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Colénia, Alemanha)]

«Reenvio prejudicial — Livre circulacdo de capitais — Artigos 63.°a 65.° TFUE —
Imposto sucessério — Bem imdvel situado num pais terceiro — Tratamento fiscal favoravel de
iméveis situados num Estado-Membro ou num Estado do Espaco Econémico Europeu —
Restricio — Justificacdo por razoes de politica social — Politica de habitacao —
Proporcionalidade»

I. Introducao

1. Nas presentes conclusoes, respondo ao pedido do Tribunal de Justica para abordar uma
questdo nova: podem os Estados-Membros prosseguir objetivos de politica social no territério da
Unido Europeia, como a promocdao de habitacdo para arrendamento a pregos acessiveis, através de
medidas que constituam uma restricao a livre circulacdo de capitais de e para paises terceiros?

II. Enquadramento juridico

A. Acordo EEE

2. O artigo 40.° do Acordo sobre o Espaco Econémico Europeu (a seguir «Acordo EEE»), de
2 de maio de 1992?% declara que, no ambito do disposto no mesmo, sdo proibidas quaisquer
restricdes entre as Partes Contratantes aos movimentos de capitais pertencentes a pessoas
residentes nos Estados-Membros da Unido Europeia ou nos Estados da Associacdo Europeia de
Comércio Livre (EFTA), e quaisquer discriminac¢des de tratamento em razao da nacionalidade ou
da residéncia das partes, ou do lugar do investimento.

! Lingua original: inglés.
2 JO19%,L1,p.3.
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B. Direito alemdo

3. O§1,n°1, ponto 1 da Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz (Lei do Imposto sobre as
Sucessoes e as Doagdes), de 27 de fevereiro de 19977, conforme alterada pela Gesetz zur Reform
des Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts (Lei de Reforma das Normas em matéria de Imposto
sobre as Sucessoes e de Avaliacdo de Bens), de 24 de dezembro de 2008*, aplica o imposto
sucessorio as aquisicdes por morte.

4. Nos termos do § 2, n.° 1, ponto 1, da Lei do Imposto sobre as Sucessdes e as Doagdes a
Obrigacao Fiscal constitui-se:

«[...]

1. nos casos referidos no § 1, n.° 1, pontos 1 a 3, em relagdo a totalidade da herancga, quando o
falecido a data da morte, o doador a data da doacgdo ou o adquirente a data do facto gerador do
imposto, seja residente. Consideram-se residentes:

a) as pessoas singulares com domicilio ou residéncia habitual na Alemanha,

[...]»

5. Nos termos do § 13c® da Lei do Imposto sobre as Sucessoes e as Doagdes, sob a epigrafe «Regras
especiais aplicaveis aos bens iméveis arrendados para fins habitacionais»:

«1) Os bens imoveis referidos no n.° 3 devem ser avaliados em 90 % do seu valor de mercado.

3) O valor de mercado reduzido aplica-se aos bens imdveis ou as fracdes desses bens que:
1. sejam arrendados para fins habitacionais;

2. estejam situados na Alemanha, num Estado-Membro da Unido Europeia ou num
Estado-Membro do Espaco Econémico Europeu; e

3. ndo facam parte do patriménio de uma empresa ou de uma exploracdo agricola ou florestal na
acecdo do § 13a.

[...]»

* BGBL 19971, p. 378.
* BGBL 20081, p. 3018.

5 A decisdo de reenvio refere o § 13c da Lei do Imposto sobre as Sucessoes e as Doagdes. Essa disposi¢do passou a ser o § 13d da Lei do
Imposto sobre as Sucessdes e as Doacdes. V. Gesetz zur Anpassung des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes an die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (Lei que adapta as Normas em matéria de Imposto sobre as Sucessoes e de Avaliagdo de
Bens & Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal), de 4 de novembro de 2016 (BGB1.2016 I, p. 2464).
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C. Acordo de dupla tributacdo entre a Alemanha e o Canadad

6. Em 19 de abril de 2001, a Reptiblica Federal da Alemanha e o Canada celebraram um Acordo
com o objetivo de evitar a dupla tributacdo no que respeita aos impostos sobre o rendimento e
certos outros impostos, a prevencdo da evasdo fiscal e a assisténcia em matéria fiscal (a seguir
«Acordo de dupla tributagao»)®. Nos termos do seu artigo 2.°, 0 Acordo de dupla tributagdo nao
se aplica ao imposto sucessorio. Nao obstante, o artigo 26.° do mesmo estabelece que:

«1. As autoridades competentes dos Estados Contratantes trocardao as informacdes pertinentes
para a aplicacdo das disposicoes do presente acordo ou da legislacdo nacional dos Estados
Contratantes relativas aos impostos abrangidos pelo acordo, desde que a tributagdo ai prevista
ndo seja contraria ao acordo. A troca de informagdes ndo é restringida pelo artigo 1.°

[...]

4. Para efeitos do presente artigo, os impostos abrangidos pelo acordo sdo, sem prejuizo do
disposto no artigo 2.°, todos os impostos aplicados por um Estado Contratante.»

III. Litigio no processo principal, pedido de decisao prejudicial e tramitacao do processo no
Tribunal de Justica

7. A data da sua morte em 2016, A era residente na Alemanha. Legou ao seu filho, BA, que
também residia na Alemanha, uma quota de um imével situado no Canada e arrendado para fins
habitacionais.

8. Por Decisao de 17 de julho de 2017, o Finanzamt X (Servico de Financas X, Alemanha) liquidou
imposto sucessério sobre esse bem.

