterede en andel af en
fast ejendom beliggende i Canada, der var udlejet til beboelsesformal, til sin sen BA, der ligeledes
havde bopeel i Tyskland.

8. Finanzamt X (skatte- og afgiftsmyndighed X, Tyskland) fastsatte ved afgerelse af 17. juli 2017
arveafgiften for sa vidt angar denne ejendom.

9. I overensstemmelse med arve- og gaveafgiftslovens § 13c, stk. 1, anmodede BA den
19. marts 2018 om endring af denne veerdianseettelse til brug for beregningen af arveafgiften,
saledes at den i Canada beliggende ejendom skulle afgiftsanszettes til 90% af dens markedsveerdi.
BA har gjort geeldende, at den pageeldende ejendom opfyldte samtlige af de betingelser, der var
fastlagt i nevnte bestemmelse med undtagelse af betingelsen for s& vidt angar beliggenhed. BA
har gjort geeldende, at safremt arve- og gaveafgiftsloven kreever, at ejendommen er beliggende i
Tyskland, i en anden medlemsstat eller i en medlemsstat i Det Europeeiske Okonomiske
Samarbejdsomrade (EQS) for at veere omfattet af den afgiftsmeessige fordel i § 13c, stk. 1, er loven
i strid med reglerne om de frie kapitalbeveegelser mellem medlemsstater og tredjelande, der er
fastsat ved artikel 63 TEUF.

10. Ved afgerelse af 25. april 2018 meddelte Finanzamt X (skatte- og afgiftsmyndighed X) afslag
pa BA’s anmodning. BA indgav en administrativ klage over denne afgorelse. Skatte- og
afgiftsmyndighed X meddelte afslag pa hans klage den 23. april 2019, idet den fastslog, at den
gunstige behandling med henblik pa beregningen af arveafgiften af ejendomme, der er udlejet til
beboelsesformal og er beliggende i en medlemsstat eller i en E@S-stat, ikke er i strid med

¢ — BGBL. 2002 II, s. 670.
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artikel 63 TEUF. BA anlagde den 24. maj 2019 et sogsmal ved Finanzgericht Koln (domstol i
skatte- og afgiftsretlige sager i Koln, Tyskland) med pastand om annullation af afggrelsen om
afslag pa sin klage.

11. Den foreleeggende ret har i foreleeggelsesafgorelsen givet udtryk for tvivl for sa vidt angar
foreneligheden af de relevante bestemmelser i arve- og gaveafgiftsloven med artikel 63 TEUF.
Den omhandlede faste ejendom opfylder samtlige af betingelserne i national ret, som ville gore
den berettiget til en nedsaettelse pa 10% af afgiftsgrundlaget, bortset fra at den er beliggende i en
stat uden for EQS. Ifolge fast retspraksis udger overdragelsen af aktiver, herunder fast ejendom,
fra en afded persons bo til en eller flere personer kapitalbeveegelser med henblik pa artikel 63
TEUF’. Finanzgericht Koln (domstol i skatte- og afgiftsretlige sager i Koln) har bemeerket, at
restriktioner for de frie kapitalbeveegelser omfatter foranstaltninger, der vil kunne aftholde
personer med bopel i en medlemsstat fra at foretage investeringer i andre stater®, herunder
tredjelande. Finanzgericht Koln (domstol i skatte- og afgiftsretlige sager i Koln) neerer ligeledes
tvivl for sa vidt angar spergsmélet om, hvorvidt denne restriktion for de frie kapitalbeveegelser er
begrundet ved standstill-bestemmelsen i artikel 64 TEUF, de begrundelser, der er opregnet i
artikel 65 TEUF, eller tvingende almene hensyn. Den er af den opfattelse, at
standstill-bestemmelsen ikke finder anvendelse, eftersom den relevante afgiftsmeessige fordel
blev indfert i 2008. Uanset om den er beliggende i en medlemsstat, i en EQS-stat eller i et
tredjeland er der for sa vidt angér faste ejendomme, der udlejes til beboelsesformal, tale om den
samme situation med henblik pa anvendelsen af artikel 65, stk. 1, litra a), TEUF. Den har endelig
bemeerket, at der ikke foreligger tvingende almene hensyn, der kan begrunde denne restriktion.

12. Finanzgericht Koln (domstol i skatte- og afgiftsretlige sager i Koln) har under disse
omstendigheder besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal:

»Skal artikel 63, stk. 1, TEUF, artikel 64 TEUF og artikel 65 TEUF fortolkes saledes, at de er til
hinder for national lovgivning i en medlemsstat om opkreevning af arveafgift, som bestemmer, at
en bebygget grund, som herer til en privatformue, befinder sig i et tredjeland (her Canada) og
udlejes til beboelsesformal, anseettes med sin fulde veerdi, mens en grund, som hgrer til
privatformuen og befinder sig i indlandet, i en medlemsstat i Den Europaeiske Union eller i en
stat i Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade og udlejes til beboelsesformal, kun indgar
med 90% af sin veerdi ved beregningen af arveafgiften?«

13. Den tyske regering og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg. BA, den tyske
regering og Kommissionen afgav i det retsmede, der blev atholdt den 17. november 2022,
mundtlige indleeg og besvarede Domstolens spgrgsmal.

