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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
ANTHONYJA COLLINSA
od 9. veljace 2023.!

Predmet C-670/21

BA
protiv
Finanzamt X

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Finanzgericht Koln (Financijski sud u Kélnu,
Njemacka))

,Zahtjev za prethodnu odluku — Slobodno kretanje kapitala — Clanci 63. do 65. UFEU-a —
Porez na nasljedstvo — Nekretnina koja se nalazi u trecoj zemlji — Povoljniji porezni tretman za
nekretnine koje se nalaze u drzavi clanici Unije ili drzavi Europskog gospodarskog prostora —
Ogranicenje — Opravdanje na temelju razloga socijalne politike — Stambena politika —
Proporcionalnost”

I. Uvod

1. U ovom misljenju odgovaram na zahtjev Suda za sagledavanje jednog novog pitanja, a to je
mogu li drzave clanice na podru¢ju Europske unije ostvarivati socijalne ciljeve, kao §to je
promicanje cjenovno pristupacnog najma stambenog prostora, donoSenjem mjera koje
ogranicCavaju slobodno kretanje kapitala u trece zemlje te iz tih zemalja.

II. Pravni okvir

A. Sporazum o EGP-u

2. Clanak 40. Sporazuma o Europskom gospodarskom prostoru (u daljnjem tekstu: Sporazum o
EGP-u) od 2. svibnja 1992.* predvida da, u okviru odredaba tog sporazuma, izmedu ugovornih
stranaka nema ogranicenja u kretanju kapitala koji pripada osobama s boravistem u drzavama
clanicama Unije ili drzavama Europskog udruzenja za slobodnu trgovinu (EFTA) te da nema
diskriminacije na temelju drzavljanstva ili boravista stranaka ili mjesta gdje se taj kapital ulaze.

' Izvorni jezik: engleski
2 SL1994., L 1, str. 3. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11., svezak 106., str. 4.)
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B. Njemacko pravo

3. Clanak 1. stavak 1. to¢ka 1. Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetza (Zakon o porezu na
nasljedstvo i darove) od 27. veljace 1997.%, kako je izmijenjen Gesetzom zur Reform des
Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts (Zakon o reformi sustava oporezivanja nasljedstva i
pravila o procjeni vrijednosti) od 24. prosinca 2008.* predvida primjenu poreza na nasljedstvo na
stjecanja za slucaj smrti.

4. Prema clanku 2. stavku 1. tocki 1. Zakona o porezu na nasljedstvo i darove, porezna obveza
nastaje:

wlee]

1. u slucajevima iz clanka 1. stavka 1. tocaka 1. do 3., u odnosu na cijelo nasljedstvo [...], ako
ostavitelj u trenutku smrti, darivatelj u trenutku darivanja ili stjecatelj u trenutku nastupanja
oporezivog dogadaja ima svojstvo rezidenta. Sljedece se osobe smatraju rezidentima:

(a) fizicke osobe koje imaju stalno ili uobicajeno boraviste u Njemackoj,

[...]"

5. U skladu s ¢lankom 13.c® Zakona o porezu na nasljedstvo i darove, naslovljenim ,Posebna
pravila za nekretnine koje se iznajmljuju u svrhu stanovanja”

»1. Nepokretnoj imovini iz stavka 3. vrijednost se odreduje u visini od 90 % njezine trzi$ne
vrijednosti.

[...]

3. Nacin odredivanja vrijednosti umanjivanjem trzisne vrijednosti provodi se u odnosu na
nekretninu ili njezine dijelove koji:

1. se iznajmljuju u svrhu stanovanja,

2. se nalaze u Njemackoj, drzavi clanici Europske unije ili drzavi ¢lanici Europskog gospodarskog
prostora i

3. nisu dio poslovne imovine ili imovine poljoprivrednog ili Sumskog gospodarstva u smislu
¢lanka 13.a.

[...]"

* BGBL 1997. 1, str. 378.
* BGBI. 2008.1, str. 3018.

5 U odluci o upudivanju zahtjeva spominje se ¢lanak 13.c Zakona o porezu na nasljedstvo i darove. Ta je odredba nakon toga postala
¢lanak 13.d Zakona o porezu na nasljedstvo i darove. Vidjeti Gesetz zur Anpassung des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes
an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (Zakon o reformi sustava oporezivanja nasljedstva i pravila o procjeni vrijednosti
od 4. studenoga 2016. (BGBL. 2016. I, str. 2464.).
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C. Sporazum o dvostrukom oporezivanju izmedu Njemacke i Kanade

6. Savezna Republika Njemacka i Kanada su 19. travnja 2001. sklopile Sporazum radi izbjegavanja
dvostrukog oporezivanja u podrucju poreza na dohodak i nekih drugih poreza, sprecavanja utaje
poreza i pruzanja pomoc¢i u pogledu poreznih pitanja (u daljnjem tekstu: Sporazum o dvostrukom
oporezivanju)®. Taj se sporazum, kako je predvideno u njegovu ¢lanku 2., ne primjenjuje na
oporezivanje nasljedstva. Medutim, neovisno o tome, u njegovu je ¢lanku 26. predvideno:

»(1.) Nadlezna tijela drzava ugovornica razmjenjuju informacije koje su relevantne za provedbu
odredbi ovog Sporazuma ili domacdih propisa drzava ugovornica koji se odnose na poreze
obuhvacene Sporazumom u mjeri u kojoj se oporezivanje iz tih propisa ne protivi Sporazumu.
Clanak 1. ne ograni¢ava razmjenu informacija. [...]

[...]

(4.) Za potrebe ovog clanka, poreze obuhvacene Sporazumom cine, ne dovodedi u pitanje odredbe
clanka 2., svi porezi drzave ugovornice.”

III. Spor u glavnom postupku, zahtjev za prethodnu odluku i postupak pred Sudom

7. A je u trenutku svoje smrti, 2016., imao boraviste u Njemackoj. Svojem je sinu, BA-u, koji je
takoder imao boraviste u Njemackoj, oporu¢no ostavio udio u nekretnini koja se nalazi u Kanadi,
a iznajmljivala se u svrhu stanovanja.