9. Em conformidade com o § 13c, n.° 1, da Lei do Imposto sobre as Sucessoes e as Doagdes, em
19 de marco de 2018, BA procurou alterar a liquidacdo do imposto sucessério, de modo que o
bem imovel situado no Canada fosse tributado a 90 % do seu valor de mercado. BA alegou que o
imo6vel cumpria todos os requisitos estabelecidos na referida disposicdo, salvo no tocante a sua
localizacdo, e que a Lei do Imposto sobre as Sucessdes e as Doacdes, ao exigir que o imédvel
estivesse situado na Alemanha, noutro Estado-Membro ou num Estado do EEE para beneficiar
da vantagem fiscal prevista no n.° 1 do § 13c, viola a livre circulacdo de capitais entre
Estados-Membros e paises terceiros, consagrada no artigo 63.° TFUE.

10. Por Decisao de 25 de abril de 2018, o Servico de Financas X indeferiu o pedido de BA. BA
apresentou uma reclamacao graciosa dessa decisdo. O Servico de Financas X indeferiu a sua
reclamacdo em 23 de abril de 2019, considerando que o tratamento favoravel para efeitos de
imposto sucessério sobre bens iméveis arrendados para fins habitacionais e situados num
Estado-Membro ou num Estado do EEE néao é contrario ao artigo 63.° TFUE. Em 24 de maio de
2019, BA interpés no Finanzgericht Koéln (Tribunal Tributdrio de Coldnia, Alemanha) um
recurso de anulacdo da decisdo de indeferimento da sua reclamacéo.

11. Na sua decisao de reenvio, esse érgao jurisdicional exprime diividas quanto a compatibilidade
das disposicoes pertinentes da Lei do Imposto sobre as Sucessdes e as Doagdes com o
artigo 63.° TFUE. O imével em questdo cumpre todos os requisitos previstos na legislacdao

¢ BGBL 200211, p. 670.
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nacional que lhe permitiriam beneficiar da reducdo de 10 % da base tributavel, salvo localizacdo
num Estado fora do EEE. De acordo com a jurisprudéncia, a transmissdo do patriménio
(incluindo os bens imdveis) de uma pessoa falecida para uma ou mais pessoas constitui um
movimento de capitais para efeitos do artigo 63.° TFUE’. O Finanzgericht Koln (Tribunal
Tributdrio de Coldnia) observa que as restri¢des a livre circulacdo de capitais compreendem as
que sdao de molde a dissuadir as pessoas residentes num Estado-Membro de fazerem
investimentos noutros Estados® incluindo paises terceiros. O Finanzgericht Koéln (Tribunal
Tributdario de Coldénia) também tem duavidas sobre a possibilidade de essa restricio a livre
circulagdo de capitais ser justificada pela clausula de standstill do artigo 64.° TFUE, pelos motivos
justificativos enumerados no artigo 65.° TFUE ou por qualquer razao imperiosa de interesse geral.
O é6rgao jurisdicional de reenvio considera que a clausula de standstill é inaplicavel porque o
beneficio fiscal em causa foi introduzido em 2008. Independentemente de estar situado num
Estado-Membro, num Estado do EEE ou num pais terceiro, um imoével arrendado para fins
habitacionais estd na mesma situacdo para efeitos da aplicacdo do artigo 65.°, n.° 1, alinea a),
TFUE. Por ultimo, o Finanzgericht Koln observa que ndo parece existir nenhuma razao
imperiosa de interesse geral capaz de justificar essa restricéo.

12. Nestas circunstincias, o Finanzgericht Koln (Tribunal Tributdrio de Coldnia) decidiu
suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica a seguinte questao prejudicial:

«Devem os artigos 63.°, n.° 1, 64.° e 65.° TFUE ser interpretados no sentido de que se opdem a uma
regulamentacdo nacional de um Estado-Membro em matéria de cobranga do imposto sucessério
que, para efeitos do calculo do imposto sucessorio, prevé que um imovel privado, situado num pais
terceiro (neste caso, o Canadd) e arrendado para fins habitacionais é tido em conta pelo seu valor
integral, ao passo que um imovel privado situado no territério nacional, num Estado-Membro da
Unido Europeia ou num Estado parte no Acordo sobre o Espaco Econémico Europeu e arrendado
para fins habitacionais é tido em conta por apenas 90 % do seu valor para efeitos do céalculo do
imposto sucessorio?»

13. O Governo alemio e a Comissao Europeia apresentaram observacoes escritas. Na audiéncia
de 17 de novembro de 2022, BA, o Governo alemédo e a Comissdo apresentaram observagoes
orais e responderam as questdes do Tribunal de Justica.

14. Em conformidade com o pedido do Tribunal de Justica, as presentes conclusées examinam se

os Estados-Membros podem justificar restricoes a livre circulacdo de capitais de e para paises
terceiros invocando razdes imperiosas de interesse geral.

IV. Apreciacao

A. Argumentos das partes

15. O artigo 63.° TFUE aplica-se aos fluxos de capitais entre os Estados-Membros e paises
terceiros. Uma vez que é utilizada uma base mais elevada para calcular o imposto sucessério
devido relativamente a bens iméveis situados num pais terceiro, BA, o Governo alemio e a

7 Acérdéos de 15 de outubro de 2009, Busley e Cibrian Fernandez (C-35/08, EU:C:2009:625, n.° 18) e de 17 de outubro de 2013, Welte
(C-181/12, EU:C:2013:662, n.° 20).