14. Der tages i overensstemmelse med Domstolens anmodning i det foreliggende forslag til
afgorelse stilling til, hvorvidt medlemsstater kan begrunde restriktioner for de frie
kapitalbeveaegelser til og fra tredjelande ved at paberébe sig tvingende almene hensyn.

7 — Dom af 15.10.2009, Busley og Cibridn Fernandez (C-35/08, EU:C:2009:625, preemis 18), og af 17.10.2013, Welte (C-181/12,
EU:C:2013:662, preemis 20).

8 — Dom af 22.1.2009, STEKO Industriemontage (C-377/07, EU:C:2009:29, preemis 23).
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IV. Bedommelse

A. Parternes indlceg

15. Artikel 63 TEUF finder anvendelse pa kapitalbeveegelser mellem medlemsstater og
tredjelande. Eftersom der anvendes et hgjere grundlag til beregningen af den skyldige arveafgift
for s& vidt angar fast ejendom beliggende i et tredjeland, er BA, den tyske regering og
Kommissionen enige om, at de i hovedsagen omhandlede nationale regler hindrer frie
kapitalbevaegelser som omhandlet i artikel 63 TEUF. Der hersker uenighed om, hvorvidt denne
restriktion kan begrundes i tvingende almene hensyn.

16. BA har i retsmodet gjort geeldende, at den tyske lovgivning, der finder anvendelse, ikke
fremmer adgangen til skonomisk overkommelige lejeboliger, eftersom den afgiftsmeessige fordel
finder anvendelse for sa vidt angar samtlige ejendomme uanset deres veerdi. Der er ingen grund
til, hvorfor fast ejendom beliggende i tredjelande ikke bgr drage nytte af denne afgiftsmeessige
fordel.

17. Den tyske regering har fremheevet, at tvisten i hovedsagen omhandler kapitalens frie
beveegelighed mellem medlemsstater og tredjelande i modseetning til de frie kapitalbeveegelser
mellem EQ@S-stater. Der skal ved vurderingen af, om der foreligger tvingende almene hensyn,
tages hensyn til den hgjere grad af retlig integration mellem medlemsstater. En restriktion for de
frie kapitalbeveegelser til eller fra tredjelande kan folgelig veere begrundet i forhold, der ikke ville
begrunde en restriktion for kapitalbeveegelser mellem medlemsstater.

18. Den tyske regering har i retsmodet bemeerket, at i storre tyske byer bruger fire ud af ti
husholdninger over 30% af deres disponible indkomst pa lejeudgifter. Der bestar et tilsvarende
problem i andre medlemsstater, og dette er bekymrende for de respektive offentlige
myndigheder. Som det fremgar af udkastet til arve- og gaveafgiftsloven, vedtog den tyske lovgiver
§ 13c, idet den tilstreebte formal af almen interesse, neermere bestemt at oge adgangen til
individuelt ejet fast ejendom til beboelsesformal med henblik pd at reducere koncentrationen af
udlejningsejendomme til beboelse, der tilherer investorgrupper’. Den tyske regering har
fremheevet, at investorgrupper i modseetning til enkelte personer ikke er genstand for arveafgift.
Den afgiftsmeessige fordel er udformet med henblik pa at lette presset pa personer, der arver fast
ejendom, der er udlejet til beboelsesformal, til at seelge den med henblik pé at betale afgift, sdledes
at anvendelsen til dette formal opretholdes.

19. Den tyske regering har gjort geeldende, at styrkelsen af konkurrencen pa markedet for
lejeboliger bidrager til, at der er adgang til skonomisk overkommelige boliger og til finansiering
heraf, hvilket kan udgere et tvingende alment hensyn'. Fremme af adgang til gkonomisk
overkommelige boliger er et europapolitisk mal, hvilket er grunden til, at den tyske lovgivning,
der finder anvendelse, udvidede den omhandlede afgiftsmeessige fordel til fast ejendom
beliggende i EQS. Hverken den tyske regering, Unionen eller EQS er ansvarlige for at fremme
adgangen til gkonomisk overkommelige boliger i tredjelande. Det er praktisk umuligt at
bedemme behovet for alment boligbyggeri i tredjelande, idet dette ville kreeve en meget hej grad
af samarbejde med disse lande. Safremt man udvider den afgiftsmeessige fordel for ejendom
beliggende i tredjelande, ville det ligeledes oge omkostningerne ved foranstaltningen for

® — Jf. Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts (udkast til arve- og gaveafgiftsloven), 16/7918, af
28.1.2008, s. 25 og 36.

