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Interpretativna komunikacija Komisije o stjecanju poljoprivrednog zemljiSta i pravu Europske
unije

(2017/C 350/05)

U okviru odredenih zakona drZava ¢lanica odobrava se zastita poljoprivrednog zemljista. Buduéi da je to rijetko
i posebno dobro, stjecanje poljoprivrednog zemljista Cesto podlijeze odredenim uvjetima i ograni¢enjima. Takvim naci-
onalnim zakonima o zemljistu, koji postoje u nekoliko drzava ¢lanica EU-a, ostvaraju se razni ciljevi, od nastavka kori-
Stenja poljoprivrednog zemljista u poljoprivredne svrhe do smanjenja koncentracije zemljista. Zajednicko im je to $to su
usmjereni na izbjegavanje prekomjernih zemljisnih $pekulacija. Neka od pitanja na koja se odnose ti zakoni, a posebno
koncentracija zemljista i zemlji$ne $pekulacije, u posljednje su vrijeme dobila veliku vaznost u okviru politickih pro-
grama. Europski parlament 27. travnja 2017. donio je izvjeS¢e o koncentraciji poljoprivrednih zemljista i pristupu
poljoprivrednika zemljistu (*).

Stjecanje poljoprivrednog zemljista u okviru je prava EU-a. Ulaga¢i unutar EU-a uZivaju temeljne slobode, prije svega
slobodu kretanja kapitala i slobodu poslovnog nastana. Te su slobode sastavni dijelovi unutarnjeg trziSta na kojem se
roba, osobe, usluge i kapital mogu slobodno kretati. Unutarnje trziSte obuhvaca i poljoprivredu (}). Komisija je nedavno
istaknula da se zajedni¢kom poljoprivrednom politikom (ZPP) nastoji pridonijeti ostvarenju njezinih deset prioriteta koji
ukljucuju bolje povezano i pravednije unutarnje trziste (). U okviru prava EU-a istodobno se prepoznaje posebna pri-
roda poljoprivrednog zemljista. Ugovorima se dopustaju ogranicenja inozemnih ulaganja u poljoprivredno zemljiste ako
su proporcionalna zastiti legitimnog javnog interesa kao $to je sprjecavanje prekomjernih zemlji$nih $pekulacija, ocuva-
nje poljoprivrednih zajednica ili odrZavanje i razvoj konkurentne poljoprivrede. To je evidentno iz sudske prakse Suda
Europske unije. Za razliku od drugih temeljnih sloboda iz Ugovora, sloboda kretanja kapitala, zajedno s legitimnim
ograni¢enjima koje je utvrdio Sud EU-a, vaZi i za ulagace iz tre¢ih zemalja. Stoga ova Interpretativna komunikacija obu-
hvada stjecanje poljoprivrednog zemljista i unutar i izvan EU-a.

U ovoj je Interpretativinoj komunikaciji Komisije rije¢ o prednostima i izazovima inozemnih () ulaganja u poljopri-
vredno zemljiste (1). U njoj se usto navodi primjenjivo pravo EU-a (2) i povezana sudska praksa Suda EU-a (3).
Kona¢no, u Komunikaciji se na temelju sudske prakse donose opceniti zaklju¢ci o nacinu ostvarivanja legitimnih javnih
interesa u skladu s pravom EU-a (4). Komunikacijom se stoga nastoji pruziti informacije povezane s raspravom
0 inozemnim ulaganjima u poljoprivredno zemljiste, pomo¢i drzavama ¢lanicama koje su u procesu prilagodbe svojeg
zakonodavstva ili bi to Zeljele uciniti kasnije te pomoéi u promicanju $irenja najboljih praksi u tom slozenom podrugju.
Njome se istodobno odgovara na zahtjev Europskog parlamenta za objavu smjernica o nacinu regulacije trzista poljopri-
vrednih zemljista u skladu s pravom EU-a (°).

1. Stjecanje poljoprivrednog zemljista u EU-u
a) Potreba za regulacijom trZista poljoprivrednih zemljista

Poljoprivredno zemljiste posebno je dobro. U 2012. Ujedinjeni narodi pozvali su drzave da osiguraju odgovorno uprav-
ljanje u poljodjelstvu. U tu svrhu Organizacija za hranu i poljoprivredu Ujedinjenih naroda (FAO) izdala je ,Dobrovoljne
smjernice” o upravljanju u poljodjelstvu (). U smjernicama se isti¢e klju¢na vaznost zemljita ,za ostvarivanje ljudskih
prava, sigurnost opskrbe hranom, iskorjenjivanje siromastva, odrziva sredstva za Zivot, socijalnu stabilnost, sigurnost
stanovanja, ruralni razvoj te socijalni i gospodarski rast” (). Poljoprivredno zemljiSte ¢ini gotovo polovinu podru¢ja EU-a

(") Vidjeti Izvjes¢e Europskog parlamenta ,Aktualno stanje koncentracije poljoprivrednih zemljiSta u EU-u: kako poljoprivrednicima olak-
Sati pristup zemljistu?”, 2016/2141(INI).

(%) Vidjeti ¢lanak 38. stavak 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

() IP/17/187 od 2. veljace 2017.; https:|[ec.europa.eu/commission/priorities_hr

(*) Pojam ,strani ulagaci” koji se koristi u ovoj Komunikaciji odnosi se na ulagace unutar EU-a, u mjeri u kojoj se primjenjuje sloboda kre-
tanja kapitala, te na ulagace iz trec¢ih zemalja (vidjeti poglavlje 2.a). Podsjeca se da s prakti¢nog stajalista da se poljoprivredno zemljiste
EU-a vedinom stjece unutar konteksta EU-a.

() Vidjeti Izvjesce Europskog parlamenta ,Aktualno stanje koncentracije poljoprivrednih zemljidta u EU-u: kako poljoprivrednicima olak-
Sati pristup zemljistu?”, 2016/2141(INI), stavak 37.

(®) ,Dobrovoljne smjernice o odgovornom upravljanju u poljodjelstvu, ribarstvu i Sumarstvu u kontekstu nacionalne sigurnosti opskrbe
hranom”.

() Vidjeti tocku 2.4.1. Dobrovoljnih smjernica. Presudna vaznost zemljista za sigurnost opskrbe hranom, s obzirom na njezinu ogranice-
nost, istaknuta je i u miljenju Europskog gospodarskog i socijalnog odbora od 21. sijecnja 2015. o temi Otimanje poljoprivrednog
zemljista — upozorenje za Europu i prijetnja obiteljskim poljoprivrednim gospodarstvima (samoinicijativno misljenje), tocka 6.3.


https://ec.europa.eu/commission/priorities_hr
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te je izloZeno pritiscima koriStenja u nepoljoprivredne svrhe, a u nekim razdobljima i rastule potraznje za hranom,
energijom i biomasom. Zbog nekontroliranog Sirenja gradskih podrucja i prometne infrastrukture u Europi se svake
godine izgube tla povrsine veée od grada Berlina (%).