8. Finanzamt X (Porezna uprava X, Njemacka) je odlukom od 17. srpnja 2017. BA-u razrezao
porez na nasljedstvo za tu nekretninu.

9. U skladu s c¢lankom 13.c stavkom 1. Zakona o porezu na nasljedstvo i darove, BA je
19. ozujka 2018. zatrazio izmjenu te odluke o razrezu poreza na nasljedivanje na nacin da se
porez primijeni na samo 90 % trziSne vrijednosti nekretnine koja se nalazi u Kanadi. BA je
istaknuo da ta nekretnina ispunjava sve uvjete iz navedene odredbe, osim onog koji se odnosi na
lokaciju. Naveo je da, budu¢i da je Zakon o porezu na nasljedstvo i darove zahtijevao da se
nekretnina mora nalaziti u Njemackoj, drugoj drzavi ¢lanici ili drzavi Europskog gospodarskog
prostora (EGP) da bi podlijegala poreznoj olaksici iz ¢lanka 13.c stavka 1., tim se zakonom
povreduje slobodno kretanje kapitala izmedu drzava clanica i trec¢ih zemalja zajamceno
¢lankom 63. UFEU-a.

10. Porezna uprava X je odlukom od 25. travnja 2018. odbila BA-ov zahtjev. BA je protiv te odluke
podnio zalbu u upravnom postupku. Porezna uprava X je 23. travnja 2019. odbila njegovu zalbu
utvrdivsi da se povoljniji tretman — radi primjene poreza na nasljedstvo — nekretnina koje se
iznajmljuju u svrhu stanovanja, a nalaze se u drzavi ¢lanici ili drzavi EGP-a, ne protivi ¢lanku 63.
UFEU-a. BA je 24. svibnja 2019. podnio Finanzgerichtu Koln (Financijski sud u Kolnu,
Njemacka) tuzbu za ponisStenje odluke o odbijanju njegove zalbe.

11. Taj sud u odluci kojom je upucen zahtjev izrazava dvojbe u pogledu uskladenosti relevantnih
odredbi Zakona o porezu na nasljedstvo i darove s ¢lankom 63. UFEU-a. Nekretnina o kojoj je
konkretno rije¢ ispunjava sve uvjete koje nacionalno pravo predvida za primjenu desetpostotnog
smanjenja porezne osnovice, osim §to se nalazi u drzavi koja ne pripada EGP-u. Iz sudske prakse

¢ BGBI. 2002. I, str. 670.
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proizlazi da prijenos imovine, ukljucuju¢i nekretnine, s ostavitelja na jednu ili vise osoba
predstavlja kretanje kapitala u smislu ¢lanka 63. UFEU-a’. Finanzgericht Koln (Financijski sud u
Ko6lnu) napominje da ogranicenja slobodnog kretanja kapitala uklju¢uju mjere koje rezidente
drzave clanice mogu odvratiti od ulaganja u drugim drzavama®, ukljucujudi trece zemlje.
Finanzgericht Koln (Financijski sud u Koélnu) usto dvoji mogu li to ogranicenje slobodnog
kretanja kapitala opravdati klauzula o mirovanju (standstill) iz Clanka 64. UFEU-a, razlozi
navedeni u ¢lanku 65. UFEU-a ili neki vazan razlog u opéem interesu. Taj sud smatra da klauzula
o mirovanju nije primjenjiva zato $to je porezna olaksica o kojoj je rijec uvedena 2008. Polozaj
nekretnine koja se iznajmljuje u svrhu stanovanja je u kontekstu primjene ¢lanka 65. stavka 1.
tocke (a) UFEU-a isti, neovisno o tome nalazi li se ona u drzavi ¢lanici, drzavi EGP-a ili u trecoj
zemlji. Naposljetku, taj sud istice da, prema svemu sudeci, ne postoji vazan razlog u opéem
interesu koji moze opravdati to ogranicenje.

12. U tim okolnostima, Finanzgericht Koln (Financijski sud u Koélnu) odlucio je prekinuti
postupak i Sudu uputiti sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li ¢lanak 63. stavak 1. te clanke 64. i 65. UFEU-a tumaciti na nacin da im se protivi
nacionalni propis drzave clanice o primjeni poreza na nasljedstvo kojim se predvida da se za
izgradenu nekretninu koja je dio privatne imovine, koja se nalazi u tre¢oj zemlji (u ovom slu¢aju u
Kanadi) i iznajmljuje u svrhu stanovanja, prilikom izracuna poreza na nasljedstvo uzima u obzir
njezina puna vrijednost, dok se za nekretninu koja je dio privatne imovine, a koja se nalazi u
tuzemstvu, drzavi clanici Europske unije ili drzavi Europskog gospodarskog prostora i iznajmljuje
u svrhu stanovanja, prilikom izracuna poreza na nasljedstvo uzima u obzir samo 90 % njezine
vrijednosti?”

13. Njemacka vlada i Europska komisija podnijele su pisana ocitovanja. BA, njemacka vlada i
Komisija su na raspravi odrzanoj 17. studenoga 2022. iznijeli usmena ocitovanja i odgovorili na
pitanja Suda.

14. U skladu sa zahtjevom Suda, u ovom se misljenju razmatra mogu li drzave clanice opravdati
ogranicenja slobodnog kretanja kapitala u trece zemlje te iz tih zemalja pozivajuci se na vazne
razloge u op¢em interesu.

IV. Ocjena

A. Navodi stranaka

15. Clanak 63. UFEU-a primjenjuje se na kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja.
Buducdi da se za izracunavanje poreza na nasljedstvo koji treba platiti za nekretninu koja se nalazi u
trec¢oj zemlji koristi visa osnovica, BA, njemacka vlada i Komisija slazu se da nacionalna pravila o
kojima je rije¢ u postupku pred sudom koji je uputio zahtjev ogranicavaju slobodno kretanje
kapitala u smislu ¢lanka 63. UFEU-a. Ne slazu se oko toga je li to ogranicenje moguce opravdati
pozivanjem na vazan razlog u opéem interesu.