8 Acoérdéo de 22 de janeiro de 2009, STEKO Industriemontage (C-377/07, EU:C:2009:29, n.° 23).

4 ECLI:EU:C:2023:89



ConcLusoes DE A. M. CorLins — Processo C-670/21
BA (SUCESSOES — POLITICA SOCIAL DE HABITAGAO NA UNIAO)

Comissdo concordam que as regras nacionais em causa no processo perante o 6rgao jurisdicional
de reenvio restringem a livre circulacdo de capitais na acecdo do artigo 63.° TFUE. Discordam
quanto a possibilidade de essa restricdo ser justificada por uma razdo imperiosa de interesse geral.

16. Na audiéncia, BA argumentou que a legislacdo alema aplicdvel ndo promove a oferta de
habitacdo para arrendamento a pregos acessiveis, uma vez que o beneficio fiscal se aplica a todos
os imoveis, independentemente do seu valor. Ndo ha razdo para que os bens situados em paises
terceiros ndo devam beneficiar dessa vantagem fiscal.

17. O Governo alemdo salientou que o processo principal respeita a livre circulacdo de capitais
entre Estados-Membros e paises terceiros, por oposicdao a livre circulagcdo de capitais entre
Estados do EEE. Ao avaliar a existéncia de uma razdo imperiosa de interesse geral, deve ser tido
em conta o maior grau de integracdo juridica entre os Estados-Membros. Uma restricdo a livre
circulacdo de capitais de ou para paises terceiros pode assim ser justificada por razdes que ndo
justificariam uma restricao a livre circulacao de capitais entre Estados-Membros.

18. O Governo aleméao observou na audiéncia que, nas principais cidades alemas, quatro em cada
dez familias gastam mais de 30 % do seu rendimento disponivel com a renda. Existe um problema
semelhante noutros Estados-Membros, o que é motivo de preocupacdo para as respetivas
autoridades publicas. Conforme resulta do projeto da lei de reforma das normas em matéria de
imposto sobre as sucessdes e de avaliacdo de bens, o legislador alemao adotou o § 13c para a
prossecucdo de um objetivo de interesse geral, nomeadamente o de aumentar a oferta de iméveis
para utilizacdo residencial, cujos proprietarios sdo pessoas singulares, para reduzir a concentracgio
de imoéveis com fins habitacionais nas maos de grupos de investidores®. O Governo alemao
salienta que os grupos de investidores, ao contrario das pessoas singulares, ndo estdo sujeitos ao
imposto sucessério. O beneficio fiscal destina-se a reduzir a pressdo sobre as pessoas singulares
que herdam iméveis arrendados para uso habitacional no sentido de os venderem para pagar o
imposto, mantendo assim a sua utilizacdo para esse fim.

19. O Governo alemao alega que o refor¢o da concorréncia no mercado da oferta de habitacao
para arrendamento contribui para a oferta e o financiamento de habitacdo a precos acessiveis, o
que pode constituir uma razdo imperiosa de interesse geral'. Facilitar o acesso a habitacdo a
precos acessiveis € um objetivo de politica europeia, razdo pela qual a legislacdo alema aplicavel
estendeu o beneficio fiscal em questdo aos bens imoéveis situados no EEE. Nem o Governo
alemdo, nem a Unido Europeia nem o EEE sdo responsiveis pela promocido da oferta de
habitagdes a precos acessiveis em paises terceiros. E impraticivel avaliar a necessidade de
habitacdo social em paises terceiros, pois isso exigiria um nivel muito elevado de cooperagdo com
esses paises. A extensdo do beneficio fiscal a bens situados em paises terceiros aumentaria
igualmente o custo dessa medida para o erario publico sem gerar nenhum beneficio adicional
para a populacdo da Unido Europeia ou do EEE. Limitar o beneficio da vantagem fiscal a bens
imoveis arrendados situados na Unido Europeia ou no EEE incentiva o investimento nesses bens
e, por conseguinte, contribui para a realizacdo do objetivo social prosseguido. O Governo alemao
considera que pode «tracar uma linha diviséria», excluindo os bens situados em paises terceiros
do beneficio da vantagem fiscal.

° V. Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Erbschaftsteuer- und Bewertungsrechts (projeto de lei de reforma das normas em matéria de
imposto sobre as sucessoes e de avaliagdo de bens), 16/7918, de 28 de janeiro de 2008, p. 25 e 36.

10 Acérdio de 1 de outubro de 2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, n.° 30).
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20. O Governo alemao alega que a restricdo a concessao do beneficio fiscal é proporcionada, uma
vez que é adequada para alcancgar o objetivo prosseguido e ndo excede o que é necessario para o
alcancar. Neste contexto, observa que a concessdo do beneficio fiscal depende da localizacdo do
imovel e ndo da residéncia da pessoa falecida ou dos seus herdeiros.

21. O Governo alemao justifica igualmente a restricdo a concessdao do beneficio fiscal com a
necessidade de proteger a eficicia dos controlos fiscais. Na falta de mecanismos de troca de
informacoes com paises terceiros, as autoridades alemas nao podem verificar se um imovel esta
arrendado para uso habitacional. Na audiéncia o Governo aleméo aceitou, porém, que o Acordo
de dupla tributacdo permite que as autoridades alemas solicitem informacgdes pertinentes as
autoridades canadianas com o objetivo de aumentar as liquidagdes de imposto sucessorio.

22. A Comissdo considera que nenhuma razdo imperiosa de interesse geral pode justificar a
restricdo em causa no processo principal.