1 — Dom af 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 30).
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statskassen uden at generere yderligere fordele for befolkningerne i Unionen eller i E@QS. En
begreensning af den afgiftsmessige fordel, der indremmes udlejningsejendom beliggende i
Unionen eller i EQS, tilskynder investeringer i sddanne aktiver og bidrager derved til opnaelsen af
det forfulgte sociale formal. Den tyske regering er af den opfattelse, at den kan »treekke en linje«

ved at udelukke fast ejendom beliggende i tredjelande fra at drage nytte af den afgiftsmeessige
fordel.

20. Den tyske regering har gjort geeldende, at restriktionen i adgangen til den afgiftsmeessige
fordel er forholdsmeessig, eftersom den er egent til at opna det forfulgte formal og ikke gar videre
end nodvendigt med henblik pé at opna det. Den har i denne forbindelse bemzerket, at muligheden
for at anvende den afgiftsmeessige fordel er atheengig af grundens beliggenhed og ikke af bopeelen
for afdede eller vedkommendes arvinger.

21. Den tyske regering har endvidere begrundet restriktionen i adgangen til den afgiftsmeessige
fordel i behovet for at beskytte en effektiv skattekontrol. Uden en ordning for udveksling af
oplysninger med tredjelande er de tyske myndigheder ikke i stand til at foretage en provelse af,
om en grund er udlejet til beboelsesformél. Den tyske regering erkendte ikke desto mindre i
retsmodet, at dobbeltbeskatningsoverenskomsten gor det muligt for de tyske myndigheder at
anmode om relevante oplysninger fra de canadiske myndigheder med henblik pa at oge
veerdianseettelsen ved beregningen af arveafgift.

22. Kommissionen er af den opfattelse, at der ikke er tvingende almene hensyn, der kan begrunde
den i hovedsagen omhandlede restriktion.

23. Hvad angar fremme af gkonomisk overkommelige lejeboliger har Kommissionen i dens
skriftlige indleeg gjort geeldende, at der ikke er nogen beviser for, at fast ejendom beliggende i
tredjelande, som eksempelvis Canada, ikke er i en situation, der er sammenlignelig med
situationen for fast ejendom beliggende i Tyskland, Unionen eller E®S. Som svar pa Domstolens
sporgsmal i retsmgdet har Kommissionen anfert, at fremme af gkonomisk overkommelige
lejeboliger kan udgere en gyldig begrundelse for en restriktion for de frie kapitalbeveegelser
mellem medlemsstater eller EQS-stater og tredjelande, uanset hvorvidt der er et sammenligneligt
behov i disse tredjelande. Det péhviler ikke desto mindre den tyske regering at godtgere, at dens
lovgivning gyldigt forfelger en social- og arbejdsmarkedspolitisk malseetning, og at den er
forholdsmeessig. Den tyske lovgivning, der finder anvendelse, rejser mindst to spergsmal i denne
forbindelse. En person, der for det forste arver en fast ejendom, der udlejes til beboelsesformal,
kan drage nytte af den afgiftsmeessige fordel og dernzest szelge den til en institutionel investor.
Den afgiftsmeessige fordel finder for det andet anvendelse for sa vidt angér al fast ejendom,
herunder luksusejendomme.

24. Kommissionen har yderligere gjort geeldende, at den omhandlede restriktion ikke kan
begrundes i en effektiv skattekontrol, eftersom den afgiftsmaessige fordel ikke geelder for sa vidt
angar fast ejendom beliggende i noget tredjeland, uanset om Forbundsrepublikken Tyskland har
indgaet en aftale om udveksling af oplysninger med dette land, som den har med Canada.
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B. Generelle principper

25. De frie kapitalbeveegelser finder i henhold til artikel 63, stk. 1, TEUF anvendelse for sa vidt
angar kapitalbeveegelser bade mellem medlemsstater og mellem medlemsstater og tredjelande,
uden at der geelder nogen betingelse om gensidighed!. Dette kendetegn adskiller de frie
kapitalbeveegelser fra samtlige af de ovrige friheder pa det indre marked, eftersom sidstneevnte
udelukkende finder anvendelse inden for medlemsstaternes omrade .

26. Indrommelsen af en fordel i forbindelse med veerdianseettelsen til brug for beregningen af
arveafgiften, der er betinget af, at et aktiv er beliggende pa en medlemsstats eller en EQS-stats
omrade, udgor en restriktion for de frie kapitalbeveegelser, som i princippet er forbudt i medfer af
artikel 63, stk. 1, TEUF®. Den gunstige afgiftsmeessige behandling af fast ejendom beliggende i
medlemsstater eller EQS-stater kan virke afskreekkende for investeringer i denne form for
aktiver, nar de er beliggende i tredjelande.

27. Ifolge fast retspraksis ber begrebet restriktion for de frie kapitalbeveegelser fortolkes pa
samme made for sd vidt angar transaktioner mellem medlemsstater, transaktioner til og fra
E@S-stater * og transaktioner mellem medlemsstater og tredjelande ™.