7 Presude od 15. listopada 2009., Busley i Cibrian Fernandez (C-35/08, EU:C:2009:625, t. 18.) i od 17. listopada 2013., Welte (C-181/12,
EU:C:2013:662, t. 20.)

8 Presuda od 22. sije¢nja 2009., STEKO Industriemontage (C-377/07, EU:C:2009:29, t. 23.)
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16. BA je na raspravi tvrdio da mjerodavno njemacko zakonodavstvo ne promice dostupnost
cjenovno pristupa¢nog najma stambenog prostora s obzirom na to da se porezna olaksSica
primjenjuje na sve nekretnine, neovisno o njihovoj vrijednosti. Usto je navodio da nema razloga
za to da se ta porezna olak$ica ne primjenjuje na nekretnine koje se nalaze u tre¢im zemljama.

17. Njemacka vlada je naglasila da se glavni postupak odnosi na slobodno kretanje kapitala
izmedu drzava clanica i trec¢ih zemalja, a ne na slobodno kretanje kapitala izmedu drzava EGP-a.
Pri ocjenjivanju postojanja vaznog razloga u opéem interesu u obzir se mora uzeti Cinjenica da
izmedu drzava ¢lanica Unije postoji visi stupanj pravne integracije. Shodno tomu, ogranicavanje
slobodnog kretanja kapitala u trece zemlje ili iz njih moZe se opravdati razlozima koji ne bi
opravdali ogranicenje kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica.

18. Njemacka vlada je na raspravi istaknula da u velikim njemackim gradovima cetiri od deset
kucanstava trosi vise od 30 % svojeg raspolozivog dohotka na najamninu. Slican problem postoji i
u drugim drzavama clanicama te njihova mjerodavna javna tijela o njemu promisljaju. Kao $to je
razvidno iz nacrta Zakona o reformi sustava oporezivanja nasljedstva i pravila o procjeni
vrijednosti, njemacki zakonodavac je ¢lanak 13.c usvojio radi postizanja cilja od opceg interesa, a
to je da se poveca broj nekretnina u vlasnistvu fizickih osoba koje se koriste u svrhu stanovanja,
kako iznajmljivane stambene nekretnine ne bi bile koncentrirane u rukama skupina ulagatelja®.
Njemacka vlada istice da skupine ulagatelja, za razliku od fizickih osoba, nisu obveznici poreza na
nasljedstvo. Konkretna porezna olaksica sluzi tomu da pojedinci koji naslijede nekretninu koja se
iznajmljuje u svrhu stanovanja budu pod manjim pritiskom prodati tu nekretninu kako bi platili
porez te da ju stoga nastave koristiti u tu svrhu.

19. Njemacka vlada istice da jaCanje trzisSnog natjecanja u ponudi stanova za najam doprinosi
dostupnosti i financiranju cjenovno pristupa¢nog stanovanja, sto moze biti vazan razlog od opceg
interesa'®. Olaksavanje pristupa cjenovno pristupacnom stanovanju cilj je Unijine politike, zbog
Cega je mjerodavno njemacko zakonodavstvo prosirilo primjenu odnosne porezne olaksice na
nekretnine koje se nalaze u EGP-u. Ni njemacka vlada ni Europska unija ni EGP nisu odgovorni
za promicanje dostupnosti cjenovno pristupacnog stanovanja u tre¢im zemljama. Nerealno je
ocjenjivati potrebu za socijalnim stanovanjem u tre¢im zemljama jer bi to zahtijevalo veoma
visok stupanj suradnje s tim zemljama. Osim toga, prosirenje primjene odnosne porezne olaksice
na nekretnine koje se nalaze u tre¢im zemljama povecalo bi troskove te mjere za javne financije, a
stanovnistvu Europske unije ili EGP-a ne bi donijelo nikakve dodatne koristi. Ogranicavanje
primjene odnosne porezne olaksice na iznajmljene nekretnine koje se nalaze u Europskoj uniji ili
EGP-u potice ulaganja u takvu imovinu te time doprinosi ostvarivanju zeljenog cilja socijalne
politike. Njemacka vlada smatra da moze ,povudi crtu” na nacin da nekretnine koje se nalaze u
tre¢im zemljama iskljuci iz podrucja primjene odnosne porezne olaksice.

20. Njemacka vlada navodi da je ogranicavanje dostupnosti odnosne porezne olaksice
proporcionalno jer je prikladno za ostvarivanje Zeljenog cilja te ne prekoracuje ono sto je nuzno
za njegovo postizanje. Ona u tom kontekstu napominje da dostupnost odnosne porezne olaksice
ovisi o lokaciji nekretnine, a ne o boravistu ostavitelja ili njegovih nasljednika.

21. Takoder, njemacka vlada opravdava ogranicavanje dostupnosti odnosne porezne olaksice
potrebom da se zastiti ucinkovitost poreznog nadzora. Budu¢i da ne postoje mehanizmi
razmjene informacija s tre¢im zemljama, njemacka tijela ne mogu provjeriti iznajmljuje li se dana

°  Vidjeti Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts (Nacrt zakona o reformi sustava oporezivanja
nasljedstva i pravila o procjeni vrijednosti), 16/7918 od 28. sije¢nja 2008, str. 25. i 36.

10 Presuda od 1. listopada 2009., Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, t. 30.)
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nekretnina u svrhu stanovanja. Njemacka vlada je na raspravi ipak priznala da Sporazum o
dvostrukom oporezivanju omogucuje njemackim tijelima da od kanadskih tijela zatraze
relevantne informacije za potrebe razrezivanja poreza na nasljedstvo.

22. Komisija smatra da ne postoji vazan razlog u opéem interesu koji moze opravdati ogranicenje
o kojem je rije¢ u glavnom postupku.