Nekim se nacionalnim ustavima (°) i mnogim nacionalnim zakonima o zemlji§tu odobrava posebna zastita poljoprivred-
nog zemljiSta. Zastiti poljoprivrednog zemljista pridaje se velika vaznost u okviru politickih programa u vise zemalja,
osobito u posljednje vrijeme. Od 2013. godine, a posebno nakon isteka prijelaznih razdoblja odobrenih u okviru Ugo-
vora o pristupanju (%), Madarska, Slovacka, Latvija, Litva, Bugarska, Rumunjska i Poljska donijele su zakone o zemljistu
da bi odgovorile na nezeljene promjene na svojim trzistima zemljista.

Danas bi potreba za regulacijom trzidta poljoprivrednih zemljista mogla biti posebno hitna u zemljama koje su posljed-
njih godina provele sveobuhvatne zemlji$ne reforme. (') Povrat i privatizacija zemlji§ta u drzavnom vlasnistvu proveli su
se ili su jo§ u tijeku u nekim drZavama ¢lanicama ('?). Nadalje, cijene poljoprivrednog zemljista u tim su drzavama ¢lani-
cama i dalje niske u usporedbi s onima u drugim drzavama ¢lanicama (vidjeti sliku 1. u prilogu) unato¢ porastu koji je
viden tijekom proteklog desetljeca (vidjeti sliku 2. u prilogu) (*). U tom kontekstu poljoprivrednici su izrazili zabrinutost
zbog mogudeg interesa drugih ulagaca za poljoprivredno zemljiste.

Propisi o prodaji zemljista uglavnom su usmjereni na ocuvanje poljoprivrednih znaajki dobara, ispravno obradivanje
zemljista, konkurentnost postojecih poljoprivrednih gospodarstava i zastitu od zemljisnih $pekulacija. U tu se svrhu tak-
vim propisima &esto zahtijeva administrativno odobrenje za prodaju zemljita te se nadleznim tijelima ili ustanovama
daje pravo prigovora na prodaju koja nije u skladu s ciljevima propisa. To je Cest slucaj kada se zemljiste prodaje osobi
koja nije poljoprivrednik, a za njega je zainteresiran lokalni poljoprivrednik kojem je potrebno zemljiste. Nadlezna tijela
mogu intervenirati i ako smatraju da je kupoprodajna cijena nerazmjerna vrijednosti zemljista. Nekim se propisima
o prodaji zemljiSta javnim tijelima ili ustanovama daju prava prvokupa da bi zemljiste preprodala drugom kupcu ili ga
dala u zakup u skladu s poljoprivrednom politikom. Jo§ jedan regulatorni pristup pitanju okrupnjavanja lokalnih zemlji-
Sta jest dodjela prava prvokupa odredenim kategorijama zainteresiranih strana, kao $to su zakupnik ili vlasnik posjeda
koji se nalazi pokraj zemljidta u prodaji (*4).

b) Iako raste, stopa inozemnih ulaganja jos je niska

Cini se da su inozemnih ulaganja u poljoprivredno zemljiste u Europi ogranicena. Posebno u EU-15 ("), vanjska ulaga-
nja u poljoprivredna zemljidta i dalje su iznimke (*%). Interes inozemnih ulagaca viSe je usmjeren na zemlje srednje
i isto¢ne Europe u kojima je od 1989. godine u poljoprivredi ostvaren izvanredan prijelaz s drzavnih poljoprivrednih
gospodarstava ili zadruga na privatna poljoprivredna gospodarstva u trzisnim gospodarstvima.

Tesko je prikupiti pouzdane podatke o inozemnim ulaganjima koja se posebno odnose na poljoprivredno zemljiste.
Informacije koje je Komisija prikupila na temelju baze podataka Land Matrix (V) pokazuju da su, primjerice, od 2004.
godine inozemni ulagadi stekli prava koristenja ili upravljanja za priblizno 68 000 ha u Bugarskoj, 8 000 ha u Litvi

(*) http://ec.europa.eufagriculture/events/2015/outlook-conference/brochure-land_en.pdf
(°) Primjerice, u skladu s ¢lankom 21. stavkom 1. bugarskog Ustava ,[z]emljiste je temeljno nacionalno blago pod posebnom zastitom

Drzave i drustva”.

(") Ugovorima o pristupanju utvrdena su prijelazna odstupanja od nacela slobodnog kretanja kapitala povezana sa stjecanjem poljopri-

vrednog zemljiSta. Drzavama pristupnicama u prijelaznom je razdoblju bilo dopusteno zadrzati svoje nacionalne rezime, u okviru

kojih je drzavljanima drugih drzava clanica EU-a ili zemalja EGP-a stjecanje zemljiSta bilo zabranjeno. Razdoblje tih odstupanja

isteklo je 1. sije¢nja 2014. za Bugarsku i Rumunjsku, 1. svibnja 2014. za Madarsku, Latviju, Litvu i Slovacku te 1. svibnja 2016. za

Poljsku (za Hrvatsku e razdoblje odstupanja iste¢i 2020. uz moguénost da Hrvatska zatrazi produljenje od tri godine).

To je istaknuo, primjerice, Odbor za poljoprivredu madarske Narodne skups$tine u svojem samoinicijativnom miljenju od

26. svibnja 2015. o istrazi koju je pokrenuo nad zakonima kojima se ureduje koristenje poljoprivrednog zemljista i vlasnistvo nad

njime u novim drzavama clanicama:  http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/hungary/

unsolicited_en.htm

(") M.H. Orbison, Land reform in Central and Eastern Europe after 1989 and its outcome in the form of farm structures and land fragmentation,
2013. http:[/www.fao.org/docrep/017 [aq097e[aq097e.pdf

(**) P. Ciaian, D. Drabik, J. Falkowski, d’A. Kancs, ,Market Impacts of new Land Market Regulations in Eastern EU States”, Tehnicka
izvjesca Zajednickog istrazivackog centra (JRC), 2016.

(") Vidjeti i: J. Swinnen, K. van Herck, L. Vranken, ,The Diversity of Land Markets and Regulations in Europe, and (some of) its Causes”,
The Journal of Development Studies, 2016., sv. 52., br. 2., str. 186. — 205.

(**) Zemlje koje su ¢inile Europsku uniju do 2004. godine: Austrija, Belgija, Danska, Finska, Francuska, Grcka, Irska, Italija, Luksemburg,
Nizozemska, Njemacka, Portugal, Spanjolska, Svedska i Ujedinjena Kraljevina.

(*) Postoje, primjerice, izvje$¢a o nedavnim kineskim ulaganjima u neka francuska poljoprivredna gospodarstva i vinograde: R. Levesque,
,Kineska stjecanja u Berryju”, u: La Revue fonciére, svibanj — lipanj, 2016., str. 10.