28. I tilleeg til de begrundelser, der er opregnet i traktaten, kan restriktioner for de frie
kapitalbevaegelser accepteres, safremt de er begrundet i tvingende almene hensyn, forudsat at de
overholder proportionalitetsprincippet '°.

29. Muligheden for at paberabe sig tvingende almene hensyn bestér alene, for sd vidt som der ikke
er gennemfort EU-retlige harmoniseringsforanstaltninger, der skal beskytte disse interesser. I
mangel pa sddanne harmoniseringsforanstaltninger tilkommer det principielt medlemsstaterne at
afgore, hvor langt de vil straekke beskyttelsen af disse hensyn, og hvorledes de vil opna denne
beskyttelse. Disse foranstaltninger skal holde sig inden for de greenser, der er afstukket ved
traktaten, og veere forholdsmeessige .

' _ Jf. i denne retning dom af 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel og Osterreichische Salinen (C-436/08 og C-437/08, EU:C:2011:61,
preemis 127 og 128).

12— Der pagar en lobende diskussion om den gkonomiske fordel ved en fuldsteendig kapitalliberalisering i forhold til tredjelande. Et meget
kortfattet overblik over de to modsatrettede opfattelser i denne diskussion gives i I. Antonaki, Capital, Market and the State.
Reconciling Free Movement of Capital with Public Interest Objectives, Brill Nijhoff, Leiden, 2022, s. 11-16. J. Stiglitz, »Capital Market
Liberalization, Economic Growth and Instability, World Development«, 2000, 28. udgave, nr. 6, s. 1075-1086, A. Alesina, V. Grilli og
G.M. Milsei-Ferretti, » The Political Economy of Capital Controls« i L. Leiderlman og A. Razin (red.), Capital Mobility: The Impact on
Consumption, Investment and Growth, Cambridge University Press, 1994, s. 380.

13— Jf. analogt dom af 22.11.2018, Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, preemis 19), og af 17.1.2008, Jager (C-256/06, EU:C:2008:20,
preemis 35).

4 — Jf. i denne retning dom af 19.11.2009, Kommissionen mod Italien (C-540/07, EU:C:2009:717, preemis 66), og af 5.5.2011,
Kommissionen mod Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, preemis 51).

15 — Jf. i denne retning dom af 18.12.2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 28 og 31).

' — Dette princip kreever, at restriktioner skal veere egnede til at sikre virkeliggorelsen af de mal, de forfolger, og ikke ma ga ud over, hvad
der er ngdvendigt for opna disse formal. Jf. i denne retning dom af 13.5.2003, Kommissionen mod Spanien (C-463/00, EU:C:2003:272,
preemis 68), og af 22.11.2018, Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, preemis 30 og den deri neevnte retspraksis).

17— Dom af 28.9.2006, Kommissionen mod Nederlandene (C-282/04 og C-283/04, EU:C:2006:608, preemis 32 og 33).
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30. Medlemsstater kan rent principielt paberabe sig tvingende almene hensyn med henblik pa at
begrunde de frie kapitalbeveegelser med tredjelande. Disse grunde kan omfatte sikring af en
effektiv skattekontrol, bekeempelse af skattesvig'®, forebyggelse af rent kunstige arrangementer "
og bevarelse af bade sammenhzengen i beskatningsordninger® og en afbalanceret fordeling af
beskatningsretten i forholdet mellem medlemsstater og tredjelande?®. Selv om Domstolen ofte
ikke har lagt de begrundelser, der er blevet fremfort til stotte for sddanne restriktioner, til grund,
har den i en reekke tilfeelde accepteret begrundelser for restriktioner for kapitalbeveegelser mellem
medlemsstater og tredjelande under omstendigheder, hvor den ikke ville have accepteret
restriktioner for tilsvarende beveegelser mellem medlemsstater .

31. Denne tilgang forklares ved den omstendighed, at kapitalbeveegelser til eller fra tredjelande
finder sted i en anden retlig kontekst end dem, der finder sted mellem medlemsstaterne® eller
inden for E@QS*. Som folge af graden af retlig integration mellem medlemsstaterne er
beskatningen af greenseoverskridende aktiviteter mellem medlemsstater ikke altid
sammenlignelig med beskatningen af tilsvarende aktiviteter mellem disse stater og tredjelande.
Den omstendighed, at de frie kapitalbeveegelser til og fra tredjelande finder sted i forskellige
retlige sammenhzeenge, forklarer ligeledes, hvorfor artikel 64 TEUF, artikel 65, stk. 4, TEUF og
artikel 66 TEUF bestemmer, at medlemsstater kan indfere specifikke fravigelser fra de frie
kapitalbeveegelser som mellem dem og tredjelande. Denne forskellige retlige sammenheeng har
konsekvenser for medlemsstaternes paberabelse af tvingende almene hensyn. En medlemsstat
kan principielt godtgere, at en restriktion for de frie kapitalbeveegelser til eller fra tredjelande er
begrundet i et forhold, der ikke ngdvendigvis ville begrunde en restriktion for kapitalbevaegelser
mellem medlemsstater .