23. Kada je rije¢ o promicanju cjenovno pristupa¢nog najma stambenog prostora, Komisija je u
svojim pisanim ocitovanjima navela da nema dokaza koji bi upudivao na to da nekretnine koje se
nalaze u tre¢im zemljama, kao S$to je Kanada, nisu u situaciji koja je usporediva sa situacijom
nekretnina koje se nalaze u Njemackoj, Europskoj uniji ili EGP-u. Odgovaraju¢i na pitanja Suda na
raspravi, Komisija je priznala da promicanje cjenovno pristupa¢nog najma stambenog prostora
moze biti valjano opravdanje za ogranic¢avanje slobodnog kretanja kapitala izmedu drzava clanica
ili drzava EGP-a i trec¢ih zemalja, neovisno o tome postoji li u tim tre¢im zemljama usporediva
potreba. Medutim, njemacka vlada mora dokazati da se njezinim zakonodavstvom valjano
ostvaruje cilj socijalne politike te da je to zakonodavstvo proporcionalno. U tom kontekstu,
mjerodavno njemacko zakonodavstvo je problematicno barem u dva pogleda. Kao prvo, osoba
koja naslijedi nekretninu koja se iznajmljuje u svrhu stanovanja moze ostvariti pravo na odnosnu
poreznu olaksicu te potom nekretninu prodati institucionalnom ulagacu. Kao drugo, odnosna se
porezna olaksica primjenjuje na sve nekretnine, ukljuc¢ujuéi one luksuzne.

24. Komisija dalje istice da ograniCenje o kojemu je rije¢ nije moguce opravdati ucinkovitos¢u
poreznog nadzora jer odnosna porezna olaksica nije dostupna u odnosu na nekretnine koje se
nalaze u bilo kojoj tre¢oj zemlji, bez obzira na mogu¢nost da je Savezna Republika Njemacka
sklopila sporazum o razmjeni informacija s trecom zemljom, kakav je s Kanadom i sklopila.

B. Opca nacela

25. U skladu s ¢lankom 63. stavkom 1. UFEU-g, slobodno kretanje kapitala primjenjuje se i na
kretanja kapitala izmedu drzava clanica i na kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih
zemalja, bez ikakvog uvjeta uzajamnosti'. To obiljezje razlikuje slobodno kretanje kapitala od
svih drugih sloboda koje vrijede na unutarnjem trzistu jer se potonje primjenjuju iskljucivo na
drzavnom podrucju drzava ¢lanica'.

26. Ako se priznavanje olaksice kod razrezivanja poreza na nasljedstvo nekretnina uvjetuje time
da se nekretnina mora nalaziti na drzavnom podrucju drzave Clanice ili drzave EGP-a, rijec je o
ogranicavanju slobodnog kretanja kapitala koje je ¢lankom 63. stavkom 1. UFEU-a nacelno
zabranjeno . Povoljniji porezni tretman nekretnina koje se nalaze u drzavama clanicama ili
drzavama EGP-a moze obeshrabriti ulaganja u tu kategoriju imovine kad se ona nalazi u tre¢im
zemljama.

1 Vidjeti u tom pogledu presudu od 10. veljace 2011., Haribo Lakritzen Hans Riegel i Osterreichische Salinen (C-436/08 i C-437/08,
EU:C:2011:61, t. 127.1 128.).

Aktualna je rasprava o gospodarskim prednostima potpune liberalizacije trzista kapitala u odnosu na trece zemlje. Veoma sazeti pregled
dvaju suprotstavljenih u¢enja navodi se u Antonaki, I., Capital, Market and the State — Reconciling Free Movement of Capital with Public
Interest Objectives, Brill Nijhoff, Leiden, 2022., str. 11. do 16. Vidjeti takoder Stiglitz, J., ,Capital Market Liberalization, Economic Growth
and Instability”, World Development, sv. 28., izdanje 6, 2000., str. 1075. do 1086.; Alesina, A., Grilli, V., i Milsei-Ferretti, G.-M., , The
Political Economy of Capital Controls” u Leiderlman, L. i Razin, A. (urednici), Capital Mobility: The Impact on Consumption, Investment
and Growth, Cambridge University Press, 1994., str. 380.

¥ Vidjeti, po analogiji, presude od 22. studenoga 2018., Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, t. 19.) i od 17. sijecnja 2008., Jager
(C-256/06, EU:C:2008:20, t. 35.).
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27. U skladu s ustaljenom sudskom praksom, pojam ogranicenja slobodnog kretanja kapitala
treba jednako tumaciti neovisno tome je li rije¢ o transakcijama izmedu drzava c¢lanica, o
transakcijama u drzave EGP-a te iz njih " ili pak o transakcijama izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih
zemalja®®.

28. Osim zbog razloga navedenih u Ugovoru, ogranicenja slobodnog kretanja kapitala mogu biti
prihvatljiva i ako ih opravdava vazan razlog u opéem interesu, pod uvjetom da su u skladu s
nacelom proporcionalnosti ‘.

29. Na vazne razloge u opéem interesu moguce je pozivati se samo ako ne postoje Unijine mjere
uskladivanja koje osiguravaju zastitu tih interesa. Ako takve mjere uskladivanja ne postoje,
nacelno je na drzavama clanicama da odrede razinu zastite koju Zele pruziti tim interesima te
nacin na koji tu zastitu treba ostvariti. Takve mjere moraju ostati unutar granica utvrdenih
Ugovorom te moraju biti proporcionalne".