(*”) Inicijativa udruge International Land Coalition (ILC): www.landmatrix.org

(11


http://ec.europa.eu/agriculture/events/2015/outlook-conference/brochure-land_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/hungary/unsolicited_en.htm
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i 84000 ha u Rumunjskoj. Ta procijenjena stjecanja obuhvacaju udio ukupne obradive povrine od 1,3 % u Bugarskoj,
2,3% u Litvi i 0,4 % u Rumunjskoj (**). Stanje u drugim zemljama srednje i isto¢ne Europe ne ¢ini se bitno drugacijim.
U mjeri u kojoj su dostupne, sluzbene statistike iz Madarske i Poljske ili studije kojima su obuhvacene Slovacka i Latvija
ukazuju na to da je priblizno 1% iskoriStene obradive povrsine u inozemnom vlasniStvu ili pod inozemnom
upravom (*).

Medutim, interes inozemnih ulagaca za poljoprivredno zemljiste naizgled se povecava. Cini se da je globalna financijska
kriza posebno utjecala na ulaganja u poljoprivredna zemljista. Trazei alternative u vrijeme previranja na financijskim
trzistima, financijski ulagac¢i ulozili su kapital u poljoprivredno zemljiste (*). U istom su razdoblju pitanja sigurnosti
opskrbe hranom te programi povezani s biogorivom i bioplinom pridonijeli poveanju interesa ulagaca (*').

¢) Stjecanje poljoprivrednog zemljista u politickom programu

Zabrinutost zbog inozemnih ulaganja u poljoprivredno zemljidte nije novost. Medutim, zbog nedavnog porasta ulaganja
u poljoprivredno zemljiste u nekim su se drzavama ¢lanicama te brige povedale. Kao prvo, katkad se smatra da ino-
zemni ulagadi istiskuju lokalne poljoprivrednike. Kao drugo, u posljednje vrijeme postoji zabrinutost da (sve manje)
povrsine obradivog zemljifta postaju izloZene $pekulantima ili beskrupuloznim ulaga¢ima. IzraZen je strah od povecanja
koncentracije zemljista i zemljisnih $pekulacija te njihova negativnog utjecaja na sigurnost opskrbe hranom, zaposlenost,
okolis, kvalitetu tla i ruralni razvoj (*3. Neki kriticari preispituju prednosti inozemnih stjecanja u EU-u i tvrde da veliki
medunarodni investicijski fondovi i drustva oduzimaju zemlji$ne resurse malim i siromasnim poljoprivrednicima te
remete ruralni razvoj (%).

Tim se pitanjima bave i europske institucije. Europski gospodarski i socijalni odbor (EGSO) 21. sije¢nja 2015. donio je
misljenje o temi ,Otimanje poljoprivrednog zemljita — upozorenje za Europu i prijetnja obiteljskim poljoprivrednim
gospodarstvima” (**). Utvrdio je da je slobodno kretanje kapitala pokretac za stjecanje zemljista koje smatra ,otimanjem
poljoprivrednog zemljista”.

Zanimanje za tu temu pokazao je i Europski parlament. ZatraZio je studiju o razmjeru jagme za poljoprivrednim zemlji-
Stem u EU-u, koja je objavljena u svibnju 2015. godine (¥). Parlament je 27. travnja 2017. donio izvjesce ,Aktualno
stanje koncentracije poljoprivrednih zemljista u EU-u: kako poljoprivrednicima olakSati pristup zemljistu?” (*°).

(") Radni dokument sluzbi Komisije, Kretanje kapitala i sloboda platnog prometa, 5. oZujka 2015., SWD (2015) 58 final, str.
21. Medutim, treba imati u vidu da podaci nisu uvijek lako dostupni i da se stoga postojeée procjene znatno razlikuju. Primjerice,
zabiljeZeno je i da se stopa inozemnog vlasnistva nad poljoprivrednim zemljiStem u Rumunjskoj od 2010. do 2013. povecala za
57 % te da je ono 2013. u Rumunjskoj ¢inilo priblizno 7 % ukupne poljoprivredne povrsine: P. Ciaian, D. Drabik, J. Falkowski, d’A.
Kancs, ,Market Impacts of new Land Market Regulations in Eastern EU States”, Tehnicka izvjes¢a Zajednickog istrazivackog centra
(JRC), 2016., str. 10.

(*) Europski parlament, Glavna uprava za unutarnju politiku, Razmjer jagme za poljoprivrednim zemljistem u EU-u, studija, 2015.,
str. 19. - 20.

(*) Neki su primjeri navedeni u: Europski parlament, Glavna uprava za unutarnju politiku, Razmjer jagme za poljoprivrednim zemlji-
Stem u EU-u, studija, 2015. str. 23. (primjerice, ulaganja nizozemske grupe Rabobank u Poljskoj i Rumunjskoj; talijanskog osigurava-
juéeg drustva Generali u Rumunjskoj, njemackog drustva Allianz u Bugarskoj, belgijske bankarske i osiguravajuce grupe KBC u istoc-
noj Njemackoj i Litvi).

(*) Utjecaj financijske i gospodarske krize na poljoprivredu i dalje je dvojben. lako se 2009. u poljoprivrednim prihodima osjetila kriza,
oni su se brzo oporavili te se dodatno smanjila razlika od prosjecne bruto plade u gospodarstvu. Istodobno je zabiljezeno privremeno
usporavanje odljeva radne snage iz poljoprivrede, a u nekim drzavama ¢lanicama cak i stagnacija ili povecanje radne snage.

(*) Maria Heubuch, Zeleni/Europski slobodni savez, Europski parlament (izdavac), Land Rush. The Sellout of Europe’s Farmland, 2016.; Fri-
ends of the Earth, Farming Money. How European Banks and private finance benefit from food speculation and land grabs, 2012.
http:/[www.foeeurope.org/sites/default/files/publications/farming_money_foee_jan2012.pdf

(*) Franco, J.C. i Borras, S.M. (ur.) (2013.), Land concentration, land grabbing and people’s struggles in Europe, Amsterdam, Transnacionalni
institut; Van der Ploeg, JD, Franco J.C. i Borras S.M. (2015.), ,Land concentration and land grabbing in Europe: a preliminary
analysis”, Canadian Journal of Development Studies/Revue canadienne d'études du développement, 36:2, str. 147. — 162.; Ecoruralis (2016.)
,Land Issues and Access to Land.” http:/[www.ecoruralis.ro/web/en/Programs_and_Activities/Land_Issues_and_Access_to_Lan%20d/
(pristup u 2016.).

(**) Misljenje Europskog gospodarskog i socijalnog odbora od 21. sije¢nja 2015. o temi Otimanje poljoprivrednog zemljista — upozorenje
za Europu i prijetnja obiteljskim poljoprivrednim gospodarstvima (samoinicijativno misljenje), tocke 1.9.1 1.12.

(*) Europski parlament, Glavna uprava za unutarnju politiku, Razmjer jagme za poljoprivrednim zemljistem u EU-u, studija, 2015.,
str. 17., 24., 25.