23. No que diz respeito a promocdo da habitacdo para arrendamento a precos acessiveis, a
Comissdo argumentou nas suas observagdes escritas que ndo hd prova que demonstre que os
imoveis situados em paises terceiros, como o Canadd, ndo se encontram numa situacdo
comparavel a dos iméveis situados na Alemanha, na Unido Europeia ou no EEE. Em resposta as
perguntas do Tribunal de Justica na audiéncia, a Comissdo admitiu que a promocéo de habitacao
para arrendamento a precos acessiveis pode constituir uma justificacdo valida para uma restricao a
livre circulacdo de capitais entre Estados-Membros ou Estados do EEE e paises terceiros,
independentemente da existéncia de uma necessidade comparavel nesses paises terceiros. No
entanto, cabe ao Governo alemao demonstrar que a sua legislacdo prossegue validamente um
objetivo de politica social e que é proporcionada. Nesse aspeto, a legislacdo alema suscita pelo
menos duas questdes. Primeiro, uma pessoa que herde um imével arrendado para fins
habitacionais pode obter o beneficio da vantagem fiscal e depois vendé-lo a um investidor
institucional. Em segundo lugar, o beneficio fiscal aplica-se a todos os bens iméveis, incluindo os
de luxo.

24. A Comissdo alega ainda que a restricdo em questdo ndo pode ser justificada pela eficacia dos
controlos fiscais, uma vez que o beneficio fiscal ndo estd disponivel para imédveis situados em
qualquer pais terceiro, independentemente de a Republica Federal da Alemanha ter celebrado
um acordo de intercambio de informacgdes com esse pais, como fez com o Canada.

B. Principios gerais

25. Por forga do artigo 63.°, n.° 1, TFUE, a livre circulagdo de capitais aplica-se tanto aos fluxos de
capitais entre Estados-Membros como entre Estados-Membros e paises terceiros, sem nenhuma
condicdo de reciprocidade . Esta caracteristica distingue a livre circulacdo de capitais de todas as
outras liberdades do mercado interno, uma vez que estas se aplicam exclusivamente no territério
dos Estados-Membros 2.

1V, neste sentido, Acérdio de 10 de fevereiro de 2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel e Osterreichische Salinen (C-436/08 e C-437/08,
EU:C:2011:61, n.* 127 e 128).

Existe um debate atual sobre o beneficio econémico da liberalizagdo total dos movimentos de capitais em relagdo a paises terceiros. Uma
visdo muito sucinta das duas escolas de pensamento opostas é apresentada em Antonaki, ., Capital, Market and the State. Reconciling
Free Movement of Capital with Public Interest Objectives, Brill Nijhoff, Leiden, 2022, pp. 11-16. V. também Stiglitz, J., Capital Market
Liberalization, Economic Growth and Instability, World Development, Vol. 28, Edi¢do 6, 2000, pp. 1075-1086; Alesina, A., Grilli, V., e
Milsei-Ferretti, G. M. «The Political Economy of Capital Controls», in Leiderlman, L. e Razin, A (eds.), Capital Mobility: The Impact on
Consumption, Investment and Growth, Cambridge University Press, 1994, p. 380.
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26. Tornar a concessao de uma vantagem na liquidacdo do imposto sucessorio subordinada a
localizacdo de um bem no territério de um Estado-Membro ou de um Estado do EEE é uma
restricdo a livre circulacdo de capitais que o artigo 63.°, n.° 1, TFUE em principio proibe®. O
tratamento fiscal favoravel de bens iméveis localizados em Estados-Membros ou em Estados do
EEE pode desencorajar o investimento nessa classe de ativos quando localizados em paises
terceiros.

27. De acordo com a jurisprudéncia constante, o conceito de restricio a livre circulacido de
capitais deve ser interpretado da mesma forma no que respeita as transagdes entre os
Estados-Membros, de e para os Estados do EEE™, e entre os Estados-Membros e paises terceiros*.

28. Além dos motivos de justificacdo enumerados no Tratado, as restri¢oes a livre circulacdo de
capitais podem ser admitidas quando justificadas por uma razdo imperiosa de interesse geral,
desde que respeitem o principio da proporcionalidade .

29. A possibilidade de invocar razdes imperiosas de interesse geral s6 existe desde que ndo exista
nenhuma disposicdo de harmonizacdo da UE para assegurar a protecdo desses interesses. Nao
havendo essas disposicoes de harmonizacdo, compete, em principio, aos Estados-Membros
decidir do nivel de protecdo a que pretendem assegurar a protecdo de tais interesses e o modo
como esse nivel deve ser alcancado. Tais disposicoes devem permanecer dentro dos limites
estabelecidos pelo Tratado e ser proporcionadas .

30. Por uma questdo de principio, os Estados-Membros podem invocar razdes imperiosas de
interesse geral para justificar restricoes aos movimentos de capitais com paises terceiros. Estas
razdes podem incluir a garantia da eficdcia dos controlos fiscais € o combate a evasdo fiscal %, a
prevencdo de expedientes puramente artificiais'® e a preservacdo tanto da coeréncia dos sistemas
fiscais®® como de uma reparticio equilibrada do poder tributdrio nas relagdbes entre os
Estados-Membros e paises terceiros*. Embora o Tribunal de Justica tenha frequentemente
rejeitado as justificagcoes avancadas em apoio de tais restricdes, em alguns casos aceitou

V., por analogia, Acérdaos de 22 de novembro de 2018, Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, n.° 19) e de 17 de janeiro de 2008, Jager
(C-256/06, EU:C:2008:20, n.° 35).