8 — Dom af 12.12.2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, preemis 172), af 18.12.2007, A (C-101/05,
EU:C:2007:804, preemis 55), af 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel og Osterreichische Salinen (C-436/08 og C-437/08,
EU:C:2011:61, preemis 69), af 5.5.2011, Kommissionen mod Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, preemis 42), af 17.10.2013, Welte
(C-181/12, EU:C:2013:662, preemis 63), af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12,
EU:C:2014:249, preemis 71), og af 26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande) (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 73 og 74).

1 — Dom af 26.2.2019, X (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 81 og 84).

% — Dom af 17.10.2013, Welte (C-181/12, EU:C:2013:662, preemis 59), og af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DFA Investment Trust
Company (C-190/12, EU:C:2014:249, preemis 91 og 92).

2 — Dom af 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel og Osterreichische Salinen (C-436/08 og C-437/08, EU:C:2011:61, praemis 118
og 121), af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, premis 98), og af
26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande) (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 72).

2 — Jf. eksempelvis dom af 27.1.2009, Persche (C-318/07, EU:C:2009:33, premis 66-70), af 19.11.2009, Kommissionen mod Italien
(C-540/07, EU:C:2009:717, preemis 64, 72 og 73), og af 5.5.2011, Kommissionen mod Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, preemis 46,
57 og 58). Jf. ligeledes dom af 18.12.2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 60-66), af 10.4.2014, Emerging Markets Series of DFA
Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, preemis 85-88), og af 26.2.2019, X (Passive selskaber etableret i tredjelande)
(C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 94 og 95). Disse domme peger i retning af, at det tilkommer de foreleeggende retter i lyset af hver
enkelt sags omsteendigheder at fastleegge, om restriktioner for de frie kapitalbeveegelser er begrundede, navnlig med henvisning til en
effektiv skattekontrol.

% — Dom af 18.12.2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 36).

% — Dom af 19.11.2009, Kommissionen mod Italien (C-540/07, EU:C:2009:717, preemis 69), og af 5.5.2011, Kommissionen mod Portugal
(C-267/09, EU:C:2011:273, preemis 54).

% — Dom af 12.12.2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, preemis 170 og 171), og af 18.12.2007, A
(C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 37). Det bemsrkes i den juridiske litteratur, at det ikke-EU-retlige aspekt af de frie
kapitalbeveegelser, seerligt begrundelserne, i betydelig grad ikke har veeret genstand for en tilstraekkelig undersogelse. Jf. J. Snell, »Free
movement of capital: evolution as a non-linear process«, i P. Craig og G. de Burca (red.), The Evolution of EU Law, Oxford University
Press, Oxford, 2021, s. 597-607.

8 ECLI:EU:C:2023:89



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT COLLINS — saG C-670/21
BA (ARV — sOCIAL BOLIGPOLITIK I DEN EUROPZISKE UNION)

C. Bedommelse

32. I den foreliggende sag har den tyske regering fremfort to tvingende almene hensyn med
henblik pa at begrunde de restriktioner, der paleegges ved dens lovgivning: fremme af skonomisk
overkommelige lejeboliger som en social- og arbejdsmarkedspolitisk malsetning og effektiv
skattekontrol.

33. For sa vidt angar den forste begrundelse accepterer Domstolen social- og
arbejdsmarkedspolitiske grunde som tvingende almene hensyn i forbindelse med de frie
kapitalbeveegelser mellem medlemsstater. I Jager-dommen tog Domstolen stilling til den tyske
regerings begrundelse for lovgivningen om arveafgift, der veerdiansatte land- og
skovbrugsmeessige omrader beliggende i Tyskland mere gunstigt i forhold til tilsvarende aktiver
beliggende i en anden medlemsstat. Efter at have fastsldet, at den gunstigere behandling af
aktiver beliggende pa det nationale omrade udgjorde en restriktion for de frie
kapitalbeveegelser?, fastslog Domstolen, at den sociale funktion, som land- og skovbrugsbedrifter
varetager, herunder bevarelse af beskeeftigelse i situationer, hvor sdidanne omrader arves, var et
tvingende alment hensyn”. Domstolen konkluderede ikke desto mindre, at denne restriktion var
ubegrundet, eftersom det ikke var dokumenteret, at det forfulgte sociale formal ikke burde ydes en
tilsvarende beskyttelse i andre medlemsstater *.