30. Drzave clanice nacelno se mogu pozivati na vazne razloge u op¢em interesu kako bi opravdale
ogranic¢enja kretanja kapitala s tre¢im zemljama. Medu tim razlozima mogu biti osiguravanje
ucinkovitosti poreznog nadzora i suzbijanje izbjegavanja placanja poreza'®, sprjecavanje potpuno
umjetnih konstrukcija® te ocuvanje kako uskladenosti poreznog sustava® tako i ravnomjerne
raspodjele poreznih ovlasti izmedu drzava clanica i tre¢ih zemalja*. Iako je Sud cesto odbijao
opravdanja koja su isticana u prilog takvim ogranic¢enjima, nekoliko je puta ipak prihvatio
opravdanja za ogranicCenja kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica Unije i tre¢ih zemalja u
okolnostima u kojima ih ne bi prihvatio u odnosu na istovjetna kretanja kapitala izmedu drzava
¢lanica®.

31. Taj pristup objasnjava cCinjenica da se kretanja kapitala u trece zemlje ili iz njih odvijaju u
pravnom kontekstu koji je drukciji od onog u kojem se kapital krece izmedu drzava clanica® ili
unutar EGP-a*". Oporezivanje prekograni¢nih gospodarskih aktivnosti izmedu drzava ¢lanica nije

" Vidjeti u tom pogledu presude od 19. studenoga 2009., Komisija/Italija (C-540/07, EU:C:2009:717, t. 66.) i od 5. svibnja 2011.,
Komisija/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, t. 51.).

* Vidjeti u tom pogledu presudu od 18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 28.1 31.).

' To nacelo zahtijeva da ogranicenja moraju biti prikladna za ostvarenje Zeljenih ciljeva te da ne smiju prekoracivati ono $to je nuzno za
njihovo postizanje. Vidjeti u tom pogledu presude od 13. svibnja 2003., Komisija/Spanjolska (C-463/00, EU:C:2003:272, t. 68.) i od
22. studenoga 2018., Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, t. 30. i navedenu sudsku praksu).

17 Presuda od 28. rujna 2006., Komisija/Nizozemska (C-282/04 i C-283/04, EU:C:2006:608, t. 32. i 33.)

18 Presude od 12. prosinca 2006., Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, t. 172.); od 18. prosinca 2007., A
(C-101/05, EU:C:2007:804, t. 55.); od 10. veljace 2011., Haribo Lakritzen Hans Riegel i Osterreichische Salinen (C-436/08 i C-437/08,
EU:C:2011:61, t. 69.); od 5. svibnja 2011., Komisija/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, t. 42.); od 17. listopada 2013., Welte (C-181/12,
EU:C:2013:662, t. 63.); od 10. travnja 2014., Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249,
t. 71.) i od 26. veljace 2019., X (Drustva posrednici sa sjedistem u tre¢im zemljama) (C-135/17, EU:C:2019:136, t. 73. i 74.).

" Presuda od 26. veljace 2019., X (Drustva posrednici sa sjediStem u tre¢im zemljama) (C-135/17, EU:C:2019:136, t. 81. i 84.)

% Presude od 17. listopada 2013., Welte (C-181/12, EU:C:2013:662, t. 59.) i od 10. travnja 2014., Emerging Markets Series of DFA
Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, t. 91.192.)

2 Presude od 10. veljace 2011., Haribo Lakritzen Hans Riegel i Osterreichische Salinen (C-436/08 i C-437/08, EU:C:2011:61, t. 118. i 121.);
od 10. travnja 2014., Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, t. 98.) i od
26. veljace 2019., X (Drustva posrednici sa sjedistem u tre¢im zemljama) (C-135/17, EU:C:2019:136, t. 72.).

2 Vidjeti, primjerice, presude od 27. sije¢nja 2009., Persche (C-318/07, EU:C:2009:33, t. 66. do 70.); od 19. studenoga 2009., Komisija/Italija
(C-540/07, EU:C:2009:717, t. 64., 72. i 73.); i od 5. svibnja 2011., Komisija/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, t. 46., 57. i 58.). Vidjeti
takoder presude od 18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 60. do 66.); od 10. travnja 2014., Emerging Markets Series of DFA
Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, t. 85. do 88.); i od 26. veljace 2019., X (Drustva posrednici sa sjedistem u tre¢im
zemljama) (C-135/17, EU:C:2019:136, t. 94. i 95.). Te presude pokazuju da je na sudovima koji upucuju zahtjev da utvrde, s obzirom na
okolnosti konkretnog slucaja, jesu li ogranicenja kapitala opravdana, osobito u kontekstu u¢inkovitosti poreznog nadzora.

% Presuda od 18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 36.)

# Presude od 19. studenoga 2009., Komisija/Italija (C-540/07, EU:C:2009:717, t. 69.) i od 5. svibnja 2011., Komisija/Portugal (C-267/09,
EU:C:2011:273, t. 54.)
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uvijek usporedivo s oporezivanjem sli¢nih aktivnosti izmedu tih drzava i tre¢ih zemalja zbog
stupnja pravne integracije izmedu drzava ¢lanica. Cinjenica da se slobodno kretanje kapitala u
trece zemlje te iz njih odvija u druké¢ijem pravnom kontekstu objasnjava i zasto je ¢lankom 64.,
clankom 65. stavkom 4. i c¢lankom 66. UFEU-a predvideno da drzave clanice Unije mogu
propisati posebna izuzeca od slobodnog kretanja kapitala izmedu sebe i tre¢ih zemalja. Taj
druk¢iji pravni kontekst utjeCe na mogucnost drzava ¢lanica Unije da se pozovu na vazne razloge
u op¢em interesu. Drzava ¢lanica Unije nacelno moze dokazati da je ogranicenje kretanja kapitala
u trece zemlje ili iz njih opravdano zbog razloga koji ne bi nuzno opravdavao ogranicenje kretanja
kapitala izmedu drzava clanica®.

C. Analiza

32. Njemacka vlada u ovom predmetu istice dva vazna razloga u opéem interesu kako bi
opravdala ograniCenja propisana njemackim zakonodavstvom: promicanje cjenovno
pristupacnog najma stambenog prostora kao cilja socijalne politike i ucinkovitost poreznog
nadzora.