4V, neste sentido, Acérdaos de 19 de novembro de 2009, Comissio/Italia (C-540/07, EU:C:2009:717, n.° 66) e de 5 de maio de 2011,
Comisséo/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, n.° 51).

5V, neste sentido, Acérdao de 18 de dezembro de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.>* 28 e 31).

Esse principio exige que as restri¢des sejam adequadas para atingir os objetivos prosseguidos e que ndo véo além do que é necessdrio para
atingir esses objetivos. V., neste sentido, Acérdios de 13 de maio de 2003, Comissdo/Espanha (C-463/00, EU:C:2003:272, n.° 68) e de
22 de novembro de 2018, Huijbrechts (C-679/17, EU:C:2018:940, n.° 30 e jurisprudéncia referida).

17 Acérdao de 28 de setembro de 2006, Comissdo/Paises Baixos (C-282/04 e C-283/04, EU:C:2006:608, n.” 32 e 33).

18 Acérdaos de 12 de dezembro de 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, n.° 172); de 18 de dezembro
de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.° 55); de 10 de fevereiro de 2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel e Osterreichische Salinen
(C-436/08 e C-437/08, EU:C:2011:61, n.° 69); de 5 de maio de 2011, Comissdo/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273, n.° 42); de
17 de outubro de 2013, Welte (C-181/12, EU:C:2013:662, n.° 63); de 10 de abril de 2014, Emerging Markets Series of DFA Investment
Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, n.° 71) e de 26 de fevereiro de 2019, X (Sociedades intermedidrias estabelecidas em paises
terceiros) (C-135/17, EU:C:2019:136, n.* 73 e 74).

1 Acérdao de 26 de fevereiro de 2019, X (Sociedades intermedidrias estabelecidas em paises terceiros) (C-135/17, EU:C:2019:136, n. 81
e 84).

% Acérdéos de 17 de outubro de 2013, Welte (C-181/12, EU:C:2013:662, n.° 59) e de 10 de abril de 2014, Emerging Markets Series of DFA
Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, n.° 91 e 92).

2 Acérdéos de 10 de fevereiro de 2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel and Osterreichische Salinen (C-436/08 e C-437/08, EU:C:2011:61,
n.* 118 e 121); de 10 de abril de 2014, Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, n.° 98) e
de 26 de fevereiro de 2019, X (Sociedades intermedidrias estabelecidas em paises terceiros) (C-135/17, EU:C:2019:136, n.° 72).
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justificacOes para restri¢cdes aos movimentos de capitais entre Estados-Membros e paises terceiros
em circunstancias em que ndo teria aceitado restricdes a movimentos equivalentes entre
Estados-Membros .

31. Esta abordagem ¢é explicada pelo facto de os fluxos de capitais de ou para paises terceiros
terem lugar num contexto juridico diferente dos fluxos de capitais entre os Estados-Membros?*,
ou dentro do EEE*. Devido ao grau de integracdo juridica entre os Estados-Membros, a
tributacdo das atividades econémicas transfronteiras entre os Estados-Membros nem sempre é
comparavel com a tributacdo de atividades semelhantes entre esses Estados e paises terceiros. O
facto de a livre circulagcdo de capitais de e para paises terceiros ocorrer num contexto juridico
diferente também explica por que razéo os artigos 64.°, 65.°, n.° 4, e 66.° TFUE estabelecem que os
Estados-Membros podem adotar derrogacoes especificas a livre circulagdo de capitais entre esses
Estados e paises terceiros. Este contexto juridico diferente tem consequéncias para a invocagdo
pelos Estados-Membros de razdes imperiosas de interesse geral. Um Estado-Membro pode, em
principio, ser capaz de demonstrar que uma restricdo aos movimentos de capitais com destino a
paises terceiros ou deles provenientes é justificada por uma razdo que ndo justifique
necessariamente uma restricao aos movimentos de capitais entre Estados-Membros*.

C. Amnidlise

32. No caso vertente, o0 Governo alemao apresenta duas razdes imperiosas de interesse geral para
justificar as restrigdes que a sua legislacdo impde: a promogdo da habitacdo para arrendamento a
precos acessiveis como objetivo de politica social e a eficdcia dos controlos fiscais.

33. No que respeita ao primeiro motivo de justificacdo, o Tribunal de Justica aceita justificagoes
de politica social como razdes imperiosas de interesse geral no contexto da livre circulacdo de
capitais entre Estados-Membros. No seu Acérdao Jager, o Tribunal de Justica analisou a
justificacdo do Governo alemado relativamente a legislagdo em matéria de imposto sucessorio que
concedia a avaliacdo de terras agricolas e florestais localizadas na Alemanha um tratamento mais
favoravel em comparacdo com bens semelhantes localizados noutro Estado-Membro. Tendo
verificado que o tratamento mais favordvel dos bens situados no territério nacional constituia
uma restricao a livre circulacdo de capitais®, o Tribunal de Justica considerou que a funcao social
das terras agricolas e florestais, incluindo a manutencdo do emprego nos casos em que tais terras
eram herdadas, constituia uma razdo imperiosa de interesse geral”. O Tribunal de Justica

2 V., por exemplo, Acérddos de 27 de janeiro de 2009, Persche (C-318/07, EU:C:2009:33, n.”* 66 a 70), de 19 de novembro de 2009,
Comissdo/Itdlia (C-540/07, EU:C:2009:717, n.** 64, 72 e 73) e de 5 de maio de 2011, Comissdo/Portugal (C-267/09, EU:C:2011:273,
n.* 46, 57 e 58). V. também Acérdiaos de 18 de dezembro de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.” 60 a 66), de 10 de abril de 2014,
Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company (C-190/12, EU:C:2014:249, n.* 85 a 88) e de 26 de fevereiro de 2019, X
(Sociedades intermedidrias estabelecidas em paises terceiros) (C-135/17, EU:C:2019:136, n.>* 94 e 95). Estes acérdaos referem que cabe
aos 6rgdos jurisdicionais de reenvio determinar, a luz das circunstancias de cada caso, se as restri¢des a livre circula¢do de capitais séo
justificadas, designadamente por referéncia a eficicia dos controlos fiscais.