(*) Vidjeti Izvjesée Europskog parlamenta ,Aktualno stanje koncentracije poljoprivrednih zemljista u EU-u: kako poljoprivrednicima
olaksati pristup zemljistu?”, 2016/2141(INI).
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U izvjescu se ukazuje na razinu koncentracije poljoprivrednih zemljista u rukama nekolicine poljoprivrednih ili nepoljo-
privrednih poduzeca te tomu svojstvene rizike kao §to je otezan pristup poljoprivrednom zemlji§tu za poljoprivrednike
(posebno male i obiteljske poljoprivrednike). U skladu s time, Parlament trazi bolje praenje kretanja na trzi§tima na
kojima se prodaju zemljista. Konkretno, poziva Komisiju da prati sva bitna podru¢ja politika, odnosno, poljoprivredu,
financije i ulaganja, ,da vidjeti promicu li se ili suzbija koncentracija poljoprivrednih zemljista u EU-u”. Parlament poziva
Komisiju i ,da objavi jasan i sveobuhvatan skup kriterija” kojima se ,drzavama ¢lanicama pojasnjava koje su mjere regu-
lacije trzista zemljista dopustene” u okviru prava Europske unije.

U pogledu sireg politickog programa druge se politike smatraju moguéim utjecajnim ¢imbenikom. U odgovorima na
nedavno javno savjetovanje o pojednostavljenju i modernizaciji ZPP-a istaknuto je nekoliko problema ukljucujuéi admi-
nistrativne zahtjeve, zemlji$ne propise te posebno visoke cijene poljoprivrednog zemljita u nekim drzavama clanicama
koje su poljoprivrednicima velik razlog za brigu. Osim toga, vel je izraZena zabrinutost zbog razliCitih razina izravnih
plaanja izmedu drzava ¢lanica koje mozda ne osiguravaju uvijek jednake uvjete u pogledu pristupa poljoprivrednom
zemlji$tu. Razlika u izravnim pladanjima razmatra se u posljednjem viSegodi$njem financijskom okviru (VFO 2014. —
2020.) preko takozvane vanjske konvergencije izravnih pladanja te je moguce da to pitanje ponovno privuce paznju.

Osim toga, druge mjere EU-a mogle bi biti relevantne u kontekstu stjecanja poljoprivrednog zemljita. Direktiva (EU)
2015/849 Europskog parlamenta i Vijeca () koja se odnedavno primjenjuje. Direktiva je usmjerena na povecanje trans-
parentnosti o stvarnim vlasnicima drustava i trustova, ¢ime bi se mogli smanjiti problemi koji se trenutacno rjesavaju
ograni¢enjima stjecanja poljoprivrednog zemljista u nekim zemljama, u kojima vlasti sumnjaju da se prijenosi udjela
izmedu pravnih subjekata u ¢ijem je vlasnistvu poljoprivredno zemljiste mogu koristiti za zaobilaZenje uvjeta nametnu-
tih stjecateljima. Nedavnim prijedlogom Komisije za izmjenu te Direktive dodatno ¢e se povecati transparentnost.

Naposljetku, u pogledu ulagaca iz tre¢ih zemalja, najnovijim Komisijinim prijedlogom okvira za pralenje izravnih stra-
nih ulaganja Zeli se pruziti pravna sigurnost za drzave ¢lanice koje imaju ili Zele uspostaviti mehanizme pracenja izrav-
nih ulaganja iz tre¢ih zemalja s obzirom na iskljucivu nadleznost Unije u podrudju zajednicke trgovinske politike koja
uklju¢uje izravna strana ulaganja (). Prijedlogom se uspostavlja okvir za drzave ¢lanice, te u odredenim slucajevima za
Komisiju, kojim e se preispitati izravna ulaganja iz tre¢ih zemalja u Europsku uniju, dok ¢e se istodobno drzavama
¢lanicama omoguditi da uzmu u obzir svoju pojedinacnu situaciju i nacionalne okolnosti kako bi se zastitili klju¢ni
interesi javnog reda ili sigurnosti. Nova pravila drzavama ¢lanicama omogucuju donosenje ili zadrzavanje odgovarajucih
mehanizama preispitivanja izravnih stranih ulaganja, pod uvjetom da su ispunjeni odredeni uvjeti utvrdeni u uredbi (¥*).

d) Prednosti inozemnih ulaganja na ispravno reguliranim trZistima zemljista

U svojem istrazivanju FAO zakljuCuje da inozemna poljoprivredna ulaganja opéenito koriste nacionalnim gospodar-
stvima, lokalnim zajednicama i poljoprivrednom sektoru kada nacionalne institucije i pravila osiguravaju odgovarajuce
poticaje svim sudionicima na trziStu (*%). Inozemna ulaganja vazan su izvor prijeko potrebnog kapitala, tehnologije
i znanja u Europi te pridonose poboljSanju produktivnosti i kvalitete proizvoda u poljoprivredi (*').

Slobodno kretanje kapitala klju¢no je za poticanje prekograni¢nih ulaganja i pristupa lokalnih poduzeca financiranju.
Treba napomenuti da poljoprivredna gospodarstva uvijek imaju poteskoca u pronalazenju sredstava za potrebna ulaga-
nja. Kao i druga mala poduzeca, male poljoprivredne tvrtke suocavaju se s kreditnim ogranicenjima te postoje naznake
da je poljoprivreda u mnogim zemljama nedovoljno kapitalizirana (*2).

(¥) Direktiva (EU) 2015/849 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. svibnja 2015. o sprecavanju koristenja financijskog sustava u svrhu
pranja noveca ili financiranja terorizma, o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta i Vijea te o stavljanju izvan snage
Direktive 2005/60/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a i Direktive Komisije 2006/70/EZ (SL L 141, 5.6.2015., str. 73.).

2%) U skladu s ¢lankom 3. stavkom 1. tockom (e) i clankom 207. stavkom 1. UFEU-a.

) http://europa.eu/rapid[press-release_IP-17-3183_en.htm

) http:/fwww.fao.org[investment-in-agriculture/en/ Vidjeti i: OECD, Policy Framework for Investment in Agriculture, 2013.

*1) Izvjesée Komisije za VijeCe, Revizija prijelaznih mjera za stjecanje poljoprivrednih nekretnina predvidenih u Ugovoru o pristupanju iz

2005., 14.12.2010., str. 2. izvjes¢e Komisije za VijeCe, Revizija prijelaznih mjera za stjecanje poljoprivrednih nekretnina

utvrdenih u Ugovoru o pristupanju iz 2003., 16.7.2008., str. 7.; priopcenje za javnost Europske komisije http://europa.eu/rapid/

press-release_IP-10-1750_en.htm?locale=en; priopéenje za javnost Europske komisije http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-
11-244_en.htm?locale=en

Kristina Hedman Jansson, Ewa Rabinowicz, Carl Johan Lagerkvist, , The Institutional Framework for Agricultural Credit Markets in the

EU”, u: Johan Swinnen i Louise Knops (ur.), Land, Labour and Capital Markets in European Agriculture, Centar za europske politicke stu-

dije, 2013, str. 254.; Sami Myyrd, ,Agricultural Credit in the EU”, u: Johan Swinnen i Louise Knops (vidjeti prethodni navod), str.