34. I dommen i sagen Woningstichting Sint Servatius tog Domstolen stilling til en ordning for
almene boliger i Nederlandene, hvor der blev meddelt afslag pé tilladelse til investering i et
forsegsprojekt beliggende i Belgien teet ved den nederlandske greense. Kravet om forudgaende
tilladelse og afslaget blev begge anset for at veere restriktioner for de frie kapitalbeveegelser®.
Domstolen bemerkede, at formalet med ordningen for almene boliger var at sikre et
tilstreekkeligt antal boliger til personer med lav indkomst med bopel i Nederlandene®. Den
fastslog, at kravene, der var knyttet til almen boligvirksomhed kan udgere tvingende almene
hensyn?®'. For sa vidt angar proportionalitetsprincippet kan et krav om forudgiende tilladelse
veere ngdvendigt og forholdsmeessigt med henblik pa at opna formélet med almen boligpolitik 2.
Domstolen kritiserede ikke desto mindre tilladelsesordningen, eftersom den ikke byggede pa
objektive kriterier, der ikke var udtryk for forskelsbehandling, og pa forinden kendte forhold, som
sikrede, at den var egnet til at leegge en ramme for de nationale myndigheders skenudevelse.
Restriktionen for de frie kapitalbeveegelser var ikke begrundet, eftersom det eneste kriterium var,
at et projekt blev anset for at tjene »den nederlandske almene boligsektors interesser«*.

35. Domstolen har ligeledes forklaret anvendelsen af en medlemsstats boligpolitiske
malseetninger i dommen i sagen Busley og Cibridn Ferndndez. Tysk lovgivning ydede en
gunstigere skattemeessig behandling af indteegter fra udlejning af fast ejendom beliggende i
Tyskland end dem, der stammede fra udlejning af ejendom beliggende i andre medlemsstater,
hvilket udgjorde en restriktion for de frie kapitalbeveegelser®. Domstolen accepterede, at det
socialpolitiske formal, som den nationale lovgivning forfulgte, neermere bestemt at opfordre til

% — Dom af 17.1.2008, Jager (C-256/06, EU:C:2008:20, preemis 35).

7 — Ibidem, preemis 47 og 50.

% — Ibidem, preemis 52.

» — Dom af 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 21-24).
% — Ibidem, preemis 27.

31 — Ibidem, preemis 30.

% — Ibidem, preemis 32-34.

% — Ibidem, preemis 35-38.

% — Dom af 15.10.2009, Busley og Cibridn Fernandez (C-35/08, EU:C:2009:625, preemis 26 og 27).
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opforelsen af lejeboliger for at efterkomme behovet hos den tyske befolkning, udger et tvingende
alment hensyn. Den konkluderede ikke desto mindre, at denne nationale lovgivning ikke
overholdt proportionalitetsprincippet, eftersom den fandt anvendelse pa samtlige lejeboliger,
herunder luksusejendomme, og at den ikke var rettet mod omrader i Tyskland, hvor der var tale
om en akut mangel pa boliger®.

36. Det folger heraf, at en medlemsstat i princippet kan paberabe sig social- og
arbejdsmarkedspolitiske malsetninger som eksempelvis fremme af adgangen til ekonomisk
overkommelige boliger som tvingende almene hensyn som begrundelse for en restriktion for de
frie kapitalbeveegelser mellem medlemsstater. Det fremgar i denne forbindelse af preeamblen til
traktaten om Den Europeeiske Union, at medlemsstaterne er besluttet pad at fremme sociale
fremskridt for deres folk. I henhold til artikel 3, stk. 3, TEU er Unionen bl.a. ansvarlig for at
fremme social samhgrighed og solidaritet blandt medlemsstaterne. Artikel 151 TEUF sikrer
tilsvarende under afsnit X vedrerende »Social- og arbejdsmarkedspolitikken« formalet om en
passende social beskyttelse som en malseetning for bdde Unionen og dens medlemsstater. Det er
vanskeligt at forestille sig, hvordan medlemsstater kan gennemfore denne opgave uden at veere
berettiget til at forfelge politikker p& nationalt niveau med henblik pa at fremme social
samherighed og solidaritet.

37. Domstolen har endvidere fastslaet, at eftersom Unionen har et gkonomisk samt socialt og
arbejdsmarkedsmeessigt formal, skal de rettigheder, der folger af traktatens bestemmelser om den
frie bevaegelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital, afbalanceres i forhold til de mal,
der forfelges ved social- og arbejdsmarkedspolitikken, herunder at fremme en passende social
beskyttelse*. Artikel 4, stk. 2, TEUF fastleegger, at der er delt kompetence mellem Unionen og
medlemsstaterne pa omradet for social- og arbejdsmarkedspolitikken. Selv om artikel 9 TEUF
bestemmer, at Unionen skal sikre en passende social beskyttelse ved fastleggelsen og
gennemforelsen af sine politikker og aktiviteter, bestemmer artikel 153 TEUF, at den skal stotte
og supplere medlemsstaternes aktiviteter til bekeempelse af social udstedelse.

38. Der synes folgelig ikke at veere nogen grund til, hvorfor en medlemsstat ikke kan paberabe sig
social og arbejdsmarkedspolitiske grunde til en restriktion for de frie kapitalbevaegelser til og fra
tredjelande. Der er imidlertid intet i disse bestemmelser eller andetsteds i traktaterne, der
forpligter medlemsstaterne til at forfelge social- og arbejdsmarkedspolitiske formal i
tredjelande®. Heraf folger, at de offentlige myndigheders ansvar for at sikre social beskyttelse
hovedsageligt henviser til befolkningen i Unionen, og at de kan treeffe foranstaltninger i denne
retning.