2 Acérdio de 18 de dezembro de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.° 36).

% Acérdéaos de 19 de novembro de 2009, Comissdo/Italia (C-540/07, EU:C:2009:717, n.° 69) e de 5 de maio de 2011, Comissdo/Portugal
(C-267/09, EU:C:2011:273, n.° 54).

% Acérddos de 12 de dezembro de 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, n.* 170 e 171) e de
18 de dezembro de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.° 37). A doutrina observou que o aspeto extra-UE da livre circulagdo de capitais,
sobretudo os motivos de justificagdo, estd significativamente pouco explorado. V. Snell, J., «Free movement of capital: evolution as a
non-linear process», in Craig., P e de Barca G. (eds.), The Evolution of EU Law, Oxford University Press, Oxford, 2021, pp. 597-607.

% Acérdao de 17 de janeiro de 2008, Jager (C-256/06, EU:C:2008:20, n.° 35).
2 Ibidem, n.>* 47 e 50.
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concluiu, porém, que essa restricdo era injustificada porque néo existiam provas de que o objetivo
social prosseguido néo fosse igualmente digno de prote¢iao noutros Estados-Membros*.

34. No seu acérdao Woningstichting Sint Servatius, o Tribunal de Justica examinou um regime de
habitacdo social nos Paises Baixos que recusou autorizar um investimento num projeto
experimental localizado na Bélgica, perto da fronteira dos Paises Baixos. A obrigacdo de
autorizacdo prévia e a sua recusa foram ambas consideradas restricoes a livre circulacio de
capitais®. O Tribunal de Justica observou que o objetivo do regime de habitacdo publica era
garantir uma oferta de habitacdo suficiente as pessoas de fracos rendimentos residentes nos Paises
Baixos® e sustentou que as exigéncias relacionadas com a politica da habitagdo social podem
constituir razdes imperiosas de interesse geral®. Quanto ao principio da proporcionalidade, a
exigéncia de autorizacdo prévia poderia ser necessaria e adequada para atingir esse objetivo de
politica de habitacdo social®>. No entanto, o Tribunal de Justica criticou o regime de autorizacdo
prévia, uma vez que ndo se baseava em critérios objetivos, ndo discriminatérios e conhecidos
antecipadamente, circunscrevendo assim o exercicio do poder de apreciacdo das autoridades
nacionais. A restricdo a livre circulacdo de capitais era injustificada porque o tnico critério era
que o projeto fosse realizado «no interesse da habitacao social nos Paises Baixos» *.

35. O Tribunal de Justica também examinou a aplicacdo dos objetivos da politica de habitacao dos
Estados-Membros no seu acérddo Busley e Cibridn Ferndndez. A legislacdo alema concedia um
tratamento fiscal mais favoravel aos rendimentos obtidos com o arrendamento de imoéveis
situados na Alemanha do que aos rendimentos obtidos com o arrendamento de iméveis situados
noutros Estados-Membros, o que constituia uma restricdo a livre circulacdo de capitais®. O
Tribunal de Justica admitiu que o objetivo de politica social prosseguido pela legislacdo nacional,
nomeadamente o incentivo a construcao de habitagoes para arrendamento no intuito de satisfazer
as necessidades da populacdo alema, era suscetivel de constituir uma razao imperiosa de interesse
geral. No entanto, concluiu que a legislacio nacional ndo respeitava o principio da
proporcionalidade, uma vez que se aplicava a todos os iméveis para arrendamento, incluindo os de
luxo, e ndo visava os locais onde era mais acentuada a pentria de tais habitagoes®.

36. Daqui resulta que, em principio, um Estado-Membro pode invocar objetivos de politica social,
como a promogao da oferta de habitagdo a precos acessiveis, como razdes imperiosas de interesse
geral para justificar uma restricdo a livre circulacdo de capitais entre os Estados-Membros. Neste
contexto, o preambulo do Tratado da Unido Europeia declara a determinacdo dos
Estados-Membros para promover o progresso social dos seus povos. O seu artigo 3.°, n.° 3, atribui
a Unido Europeia, entre outras, a tarefa de promover a coesdo social e a solidariedade entre os
Estados-Membros. Do mesmo modo, o artigo 151.° TFUE, no dmbito do Titulo X, relativo a
«Politica social», estabelece como objetivo da Unido Europeia e dos seus Estados-Membros
assegurar uma protecdo social adequada. E dificil conceber de que modo os Estados-Membros
poderiam concluir essa tarefa sem terem o direito de prosseguir politicas a nivel nacional com
vista a promocao da coesdo social e da solidariedade.

% Ibidem, n.° 52.

» Acérdao de 1 de outubro de 2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, n.> 21 a 24).
% Ibidem, n.° 27.