260. Nedostatke trzista kapitala koji utjecu na poljoprivrednike utvrdio je i razmotrio Centar za europske politicke studije (CEPS)

i Centar za institucije i gospodarsku uc¢inkovitost (LICOS) Sveucilista u Leuvenu: Review of the Transitional Restrictions Maintained by

Member States on the Acquisition of Agricultural Real Estate, zavr$no izvjes¢e za 2007., str. 13. — 17.; Centar za europske politicke studije

(CEPS): Review of the transitional restrictions maintained by Bulgaria and Romania with regard to the acquisition of agricultural real estate, zavr-

$no izvjedce, listopad 2010., str. 19. - 23.
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Korisni uéinci inozemnih ulaganja dokazani su viSestrukim studijama koje je narucila Komisija za reviziju prijelaznih
razdoblja (**) i vanjskim studijama (*). Pokazalo se da su, u mjeri u kojoj su dopustena, inozemna ulaganja (primjerice,
kroz zakup zemljista, poslovni nastan, pravne subjekte ili ulaganja u prehrambenu industriju) potakla poboljSanje ucin-
kovitosti u poljoprivrednom sektoru (**). Stoga se moze zakljuciti da inozemna ulaganja mogu povecati vrijednost nedo-
voljno iskoritenog zemljista i potaknuti ponovnu obradu napustenih zemljista. Takva ulaganja usto mogu poboljsati
pristup poljoprivrednika trzistu i radne uvjete za poljoprivredne radnike. Naposljetku, inozemna ulaganja mogu povecati
moguénosti izvoza poljoprivrednih proizvoda.

€)  Pravne mjere Komisije povezane s novim zakonima o zemljistu u nekim drZavama clanicama

Nedavne izmjene zakonodavstva u Madarskoj, Slovackoj, Latviji, Litvi, Bugarskoj i Rumunjskoj podudaraju se s krajem
prijelaznih razdoblja tijekom kojih im je na temelju Ugovora o pristupanju bilo dopusteno ograniciti kupnju poljopri-
vrednog zemljista ulaga¢ima iz EU-a.

Novim su zakonima ukinuta ograni¢enja iz Ugovora o pristupanju. Njima su istodobno uvedena neka ogranicenja
u cilju smanjenja koncentracije zemljiSta i zemljisnih $pekulacija, nastavka dobrog i uc¢inkovitog koristenja poljoprivred-
nog zemlji§ta u poljoprivredne svrhe, ostanka stanovni$tva u ruralnim podru¢jima, rjeSavanja problema fragmentacije
zemljiSta ili promicanja konkurentnih srednjih poljoprivrednih gospodarstva. U tu svrhu, predmetnim se zakonima
uvode odredeni uvjeti za stjecanje zemljista. Oni ukljucuju prethodno administrativno odobrenje i, konkretno, zahtjeve
kao $to je onaj da se stjecatelj poljoprivrednog zemljista sam bavi poljoprivrednom na zemljistu, posjeduje poljopri-
vredne kvalifikacije te ima boraviste ili posluje u predmetnoj zemlji. Nadalje, novim se zakonima daje prednost odrede-
nim kategorijama stjecatelja (kao $to su zakupci, susjedni poljoprivrednici ili lokalni stanovnici) ili zabranjuje prodaja
pravnim osobama.

Komisija priznaje valjanost prethodno navedenih ciljeva kao takvih. Medutim, nakon §to je proucila nove zakone, izra-
zila je zabrinutost da se nekima od njihovih odredaba krse temeljna nacela EU-a, konkretno, slobodno kretanje kapitala.
Naime, Komisija smatra da se njima, ne u formalnom smislu, nego u praksi, diskriminiraju drZavljani drugih drzava
¢lanica EU-a ili name¢u druga neproporcionalna ogranicenja koja bi mogla negativno utjecati na ulaganja. Iz tog je raz-
loga Komisija u 2015. pokrenula postupke zbog povrede protiv Bugarske, Madarske, Litve, Latvije i Slovacke (*%). Buduéi
da ni jedna od tih zemalja nije uspjela otkloniti zabrinutost, 26. svibnja 2016. Komisija je nastavila postupke do drugog
i posljednjeg koraka prije moguéeg upucivanja predmeta Sudu EU-a (*').

2. Primjenjivo pravo EU-a

Sekundarno europsko zakonodavstvo koje se odnosi na stjecanje poljoprivrednog zemljifta ne postoji. Drzave ¢lanice
imaju nadleznost i diskreciju u reguliranju svojih trzidta zemljiSta. Medutim, pritom moraju poStovati temeljna nacela
Ugovora, prije svega temeljne slobode i nediskriminaciju na temelju nacionalnosti.

a) Slobodno kretanje kapitala i sloboda poslovhog nastana

Pravo na stjecanje ili koristenje poljoprivrednog zemljista ili raspolaganje njime obuhvaceno je nacelima slobodnog kre-
tanja kapitala utvrdenima clankom 63. i prateéim ¢lancima Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU) (*¥).

(**) Vidjeti Centar za europske politicke studije (CEPS) i Centar za institucije i gospodarsku ucinkovitost (LICOS) Sveucilidta u Leuvenu:

Review of the Transitional Restrictions Maintained by Member States on the Acquisition of Agricultural Real Estate, zavrino izvjesée za 2007 .,

izvrdni sazetak, str. ii; Centar za europske politicke studije (CEPS): Review of the transitional restrictions maintained by Bulgaria and

Romania with regard to the acquisition of agricultural real estate, zavrino izvjesée, listopad 2010. izvr3ni saZetak.

Vidjeti na primjer: ].EM. Swinnen, L. Vranken, ,Reforms and agricultural productivity in Central and Eastern Europe and the Former

Soviet Republics: 1989-2005", Journal of Productivity Analysis, lipanj 2010., svezak 33., izdanje 3., str. 241. — 258, poglavlja 2. i 7.

(zaklju¢ne napomene); L. Dries, E. Germenji, N. Noev, J.EM. Swinnen, Farmers, ,Vertical Coordination, and the Restructuring of

Dairy Supply Chains in Central and Eastern Europe”, u World Development, 2009., sv. 37., br. 11., str. 1755.; L. Dries[].EM. Swinnen,

,Foreign Direct Investment, Vertical Integration. And Local Suppliers: Evidence from the Polish Dairy Sector”, u: World Development,

2004., sv. 32, br. 9., str. 1525. i pratece, str. 1541.

(*) J. Swinnen, K. van Herck, L. Vranken, ,The Diversity of Land Markets and Regulations in Europe, and (some of) its Causes”, The
Journal of Development Studies, 2016., sv. 52., br. 2., str. 202.

(*) Vidjeti: IP/15/4673 od 23. ozujka 2015.1IP[15/4877 od 29. travnja 2015.

() Vidjeti: IP/16/1827 od 26. svibnja 2016.