39. I modseetning til det, som Kommissionen har foreslaet i dens skriftlige indleeg, er jeg af den
opfattelse, at EU-retten ikke kreever, at medlemsstater tager adgangen til ekonomisk
overkommelige boliger i tredjelande i betragtning med henblik pa at begrunde en restriktion for
de frie kapitalbeveegelser mellem Unionen og tredjelande. Graden af retlig integration mellem
medlemsstaterne og deres feelles politiske malseetninger, der forklarer den strenge tilgang i
retspraksis i retning af at acceptere begrundelser for restriktioner for de frie kapitalbeveegelser
mellem medlemsstater?®, kan ikke automatisk overfores til disse begrundelser, nar de anvendes
pa kapitalbeveegelser mellem medlemsstater og tredjelande. Som det papeges i punkt 31 i dette

% — Ibidem, preemis 31 og 32.
% — Jf. dom af 21.12.2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 77), og artikel 151, stk. 1, TEUF.

7 — Dette er med forbehold af Unionens kompetence til at indgé internationale aftaler med tredjelande, som eksempelvis handelsaftaler,
der kan forfolge en reekke forskellige formal, herunder formél om social og miljemaessig beskyttelse.

% — Jf. den i punkt 33-35 i dette forslag til afgorelse neevnte retspraksis.
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forslag til afgorelse, forklarer denne betragtning, hvorfor Domstolen har fastslaet, at restriktioner
for de frie kapitalbeveegelser til eller fra tredjelande kan veere begrundet under omstendigheder,
hvor den samme restriktion for kapitalbeveegelser mellem medlemsstater ikke ville veere
begrundet.

40. Denne konklusion bergres ikke af den omstendighed, at en medlemsstat kan udvide en
afgiftsmeessig fordel til at omfatte fast ejendom, der er beliggende i stater, der er part i
E@S-aftalen. Denne medlemsstat undgar helt enkelt i denne forbindelse, at der indferes en
restriktion for de frie kapitalbeveegelser til og fra EQS-stater, som i kraft af E@S-aftalen nyder en
storre grad af retlig integration med Unionen end tredjelande.

41. Det tilkommer principielt den foreleeggende ret at foretage en bedommelse af, hvorvidt den
nationale lovgivning overholder proportionalitetsprincippet. Den ber i forbindelse med denne
bedemmelse anerkende, at selv. om medlemsstaterne rader over et vidt sken ved valget af
foranstaltninger til gennemforelse af malene med deres social- og arbejdsmarkedspolitik, kan
dette skon imidlertid ikke tjene som begrundelse for, at de rettigheder, som borgerne har i
medfar af traktatens bestemmelser, tilsidesaettes®.

42. Der er tale om egnede restriktioner, nar de kan opfylde formal, der tjener de almene
okonomiske interesser, som de har til formal at forfolge, hvilket i dette tilfeelde er adgangen til
gkonomisk overkommelige lejeboliger i Unionen og i E@S. Det tilkommer den foreleeggende ret
pa grundlag af de beviser, der er blevet fremlagt for den, at tage stilling til, om en nedseettelse pa
10% af det grundlag, der anvendes til fastseettelsen af veerdien med henblik pa veerdianszettelsen
til brug for beregningen af arveafgift for en ejendom, der udlejes til beboelsesformaél, er egnet til
at lette presset pa arvinger til at seelge denne ejendom og konsekvenserne for adgangen til
lejeboliger.

43. Med henblik pa at foretage en bedommelse af, hvorvidt en restriktion gar videre end
nodvendigt for at opna det mal, der forfolges, opstar spergsmalet om, hvorvidt foranstaltninger
af mindre indgribende karakter ville sikre gennemforelsen af de saledes forfulgte mal pa en lige s&
effektiv made®. Uanset at dette ligeledes tilkommer den foreleeggende ret at tage stilling til, geelder
det, at safremt anvendelsesomréadet for den afgiftsmaessige fordel er snaevrere og er begraenset til
fast ejendom, der er veerdiansat under en vis teerskel, hvorved luksusejendomme udelukkes, kan
virkningen af restriktionen for de frie kapitalbeveegelser til og fra tredjelande sveekkes. En sadan
begreensning kan ligeledes have konsekvenser i forhold til at gore afgiftsgrundlaget progressivt og
derved eventuelt fremme adgangen til gkonomisk overkommelige lejeboliger.