33. Kada je rije¢ o prvom razlogu, Sud prihvaca opravdanja vezana uz socijalnu politiku kao vazne
razloge u opéem interesu u kontekstu slobodnog kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica. Sud je u
presudi Jager razmatrao razloge kojima je njemacka vlada opravdavala propise o porezu na
nasljedstvo, na temelju kojih su poljoprivredna zemljista i Sumska dobra pri odredivanju njihove
vrijednosti uzivala povoljniji porezni tretman u usporedbi sa slicnom imovinom koja se nalazi u
drugim drzavama clanicama. Nakon §to je utvrdio da povoljniji tretman imovine koja se nalazi na
njemackom drzavnom podrudju ¢ini ogranicenje slobodnog kretanja kapitala®, Sud je naveo da je
socijalna funkcija poljoprivrednog i Sumskog zemljista, ukljucujuéi ocuvanje radnih mjesta u
slucaju nasljedivanja takvog zemljista, ¢inila vazan razlog u opéem interesu”. Unato¢ tomu, Sud
je zakljucio da to ogranicenje nije bilo opravdano jer nije bilo dokaza o tome da cilj socijalne
politike nije bio jednako vrijedan zastite u drugim drzavama ¢lanicama*.

34. Sud je u presudi Woningstichting Sint Servatius razmatrao program javnog stambenog
zbrinjavanja u Nizozemskoj u okviru kojeg je odbijeno odobrenje za ulaganje u jedan pokusni
projekt u Belgiji, u blizini nizozemske granice. I uvjet prethodnog odobrenja i odbijanje
odobrenja smatrali su se ogranicenjima slobodnog kretanja kapitala®. Sud je istaknuo da je cilj
programa javnog stambenog zbrinjavanja bio da se osigura odgovaraju¢a ponuda smjestaja za
osobe s niskim primanjima koje borave u Nizozemskoj®. Utvrdio je da uvjeti povezani s
politikom javnog stambenog zbrinjavanja mogu ¢initi vazne razloge u opéem interesu®. Sto se
tice nacela proporcionalnosti, uvjet prethodnog odobrenja moze biti nuzan i prikladan za
ostvarenje tog cilja u kontekstu politike javnog stambenog zbrinjavanja®2. Unato¢ tomu, Sud je taj
uvjet za odobrenje smatrao problematicnim jer se nije temeljio na objektivnim,

% Presude od 12. prosinca 2006., Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, t. 170. i 171.) i od
18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 37.). Pravni teoreticari isticu da je pitanje slobodnog kretanja kapitala izmedu drzava
¢lanica Unije i tre¢ih zemalja veoma slabo istrazeno, osobito u kontekstu razloga ogranic¢enja. Vidjeti Snell, J., ,Free movement of capital:
evolution as a non-linear process”, u Craig., P. i de Btirca, G., (urednici), The Evolution of EU Law, Oxford University Press, Oxford,
2021., str. 597. do 607.

% Presuda od 17. sije¢nja 2008., Jager (C-256/06, EU:C:2008:20, t. 35.)

7 Ibid., t. 47.150.

% Ibid., t. 52.

¥ Presuda od 1. listopada 2009., Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, t. 21. do 24.)
% Ibid., t.27.

3 Ibid., t. 30.

%2 Ibid., t. 32. do 34.
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nediskriminiraju¢im i unaprijed poznatim kriterijima koji bi ¢inili okvir u kojem bi nacionalna
tijela izvrsavala svoju diskrecijsku ovlast. Ogranicenje slobodnog kretanja kapitala nije bilo
opravdano jer je jedini kriterij bio taj da se za projekt smatra da je ,u interesu javnog stanovanja u
Nizozemskoj” *.

35. Sud je primjenu ciljeva drzava ¢lanica Unije u pogledu stambene politike razmatrao i u presudi
Busley i Cibridn Fernandez. Dohodak ostvaren od najma nekretnina koje se nalaze u Njemackoj
uzivao je na temelju njemackih propisa povoljniji porezni tretman u usporedbi s dohotkom od
najma nekretnina koje se nalaze u drugim drzavama clanicama, $to je cinilo ogranicenje
slobodnog kretanja kapitala®. Sud je prihvatio to da cilj socijalne politike kojemu je tezilo
odnosno nacionalno zakonodavstvo, a to je bilo poticanje izgradnje nekretnina za najam radi
zadovoljavanja potreba njemackog stanovnistva, moze ciniti vazan razlog u opéem interesu.
Unato¢ tomu, zakljucio je da to nacionalno zakonodavstvo nije bilo u skladu s nacelom
proporcionalnosti jer se primjenjivalo na sve nekretnine za najam, ukljuc¢uju¢i luksuzne
nekretnine, te nije bilo usmjereno na dijelove Njemacke u kojima je postojao kronican nedostatak
stambenog smjestaja *.

36. Iz toga proizlazi da se drzave ¢lanice nacelno mogu pozivati na ciljeve socijalne politike, kao
§to je promicanje dostupnosti cjenovno pristupa¢nog stanovanja, kao vazne razloge u opéem
interesu kako bi opravdale ograni¢avanje slobodnog kretanja kapitala izmedu drzava clanica. U
tom kontekstu, u preambuli Ugovora o Europskoj uniji istice se odlu¢nost drzava c¢lanica da
promi¢u socijalni napredak svojih naroda. Clankom 3. stavkom 3. UEU-a Europskoj uniji
povjerava se, medu ostalim, zada¢a promicanja socijalne kohezije i solidarnosti medu drzavama
¢lanicama. Sli¢no tomu, u ¢lanku 151. UFEU-a, sadrzanom u glavi X. koja se odnosi na ,socijalnu
politiku”, osiguravanje odgovarajuce socijalne zastite predvideno je kao cilj kako Europske unije
tako i njezinih drzava c¢lanica. Tesko je zamisliti kako bi drzave ¢lanice mogle izvrsavati tu zadacu
ako na nacionalnoj razini ne bi mogle provoditi politike namijenjene promicanju socijalne
kohezije i solidarnosti.