(*®) To je potvrdeno u nekoliko presuda Suda EU-a, vidjeti na primjer predmet C-370/05, Festersen, t. 21. — 23., predmet C-452/01,
Ospelt, t. 24.

o
>



C350/10 Sluzbeni list Europske unije 18.10.2017.

Tim se odredbama Ugovora ulagacu i primatelju ulaganja daju provediva prava. U pravilu su zabranjena sva ograniCenja
kretanja kapitala izmedu drzava ¢lanica, ali i izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja. Sud EU-a tumadi izraz ogranicenje
kao sve mjere koje ogranicavaju ulaganja ili koje ih mogu oteZati, odvratiti ili u¢initi manje privla¢nima (**).

Kada ulaganje u poljoprivredno zemljiste sluzi za poljoprivredne poduzetnicke aktivnosti, ono moze biti obuhvaceno
i slobodom poslovnog nastana: Clankom 49. Ugovora o funkcioniranju Europske unije zabranjuju se sva ogranicenja
poslovnog nastana drzavljana (pravnih ili fizickih osoba) neke drzave ¢lanice na drzavnom podrudju druge drzave ¢la-
nice radi obavljanja gospodarske djelatnosti samozaposlenih osoba kao $to je poljoprivreda.

Bitan element svojstven svim temeljnim slobodama nacelo je nediskriminacije na temelju nacionalnosti. Zabranjena je
kako izravna tako i neizravna diskriminacija (prikriveni oblici diskriminacije). Potonje se odnosi na nacionalne odredbe
povezane s ostvarivanjem temeljnih sloboda bez izri¢ite diskriminacije na temelju nacionalnosti, ali koje u stvarnosti
imaju tomu jednak ucinak.

Clankom 345. UFEU-a utvrdeno je da ,Ugovori ni na koji nacin ne dovode u pitanje pravila kojima se u drzavama
¢lanicama ureduje sustav vlasni$tva”. Nacionalna pravila o stjecanju ili koristenju poljoprivrednih nekretnina odnose se
na prava vlasni$tva, no primjena temeljnih sloboda ili drugih temeljnih nacela Ugovora nije protivna ¢lanku 345. UFEU-
a. Sud EU-a u ustaljenoj je sudskoj praksi odbio $iroko tumacenje ¢lanka 345. UFEU-a. Primjerice, u presudi u predmetu
Konle o stjecanju nekretnina Sud je u vezi s tim ¢lankom, koji je tada bio ¢lanak 222., objasnio: ,[...] iako je sustav
vlasnistva nad imovinom i dalje u nadleznosti svake drzave ¢lanice, na temelju ¢lanka 222. Ugovora ta odredba nema
udinak izuzimanja takvog sustava iz temeljnih nacela Ugovora” (**). Kao rezultat toga, na temelju clanka 345. UFEU-a
drzave ¢lanice zadrzavaju nadleznost za dono$enje odluka o sustavu vlasniStva nad imovinom, no to podlijeze zahtje-
vima prava EU-a.

b) Ogranicenja temeljnih sloboda i moguéa opravdanja

Op¢enito, nacionalne mjere koje mogu oteZati ostvarivanje temeljnih sloboda mogu se dopustiti samo ako se ispune
odredeni uvjeti: te mjere nisu diskriminirajuce, opravdane su prevladavajuéim javnim interesom, prikladne su za postiza-
nje Zeljenog cilja i ne premasuju mjeru nuznu za postizanje tog cilja te se ne mogu zamijeniti manje ogranicavajuéim
alternativnim mjerama (nacelo proporcionalnosti, vidjeti detaljnije objasnjenje u stavku 3. tocki (b)). Nadalje, nacionalne
mjere moraju biti u skladu s drugim op¢im nacelima prava EU-a kao §to je pravna sigurnost.

Clankom 65. UFEU-a za slobodu kretanja kapitala posebno je propisano da ta sloboda ne dovodi u pitanje odredena
prava zemalja ¢lanica. Ona ukljuCuju pravo na primjenu specifi¢nih nacionalnih poreznih odredaba, poduzimanje mjera
predostroznosti i nadzora, osobito u podrucju oporezivanja i bonitetnog nadzora financijskih institucija. Osim toga, od
Sire je vaznosti ¢injenica da se ¢lankom 65. stavkom 1. totkom (b) UFEU-a zadrzava pravo drzava clanica ,da poduzi-
maju mjere koje su opravdane razlozima javnog poretka ili javne sigurnosti”.

Na kretanje kapitala u tre¢e zemlje i iz njih primjenjuju se drukéija nacela. Sud EU-a istaknuo je da se ono odvija
u ,pravnom kontekstu drugacijem” od onog unutar Unije. Slijedom toga, u okviru Ugovora mogu biti prihvatljiva
dodatna opravdanja u slu¢aju ogranicenja prema tre¢im zemljama (*). Opravdanja se mogu i Sire tumaciti (*?). Nadalje,
i u praksi vaZnije, sva ogranienja koja su postojala prije liberalizacije kretanja kapitala nastavljaju se priznavati na teme-
lju ¢lanka 64. stavka 1. UFEU-a. Doti¢ni je datum 31. prosinca 1993. za sve drzave clanice osim Bugarske, Estonije
i Madarske (31. prosinca 1999.) te Hrvatske (31. prosinca 2002.). To znaci da se ograni¢enja prema drZavljanima trecih
zemalja uvedena prije tih datuma ne mogu osporiti na temelju nacela slobodnog kretanja kapitala iz Ugovora.

(*) U pogledu definicije ogranicenja kretanja kapitala: presuda Suda, predmet C-112/05, Volkswagen, t. 19.; presuda Suda, spojeni pred-
meti C-197/111203/11 Libert, t. 44.; presuda Suda, predmet C-315/02, Lenz, t. 21.

(*) Presuda Suda, predmet C-302/97, Konle, t. 38. Vidjeti i C-367/98, Komisija protiv Portugala, t. 48.; Predmet C-463/00, Komisija pro-
tiv Spanjolske (,zlatne dionice”), t. 56. Vidjeti i predmete C-163/99, C-98/01, Komisija protiv Ujedinjene Kraljevine (,zlatna dionica
u BAA-i"); C-452/01, Ospelt, t. 24.; C-174/04, Komisija protiv Italije (,obustava prava glasa u privatiziranim poduze¢ima”); spojeni
predmeti C-463/04 i 464/04, Federconsumatori; C-244/11, Komisija protiv Grcke (,zlatne dionice u strateskim dionickim drus-
tvima”), 15. i 16. Vidjeti i misljenje nezavisnog odvjetnika Roemera od 27. travnja 1966. u spojenim predmetima C-56/64 i C-58/64,
Consten i Grundig, Zbornik sudske prakse str. 352. (366.); Predmet C-105/12, Essent, t. 36.

(*') Presuda Suda, predmeti C-101/05, Skatteverket, t. 36.; C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litigation, t. 171.