U Ibidem, n.° 30.

32 Ibid., n.* 32 a 34.

3 Ibid., n.>* 35 a 38.

#  Acérdao de 15 de outubro de 2009, Busley and Cibridn Ferndndez (C-35/08, EU:C:2009:625, n.° 26 e 27).
% Jbidem, n.* 31 e 32.
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37. O Tribunal de Justica decidiu também que, uma vez que a Unido Europeia tem ndo s6 uma
finalidade econdmica mas também uma finalidade social, os direitos que resultam das
disposicoes do Tratado relativas a livre circulacdo de mercadorias, de pessoas, de servicos e de
capitais devem ser ajustados aos objetivos de politica social, entre os quais figura o de assegurar
uma protecdo social adequada®*. O artigo 4.°, n.> 2, TFUE dispoe que a politica social é uma
competéncia partilhada da Unido Europeia e dos seus Estados-Membros. O artigo 9.° TFUE
prevé que a Unido Europeia deve garantir um nivel adequado de protecdo social na definicdo e
execucdo das suas politicas e acdes, enquanto o artigo 153.° TFUE estabelece que a Unido apoiara
e complementara a acdo dos Estados-Membros na luta contra a exclusado social.

38. Assim, ndo parece haver razdo para que um Estado-Membro nado possa invocar motivos de
politica social para justificar uma restri¢do a livre circulacdo de capitais de e para paises terceiros.
No entanto, ndo existe nas referidas disposicdes nem em mais nenhuma parte dos Tratados nada
que obrigue os Estados-Membros a prosseguirem objetivos de politica social em paises terceiros®.
Dai decorre que a responsabilidade das autoridades publicas em assegurar a protecdo social se
refere principalmente a populacdo da Unido Europeia e que essas autoridades podem adotar
medidas para esse fim.

39. Ao contrario do que a Comissao sugere nas suas observacoes escritas, entendo que a legislacao
da UE ndo exige que os Estados-Membros tenham em conta a oferta de habitagdes a precos
acessiveis em paises terceiros para justificar uma restricao a livre circulagdo de capitais entre a
Unido Europeia e os paises terceiros. O nivel de integracdo juridica entre os Estados-Membros e
os seus objetivos comuns de politica, que explicam a abordagem estrita da jurisprudéncia no
sentido de aceitar justificacdes para as restricoes a livre circulacdo de capitais entre
Estados-Membros?*, ndo devem ser transpostos automaticamente para essas justificagdes quando
aplicados a circulacdo de capitais entre Estados-Membros e paises terceiros. Como assinalei no
n.° 28 das presentes conclusoes, esta consideragdo explica por que razido o Tribunal de Justica
declarou que as restri¢oes a livre circulacdo de capitais de ou para paises terceiros podem ser
justificadas em circunstancias em que a mesma restricio aos movimentos de capitais entre
Estados-Membros néo seria justificada.

40. Esta conclusdo ndo é afetada pelo facto de um Estado-Membro poder estender uma vantagem
fiscal a bens situados em Estados partes no Acordo EEE. Ao fazé-lo, esse Estado-Membro
simplesmente evita criar uma restricao a livre circulacdo de capitais de e para os Estados do EEE,
que, por forca do Acordo EEE, beneficiam de um grau mais préximo de integragdo juridica com a
Unido Europeia do que os paises terceiros.

41. Cabe principalmente ao 6rgao jurisdicional de reenvio avaliar a conformidade da legislacao
nacional com o principio da proporcionalidade. Na realizacdo desse exercicio, deve reconhecer
que os Estados-Membros dispdem de uma ampla margem de apreciacdo na escolha de medidas
suscetiveis de realizar objetivos de politica social, ndo obstante o facto de o exercicio dessa
margem de apreciacdo ndo poder prejudicar o gozo de direitos individuais estabelecidos nos
Tratados®.

% V. Acérdio de 21 de dezembro de 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, n.° 77) e artigo 151.°, n.° 1, TFUE.

7 Tal ndo prejudica a capacidade da Unido Europeia de celebrar acordos internacionais com paises terceiros, como acordos comerciais, que
podem prosseguir uma variedade de objetivos, incluindo os de protecéo social e ambiental.

% V. jurisprudéncia referida nos n.* 33 a 35 das presentes conclusdes.
°  Acé6rdao de 21 de dezembro de 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, n.° 81).

©w
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42. As restrigoes sdo consideradas adequadas quando sdo aptas para alcancar o objetivo de
interesse geral que se propdem prosseguir (no caso vertente, a oferta de habitacdes para
arrendamento a precgos acessiveis na Unido Europeia e no EEE). Compete ao érgio jurisdicional
de reenvio determinar, com base nas provas produzidas perante ele, se uma reducdo de 10 % na
base utilizada para calcular o valor, para efeitos da liquidacdo do imposto sucessério, de um
imovel arrendado para uso habitacional é capaz de reduzir a pressido sobre os herdeiros para
venderem esse imdvel e as consequéncias para a oferta de imoveis para arrendamento.

43. Para avaliar se uma restricdo vai além do que é necessario para atingir o objetivo visado,
coloca-se a questdo de saber se medidas menos coercitivas garantiriam que o objetivo seria
atingido com a mesma eficacia®. Embora seja novamente uma questdo que incumbe ao érgao
jurisdicional de reenvio, se o &mbito de aplicacdo do beneficio fiscal fosse mais restrito e limitado
aos bens imobilidrios avaliados abaixo de um determinado limiar, excluindo assim as propriedades
de luxo, o impacto da restricdo a livre circulacdo de capitais de e para paises terceiros poderia ser
atenuado. Tal limitacdo poderia também ter como consequéncia tornar a base tributavel
progressiva, possivelmente favorecendo assim o acesso a habitacdo para arrendamento a precos
acessiveis.