37. Sud je usto presudio da, s obzirom na to da Europska unija nema samo gospodarsku nego i
socijalnu svrhu, prava koja proizlaze iz odredaba Ugovora koje se odnose na slobodno kretanje
roba, osoba, usluga i kapitala moraju biti u ravnotezi s ciljevima kojima tezi socijalna politika,
medu kojima se nalazi osiguravanje odgovarajuce socijalne zastite®*. Socijalna politika je
clankom 4. stavkom 2. UFEU-a definirana kao podijeljena nadleznost Europske unije i njezinih
drzava clanica. Dok ¢lanak 9. UFEU-a predvida da Europska unija pri utvrdivanju i provedbi
svojih politika i aktivnosti mora jamciti dostatnu socijalnu zastitu, u ¢lanku 153. UFEU-a navodi
se da ona podupire i dopunjuje djelatnost drzava ¢lanica u borbi protiv drustvene iskljucenosti.

38. Shodno tomu, ¢ini se da nema razloga koji bi onemogucavao drzavi ¢lanici da se pozove na
razloge socijalne politike kako bi opravdala ogranicavanje slobodnog kretanja kapitala u trece
zemlje te iz njih. Medutim, ni$ta u tim ili drugim odredbama Ugovora ne obvezuje drzave ¢lanice
da ostvaruju ciljeve socijalne politike u tre¢im zemljama?¥. Iz toga proizlazi da se odgovornost
javnih tijela da osiguraju socijalnu zastitu ponajprije odnosi na stanovni$tvo Europske unije te da
ona mogu usvajati mjere u tu svrhu.

% Ibid., t. 35. do 38.

* Presuda od 15. listopada 2009., Busley i Cibridn Fernindez (C-35/08, EU:C:2009:625, t. 26. i 27.)

% Ibid., t. 31.132.

% Vidjeti presudu od 21. prosinca 2016., AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, t. 77.) i ¢lanak 151. prvi stavak UFEU-a.

To ne dovodi u pitanje moguénost Europske unije da s tre¢im zemljama sklapa medunarodne sporazume, kao $to su trgovinski
sporazumi, namijenjene raznim ciljevima, ukljucujuéi one koji se ti¢u socijalne zastite i zastite okolisa.
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39. Protivno onomu $to Komisija sugerira u svojim pisanim ocitovanjima, smatram da pravo
Unije ne obvezuje drzave ¢lanice da uzmu u obzir dostupnost cjenovno pristupa¢nog stanovanja
u tre¢im zemljama kako bi opravdale ogranicavanje slobodnog kretanja kapitala izmedu
Europske unije i tre¢ih zemalja. Stupanj pravne integracije izmedu drzava clanica i njihovi
zajednicki politicki ciljevi — koji objasnjavaju strogi pristup sudske prakse prema prihvacanju
razloga za ogranicavanje slobodnog kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica® — nisu automatski
primjenjivi na te razloge u kontekstu kretanja kapitala izmedu drzava clanica i tre¢ih zemalja.
Kako je navedeno u tocki 31. ovog misljenja, to objasnjava zasto je Sud utvrdio da je ogranicenja
slobodnog kretanja kapitala u trece zemlje ili iz tih zemalja moguce opravdati u okolnostima u
kojima isto ogranicenje kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica ne bi bilo opravdano.

40. Taj zaklju¢ak ne dovodi u pitanje Cinjenica da drzava ¢lanica moze prosiriti poreznu olaksicu i
na nekretnine koje se nalaze u drzavama strankama Sporazuma o EGP-u. Ta drzava c¢lanica time
jednostavno izbjegava stvaranje ogranicenja slobodnog kretanja kapitala u drzave EGP-a i iz njih,
a one su, u skladu sa Sporazumom o EGP-u, pravno integriranije s Europskom unijom nego trece
zemlje.

41. Ponajprije je na sudu koji je uputio zahtjev da ocijeni uskladenost nacionalnog zakonodavstva
s nacelom proporcionalnosti. On pritom treba imati na umu da drzave Clanice raspolazu Sirokom
marginom prosudbe prilikom odabira mjera kojima mogu ostvariti ciljeve svoje socijalne politike,
ali da ta margina prosudbe ipak ne moze opravdati ugrozavanje prava koja pojedinci uzivaju
prema odredbama Ugovora®.

42. Ogranicenja se smatraju prikladnima ako su primjerena za ostvarivanje cilja u oplem interesu
kojemu navodno teze, a u ovom je predmetu to dostupnost cjenovno pristupa¢nog najma
stambenog prostora u Europskoj uniji i EGP-u. Na sudu koji je uputio zahtjev je da utvrdi, na
temelju dokaza koji su mu dostavljeni, moze li desetpostotno smanjenje — za potrebe odredivanja
osnovice za razrezivanje poreza na nasljedstvo — trzisne vrijednosti nekretnine koja se iznajmljuje
u svrhu stanovanja, smanjiti pritisak na nasljednike da prodaju takve nekretnine i posljedice za
dostupnost nekretnina za najam.

43. Pri ocjenjivanju prekoracuje li ogranicenje ono $to je nuzno za ostvarenje zeljenog cilja,
postavlja se pitanje moze li se taj cilj jednako ucinkovito ostvariti manje ogranic¢avaju¢om
mjerom™®. Iako je i to na sudu koji je uputio zahtjev da utvrdi, utjecaj ogranicenja slobodnog
kretanja kapitala u trece zemlje te iz njih mozda bi bio manji ako bi se podrucje primjene porezne
olaksice suzilo i ogranicilo na nekretnine koje ne prelaze odredenu vrijednost, tako da se ne
primjenjuje u odnosu na luksuzne nekretnine. Takvim bi se ograni¢enjem porezna osnovica
mozda ucinila progresivhom, ¢ime bi se mozda poboljsala dostupnost cjenovno pristupac¢nog
najma stambenog prostora.