(*) Vidjeti, primjerice, predmet C-446/04, FII Group.
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¢) Povelja o temeljnim pravima Europske unije (PTP)

Naposljetku, na postupak stjecanja ili koristenja poljoprivrednog zemljista ili raspolaganja njime mogu utjecati i druge
odredbe prava EU-a, primjerice, pravo na vlasnistvo (Clanak 17. PTP-a), sloboda izbora zanimanja (¢lanak 15. PTP-a)
i sloboda poduzetnistva, ukljucujudi slobodu ugovaranja (¢lanak 16. PTP-a).

d) Nacelo pravne sigurnosti

Osim toga, moraju se poStovati i nacela pravne sigurnosti i legitimnih ocekivanja. Tim se nacelima konkretno zahtijeva
da pravila koja ukljucuju negativne posljedice za pojedince moraju biti jasna i precizna, a njihova primjena predvidiva za
one koji im podlijezu (¥}). Pravo oslanjanja na nacelo zastite legitimnih ocekivanja prosiruje se na svaku osobu kod koje
je tijelo javne vlasti stvorilo opravdana ocekivanja (*). Kona¢no, temeljna prava moraju se postovati.

3. Pristup Suda EU-a poljoprivrednom zemljistu

Neki su nacionalni zakoni o zemlji§tu kojima se ogranicuje sloboda kretanja kapitala osporavani pred nacionalnim sudo-
vima koji su od Suda EU-a zatrazili tofno tumacenje prava EU-a. Slijedom toga, Sud EU-a vel je u prethodnim odlu-
kama imao priliku navesti kako pravo EU-a utjeCe na prekograni¢na ulaganja u poljoprivredno zemljiste.

a)  Ciljevi poljoprivredne politike koji mogu opravdati ogranicenja temeljnih sloboda

Sud EU-a prepoznaje posebnu prirodu poljoprivrednog zemljista. U svojim odlukama o stjecanju poljoprivrednih
nekretnina priznao je nekoliko ciljeva javnih politika kojima se u nacelu mogu opravdati ograni¢enja ulaganja u poljo-
privredno zemljiste kao to su sljededi:

— okrupnjavanje zemlji$nih posjeda da bi se mogli iskoriStavati na gospodarskoj osnovi, radi sprjeavanja zemljisnih
$pekulacija (*),

— ocuvanje poljoprivrednih zajednica, odrzavanje raspodjele vlasni$tva nad zemljiStem koja omogucuje razvoj konku-
rentnih poljoprivrednih gospodarstava te upravljanje zelenim povr$inama i krajobrazom, poticanje razumnog
koriStenja raspolozivog zemljista uz djelovanje protiv pritiska na zemljiste, sprje¢avanje prirodnih katastrofa te odr-
Zavanje i razvoj konkurentne poljoprivrede na temelju nacela socijalnog i prostornog planiranja (koje ukljucuje zadr-
Zavanje zemlji§ta namijenjenog za poljoprivredu u takvoj uporabi i njegovo daljnje koriStenje u odgovarajucim
uvjetima) (*9),

— ocuvanje tradicionalnog oblika upravljanja poljoprivrednim zemljistem na nacin da ga upotrebljavaju njegovi vlasnici
te osiguravanja da poljoprivredno zemljiSte preteZno upotrebljavaju i obraduju njegovi vlasnici, kao i o¢uvanja trajne
poljoprivredne zajednice i poticanja razumnog koristenja raspolozZivog zemljista djelovanjem protiv pritiska na
zemljiste (¥/),

— odrzavanje, u svrhe urbanistickog i prostornog planiranja ili regionalnog planiranja te opéeg interesa, stalne naselje-
nosti i gospodarske djelatnosti neovisne o sektoru turizma u odredenim regijama (*4),

— ocuvanje nacionalnog drZavnog podrudja unutar povriina od vojne vaznosti i zastitu vojnih interesa od izlaganja
stvarnim, specifi¢nim i ozbiljnim rizicima (*).

Sud EU-a u nekoliko je navrata istaknuo da su predmetni ciljevi u skladu s ciljevima ZPP-a na temelju ¢lanka 39. UFEU-
a. Ta je odredba medu ostalim usmjerena na osiguravanje pristojna Zivotnog standarda za poljoprivrednu zajednicu, pri
¢emu se u obzir uzima posebna priroda poljoprivredne djelatnosti (npr. socijalna struktura, strukturne i prirodne razlike
izmedu vise poljoprivrednih regija). Vazno je napomenuti da je Sud EU-a svoju sudsku praksu uspostavio na temelju
pojedinacnih predmeta, uvijek procjenjujuéi mjere u kontekstu posebnih okolnosti svakog predmeta. U skladu s dobro
utemeljenom sudskom praksom, iznimke u pogledu temeljnih sloboda moraju se usko tumaciti. U svakom slucaju,
odstupanja od temeljnih sloboda ne mogu se opravdati isklju¢ivo gospodarskim ciljevima.

() Presuda Suda, predmet C-17/03, VEMW, t. 80.

(*) Presuda Suda, spojeni predmeti C-182/03 i C-217/03, Forum 187, t. 147.

(*) Predmet C-182/83 Fearon, t. 3.

(*) Predmet C-452/01 Ospelt, t. 39., 43.

(*) Predmet C-370/05 Festersen, t. 27., 28.

(**) Predmet C-302/97 Konle, t. 40.; spojeni predmeti C-519/99 do C-524/99 i C-526/99 do C-540/99 Reisch, t. 34.
(*) /
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Predmet C-423/98 Albore, t. 18., 22.
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b) Uskladenost s nacelom proporcionalnosti

Sud EU-a u tom je podrudju prihvatio nekoliko ciljeva politika kao legitimne, ali je proveo detaljnu procjenu u pogledu
proporcionalnosti nacionalnih mjera kojima se ograniCuju temeljne slobode. Pri procjeni proporcionalnosti nuzno je
razmotriti sve Cinjeni¢ne i pravne okolnosti predmeta, sa stajaliSta ostvarivanja temeljnih sloboda kako prodavatelja tako
i potencijalnih kupaca te uzimajuéi u obzir javni interes koji se nastoji ostvariti. Nacelom proporcionalnosti zahtijeva se
da ogranicavajuce odredbe budu prikladne za postizanje Zeljenog cilja, uklju¢ujui ¢injenicu da moraju sluziti legitimnoj
javnoj svrsi na dosljedan i sustavan nacin (*°). Osim toga, one ne smiju premasivati mjeru koja je nuzna za ostvarenje
javnog interesa. Zaklju¢no, ograni¢avajuca mjera nije proporcionalna ako postoji moguca alternativna mjera kojom bi se
predmetni javni interes mogao ostvariti na nacin kojim se manje ograni¢ava sloboda kretanja kapitala ili sloboda poslov-
nog nastana (*').