44. Jeg vil folgelig foresla Domstolen, at artikel 63, stk. 1, TEUF ikke er til hinder for en national
lovgivning, der med henblik pa beregningen af arveafgiften behandler veerdien af fast ejendom,
der udlejes til beboelsesformél i en medlemsstat eller i en EQS-stat, gunstigere end ejendom, der
er beliggende i et tredjeland, der anvendes til ssmme formal, med henblik pa at fremme adgangen
til skonomisk overkommelige lejeboliger i Unionen og i EQS. Det tilkommer den foreleeggende ret
at foretage en bedemmelse af, hvorvidt denne nationale lovgivning er egnet til at opnd det
forfulgte formal, og hvorvidt der er mindre indgribende, men ligesa effektive foranstaltninger,
der gor det muligt at opna dette formal.

45. Jeg vil nedenfor tage stilling til det andet tvingende almene hensyn, som den tyske regering har
fremfort, med henblik pa at begrunde restriktionen, nsermere bestemt en effektiv skattekontrol.

¥ — Dom af 21.12.2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 81).
% — Jf. i denne retning dom af 21.12.2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, preemis 93).
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46. Den retspraksis, hvortil der henvises i punkt 30 i dette forslag til afgerelse, indeholder talrige
eksempler pd, at Domstolen har accepteret, at en effektiv skattekontrol begrundede restriktioner
for de frie kapitalbeveegelser til og fra tredjelande*. Safremt national lovgivning gor tildelingen af
en afgiftsmeessig fordel betinget af opfyldelsen af seerlige betingelser, og der ikke er fastsat regler
for udveksling af oplysninger mellem medlemsstater og tredjelande, kan medlemsstaten veere ude
af stand til at efterprove, om betingelserne for at opna denne afgiftsmeessige fordel er opfyldt.

47. Oplysningerne i Domstolens sagsakter i den foreliggende sag peger i retning af, at anvendelsen
af den omhandlede afgiftsmeessige fordel er betinget af, at den faste ejendom udlejes til
beboelsesformal. Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, hvorvidt der er fastsat regler
for udveksling af oplysninger mellem de kompetente skattemyndigheder. Selv om
dobbeltbeskatningsoverenskomsten ikke finder anvendelse pa arveafgift, har den tyske regering i
retsmodet anerkendt, at forpligtelsen til at udveksle oplysninger i henhold til
dobbeltbeskatningsoverenskomstens artikel 26 omfatter samtlige skatter og afgifter, der
opkraeves af de kontraherende stater.

48. Jegvil i lyset af det ovenstdende foresld Domstolen at besvare det andet aspekt, der er rejst af
den foreleeggende ret, saledes, at artikel 63, stk. 1, TEUF er til hinder for en national lovgivning,
der med henblik pa beregningen af arveafgiften behandler veerdien af fast ejendom, der er udlejet
til beboelsesformal i en medlemsstat eller i en EQS-stat, gunstigere end fast ejendom, der er
beliggende i et tredjeland, der anvendes til samme formal, med henblik pa at sikre en effektiv
skattekontrol, safremt der er fastsat regler for udveksling af relevante oplysninger mellem de
kompetente skattemyndigheder.

V. Forslag til afgorelse

49. Jeg vil i lyset af ovenstaende betragtninger foresla Domstolen at besvare det preejudicielle
sporgsmal fra Finanzgericht Koln (domstol i skatte- og afgiftsretlige sager i Koln, Tyskland) som
folger:

»Artikel 63, stk. 1, TEUF skal fortolkes saledes, at

— bestemmelsen ikke er til hinder for national lovgivning, der med henblik pa beregningen af
arveafgift behandler veerdien af fast ejendom, der udlejes til beboelsesformal i en medlemsstat
eller i en medlemsstat i Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade, gunstigere end fast
ejendom, der er beliggende i et tredjeland, der anvendes til samme formal, med henblik pa at
fremme adgangen til skonomisk overkommelige lejeboliger i Den Europezeiske Union og i Det
Europeiske @konomiske Samarbejdsomrade, forudsat at den nationale lovgivning er egent til
at opna det forfulgte formal, og at der ikke findes mindre restriktive tilsvarende
foranstaltninger, der er lige sa effektive til opnéelsen af dette formal, og

— bestemmelsen er til hinder for en national lovgivning, der med henblik pa beregningen af
arveafgift behandler veerdien af fast ejendom, der er udlejet til beboelsesformal i en
medlemsstat eller i en medlemsstat i Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade,
gunstigere end fast ejendom, der er beliggende i et tredjeland, der anvendes til samme formal,

# — Domstolen ndede utvetydigt frem til denne konklusion i dom af 5.5.2011, Kommissionen mod Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273,
preemis 53-58). Jf. ligeledes dom af 18.12.2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, preemis 55-66), og af 26.2.2019, X (Passive selskaber
etableret i tredjelande) (C-135/17, EU:C:2019:136, preemis 74 og 93-95), hvor Domstolen foreslog, at restriktionen kunne veere
begrundet, men overlod det til den foreleeggende ret at tage stilling til spargsmalet.
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med henblik pa at sikre en effektiv skattekontrol, safremt der er fastsat regler for udveksling af
relevante oplysninger mellem de kompetente skattemyndigheder.«
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