44. Stoga savjetujem Sudu da zakljuci da se ¢lanku 63. stavku 1. UFEU-a ne protivi nacionalno
zakonodavstvo prema kojem, s ciljem promicanja dostupnosti cjenovno pristupa¢nog najma
stambenog prostora u Europskoj uniji i EGP-u, nekretnine koje se iznajmljuju u svrhu stanovanja,
a nalaze se u drzavi Clanici ili drzavi EGP-a, uzivaju povoljniji porezni tretman pri odredivanju
njihove vrijednosti za potrebe razrezivanja poreza na nasljedstvo u usporedbi s nekretninama

% Vidjeti sudsku praksu navedenu u to¢kama 33. do 35. ovog misljenja.
» Presuda od 21. prosinca 2016., AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, t. 81.)
“ Vidjeti u tom pogledu presudu od 21. prosinca 2016., AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, t. 93.).
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koje se koriste u istu svrhu, ali se nalaze u trecoj zemlji. Na sudu koji je uputio zahtjev je da ocijeni
je li to nacionalno zakonodavstvo prikladno za ostvarenje Zeljenog cilja te postoje li mjere koje su
manje ogranicavajuce, ali jednako uc¢inkovite za njegovo postizanje.

45. Okre¢em se drugom vaznom razlogu od opceg interesa koji je njemacka vlada istaknula kao
opravdanje za ogranicavanje, a to je ucinkovitost poreznog nadzora.

46. Sudska praksa na koju upucujem u tocki 30. ovog misljenja sadrzava brojne primjere slucajeva
u kojima je Sud prihvatio to da ucinkovitost poreznog nadzora moze biti opravdanje za
ograni¢avanje slobodnog kretanja kapitala u trece zemlje te iz njih*. Ako nacionalno
zakonodavstvo uvjetuje priznavanje porezne olaksice ispunjavanjem odredenih uvjeta, a pritom
ne postoji pravni okvir za razmjenu informacija izmedu drzava ¢lanica i trec¢ih zemalja, drzava
¢lanica mozda nec¢e moci provjeriti jesu li uvjeti za priznavanje porezne olaksice ispunjeni.

47. Iz informacija u spisu ovog predmeta pred Sudom proizlazi da je za priznavanje porezne
olaksice o kojoj je rijec potrebno da se nekretnina iznajmljuje u svrhu stanovanja. Na sudu koji je
uputio zahtjev je da provjeri postoji li pravni okvir za razmjenu informacija izmedu nadleznih
poreznih tijela. Iako se Sporazum o dvostrukom oporezivanju ne primjenjuje na porez na
nasljedstvo, njemacka vlada je na raspravi priznala da se, u skladu s ¢lankom 26. tog sporazuma,
obveza razmjene informacija odnosi na sve poreze koji se primjenjuju u drzavama ugovornicama.

48. S obzirom na navedeno, savjetujem Sudu da na drugi aspekt koji je sud koji je uputio zahtjev
istaknuo odgovori na nacin da se ¢lanku 63. stavku 1. UFEU-a protivi nacionalno zakonodavstvo
prema kojem, s ciljem osiguravanja ucinkovitosti poreznog nadzora, nekretnine koje se
iznajmljuju u svrhu stanovanja, a nalaze se u drzavi ¢lanici ili drzavi EGP-a, uzivaju povoljniji
porezni tretman pri odredivanju njihove vrijednosti za potrebe razrezivanja poreza na nasljedstvo
u usporedbi s nekretninama koje se koriste u istu svrhu, ali se nalaze u tre¢oj zemlji, ako postoji
pravni okvir za razmjenu relevantnih informacija izmedu nadleznih poreznih tijela.

V. Zakljucak

49. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem da Sud na prethodno pitanje koje je uputio
Finanzgericht Koln (Financijski sud u Kélnu, Njemacka) odgovori na sljededi nacin:

Clanak 63. stavak 1. UFEU-a treba tumaciti na nac¢in da mu se:

— ne protivi nacionalno zakonodavstvo prema kojem, s ciljem promicanja dostupnosti cjenovno
pristupacnog najma stambenog prostora u Europskoj uniji i Europskom gospodarskom
prostoru (EGP), nekretnine koje se iznajmljuju u svrhu stanovanja, a nalaze se u drzavi ¢lanici
ili drzavi Europskog gospodarskog prostora, uzivaju povoljniji porezni tretman pri odredivanju
njihove vrijednosti za potrebe razrezivanja poreza na nasljedstvo u usporedbi s nekretninama
koje se koriste u istu svrhu, ali se nalaze u trecoj zemlji, pod uvjetom da je to nacionalno
zakonodavstvo prikladno za ostvarenje Zeljenog cilja te da ne postoje mjere koje su manje
ogranicavajuce, ali jednako ucinkovite za njegovo postizanje;

# Sud je do tog zakljucka nedvosmisleno do$ao u presudi od 5. svibnja 2011., Komisija/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, t. 53. do 58.).
Vidjeti takoder presude od 18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 55. do 66.) i od 26. veljace 2019., X (Drustva posrednici sa
sjedistem u tre¢im zemljama) (C-135/17, EU:C:2019:136, t. 74. i 93. do 95.), u kojima je Sud sugerirao da bi odnosno ograni¢enje moglo
biti opravdano, ali je prepustio sudu koji je uputio zahtjev da to prosudi.
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— protivi nacionalno zakonodavstvo prema kojem, s ciljem osiguravanja uc¢inkovitosti poreznog
nadzora, nekretnine koje se iznajmljuju u svrhu stanovanja, a nalaze se u drzavi ¢lanici ili
drzavi Europskog gospodarskog prostora, uzivaju povoljniji porezni tretman pri odredivanju
njihove vrijednosti za potrebe razrezivanja poreza na nasljedstvo u usporedbi s nekretninama
koje se koriste u istu svrhu, ali se nalaze u trecoj zemlji, ako postoji pravni okvir za razmjenu
relevantnih informacija izmedu nadleznih poreznih tijela.
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