44. Por conseguinte, proponho ao Tribunal de Justica que declare que o artigo 63.°, n.> 1, TFUE
ndo se opde a uma legislacdo nacional que, para efeitos de célculo do imposto sucessério, trate
mais favoravelmente o valor dos bens imoveis arrendados para uso habitacional num
Estado-Membro ou num Estado do EEE do que o dos bens iméveis situados num pais terceiro e
utilizados para o mesmo fim, a fim de promover a disponibilidade de habitagcdo para
arrendamento a precos acessiveis na Unido Europeia e no EEE. Cabe ao 6rgdo jurisdicional de
reenvio avaliar se essa legislacdo nacional é adequada para atingir o objetivo visado e se existem
medidas menos restritivas mas igualmente eficazes para atingir esse objetivo.

45. Passo a analisar a segunda razdo imperiosa de interesse geral que o Governo alemao apresenta
para justificar a restricdo, a saber, a eficacia dos controlos fiscais.

46. A jurisprudéncia a que se refere o n.° 30 das presentes conclusdes contém numerosos
exemplos em que o Tribunal de Justica admitiu que a eficicia dos controlos fiscais justificava
restri¢des a livre circulacdo de capitais de e para paises terceiros*. Quando a legislacdo nacional
faz depender a concessio de um beneficio fiscal do cumprimento de determinados requisitos e
ndo existe um quadro legal para a troca de informacgdes entre os Estados-Membros e paises
terceiros, o Estado-Membro pode ndo conseguir verificar se foram cumpridos os requisitos para
obter esse beneficio fiscal.

47. A informacdo constante dos autos no Tribunal de Justica indica que, no presente caso, o
acesso ao beneficio fiscal em questdo estd sujeito a condi¢do de o arrendamento do imével ser
para fins habitacionais. Cabe ao 6rgao jurisdicional de reenvio verificar a existéncia de um
quadro juridico para a troca de informacoes entre as autoridades fiscais competentes. Embora o
acordo de dupla tributagdo néao se aplique ao imposto sucessorio, o0 Governo alemao admitiu na
audiéncia que, por forca do disposto no artigo 26.°, a obrigacao de troca de informacgoes abrange
todos os impostos cobrados pelos Estados Contratantes.

% Acérdao de 21 de dezembro de 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, n.° 93).

# O Tribunal de Justica chegou inequivocamente a essa conclusdo no seu Acérdao de 5 de maio de 2011, Comissdo/Portugal (C-267/09,

EU:C:2011:273, n.* 53 a 58). V. também Acérdios de 18 de dezembro de 2007, A (C-101/05, EU:C:2007:804, n.* 55 a 66) e de
26 de fevereiro de 2019, X (Sociedades intermedidrias estabelecidas em paises terceiros) (C-135/17, EU:C:2019:136, n.* 74 e 93 a 95), em
que o Tribunal de Justica sugeriu que a restricdo podia ser justificada mas deixou essa determinagdo a cargo do érgéo jurisdicional de
reenvio.
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48. Tendo em conta as consideragoes precedentes, proponho ao Tribunal de Justica que responda
ao segundo aspeto referido pelo 6rgao jurisdicional de reenvio no sentido de que o artigo 63.°,
n.° 1, TFUE se opoe a uma legislacdo nacional que, para efeitos de calculo do imposto sucessorio,
trate mais favoravelmente o valor dos bens imdveis arrendados para uso habitacional num
Estado-Membro ou num Estado do EEE do que o dos bens situados num pais terceiro que sejam
utilizados para o mesmo fim, a fim de assegurar a eficicia dos controlos fiscais, sempre que exista
um quadro juridico para o intercambio de informacdes pertinentes entre as autoridades fiscais
competentes.

V. Conclusao

49. A luz das consideracoes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica responda a questio
submetida para decisdo prejudicial pelo Finanzgericht Koln (Tribunal Tributdrio de Coldnia,
Alemanha) da seguinte forma:

O artigo 63.°, n.° 1, TFUE deve ser interpretado no sentido de que:

— nao se opde a uma legislacdo nacional que, para efeitos de calculo do imposto sucessdrio, trate
mais favoravelmente o valor dos bens imoveis arrendados para uso habitacional num
Estado-Membro ou num Estado do Espaco Econémico Europeu do que o dos bens imdveis
situados num pais terceiro que sejam utilizados para o mesmo fim, com vista a promover a
oferta de habitacdo para arrendamento a precos acessiveis na Unido Europeia e no EEE, desde
que a legislacdo nacional seja adequada para atingir o objetivo visado e que ndo existam
medidas menos restritivas mas igualmente eficazes para atingir esse objetivo;

— se opoOe a uma legislacdo nacional que, para efeitos de calculo do imposto sucessério, trate mais
favoravelmente o valor dos bens imédveis arrendados para uso habitacional num
Estado-Membro ou num Estado do Espaco Econémico Europeu do que o dos bens situados
num pais terceiro que sejam utilizados para o mesmo fim, com vista a assegurar a eficdcia dos
controlos fiscais, sempre que exista um quadro juridico para a troca de informacdes pertinentes
entre as autoridades fiscais competentes.
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