Nacionalna tijela duzna su dokazati da je njihovo zakonodavstvo u skladu s nacelom proporcionalnosti. To znaci da
zakonodavstvo mora biti prikladno i nuzno za ostvarivanje navedenog cilja i da se taj cilj ne moZze ostvariti zabranama
ili ograni¢enjima koja su manje opsezna ili u manjoj mjeri naruSavaju trgovinu unutar Europske unije (). U tom
pogledu, razlozi koje drzava ¢lanica moZe navesti kao opravdanje moraju se potkrijepiti odgovaraju¢im dokazima ili
analizom prikladnosti i proporcionalnosti ograni¢avajuée mjere (**).

4. Zakljucci o regulaciji stjecanja poljoprivrednog zemljista

U Interpretativnoj komunikaciji Komisije navedene su razlicite potrebe i oblici regulacije poljoprivrednog zemljista.
Mnoge od njih postoje dugi niz godina, dok su druge novije. U ovom se poglavlju razmatraju neke od znacajki koje se
moraju obuhvatiti zakonima o regulaciji trziSta zemljista i kojima treba posvetiti posebnu paznju. U njemu se na teme-
lju sudske prakse donose odredeni zakljuéci koji bi drzavama ¢lanicama mogli posluZiti kao smjernice za regulaciju
trzidta poljoprivrednih zemljista u skladu s pravom EU-a i na nacin kojim se uravnotezuje potreba za privlaéenjem kapi-
tala u ruralna podrucja radi ostvarenja legitimnih ciljeva politika.

a) Prethodno odobrenje

Iz sudske prakse moze se zakljuciti da se podvrgavanjem prijenosa poljoprivrednog zemljista prethodnom administrativ-
nom odobrenju ograniCuje sloboda kretanja kapitala, no to se u odredenim okolnostima ipak moze opravdati u okviru
prava EU-a. Sud EU-a prepoznao je da se prijenos protivan Zeljenom poljoprivrednom cilju ne bi sprije¢io nikakvim
nadzorom provedenim nakon prijenosa poljoprivrednog zemljista. Alternativama za programe prethodnog odobrenja
vjerojatno bi se pruZzilo manje pravne sigurnosti u zemlji$nim transakcijama. Primjerice, naknadnim poduzimanjem
mjera, kao $to je ponistenje prijenosa, podriva se pravna sigurnost koja je od klju¢ne vaznosti za svaki sustav prijenosa
zemljidta (**). Na temelju toga, programi koji ukljucuju prethodno odobrenje mogli bi biti prihvatljivi u odredenim
okolnostima.

Konkretno, Sud EU-a istaknuo je i da se programom prethodnog odobrenja ne smiju dodjeljivati diskrecijske ovlasti koje
mogu dovesti do proizvoljne uporabe i odluka nadleznih tijela. Prema rijeima Suda EU-a, njime se ne smije ,ozakoniti
diskrecijsko postupanje nacionalnih tijela koje moZe ponistiti djelotvornost” prava EU-a. Stoga, da bi takav program bio
u skladu s pravom EU-a, ,treba se temeljiti na objektivnim, nediskriminiraju¢im te unaprijed poznatim kriterijima koji
osiguravaju da je izvrSavanje diskrecijske ovlasti nacionalnih tijela dovoljno ograniceno” (**). Ti kriteriji moraju biti
precizni (*). Osim toga, sve osobe koje im podlijezu moraju imati pristup pravnoj zastiti (*’).

(**) Vidjeti presudu Sud, predmet C-243/01, Gambelli, t. 67.; predmet C-169/07, Hartlauer, t. 55 i sudsku praksu navedenu u odluci.
(") U pogledu nacela proporcionalnosti posebno vidjeti: presudu Suda, predmet C-543/08, Komisija protiv Portugala, t. 83.

(*) Presuda Suda, predmet C-333/14, Scotch Whiskey, t. 53.

(**) Presuda Suda, predmet C-333/14, Scotch Whiskey, t. 54.

(*) Vidjeti npr. predmet C-452/01, Ospelt t. 43. — 45. U drugim je predmetima Sud EU-a donio druk¢iji zaklju¢ak: u predmetu Reisch,
primjerice, Sud je procijenio da se predmetna obveza prethodnog odobrenja u tom slucaju mozZe zamijeniti sustavom prethodne pri-
jave i da je stoga neproporcionalna: spojeni predmeti C-515/99, Reisch i dr., t. 37. — 38. i u njima navedena sudska praksa. U tom
kontekstu treba napomenuti da obveza prijave uglavnom predstavlja ogranicenje, koje mora biti opravdano i u skladu s nacelima pro-
porcionalnosti i pravne sigurnosti te temeljnim pravima, vidjeti na primjer Reisch, cit., t. 32.; predmet C-213/04, Burtscher, t. 43.

(**) Vidjeti, primjerice, predmet C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, t. 35.

(**) Predmet C-201/15, AGET Iraklis, t. 99. - 101.

(*”) Vidjeti presudu Suda, predmet C-54/99, Eglise de Scientologie, t. 17.; C-205/99, Analir, t. 38.
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U pogledu programa prethodnog odobrenja na temelju kojeg se odobrenje moze dodijeliti u ,drugim posebnim okol-
nostima”, Sud EU-a utvrdio je da su takvi kriteriji odobrenja bili previSe nejasni te da pojedincima nisu omoguéivali da
se upoznaju s opsegom svojih prava i obveza koje proizlaze iz nacela slobodnog kretanja kapitala (**). Slicno tomu, Sud
EU-a zakljucio je i da je neproporcionalno nametnuti kao uvjet za stjecanje obvezu ,dovoljne povezanosti s opéinom”,
§to prema definiciji u predmetnom zakonu znaci da je stjecatelj ,uspostavio profesionalnu, obiteljsku, socijalnu ili gos-
podarsku vezu s opéinom kao rezultat dugotrajnih znacajnih okolnosti” (**).

b) Prava prvokupa u korist poljoprivrednika

Sudska praksa Suda EU-a upucuje na to da se prava prvokupa u korist odredenih kategorija kupaca (kao $to su poljopri-
vrednici zakupci) u odredenim okolnostima mogu opravdati na temelju ciljeva poljoprivredne politike. U predmetu
Ospelt (*) Sud EU-a razmotrio je program prethodnog odobrenja za stjecanje poljoprivrednog zemljista. Sud EU-a pro-
cijenio je proporcionalnost mjera kojima se onima koji nisu poljoprivrednici zabranjuje stjecanje u cilju odrzavanja kon-
kurentne poljoprivredne zajednice i nastavka koristenja zemljista u poljoprivredne svrhe.

Razmotrio je postoje li mjere koje slobodu kretanja kapitala ograni¢avaju manje od zabrane stjecanja za one koji nisu
poljoprivrednici. U tom kontekstu Sud EU-a zakljucio je da se mogu uspostaviti mehanizmi kojima se zakupcima daje
pravo prvokupa. Ako potonji ne steknu poljoprivredno zemljidte, njegovo se stjecanje moZe odobriti onim koji nisu
poljoprivrednici uz uvjet da se obvezu i dalje koristiti zemljiste u poljoprivredne svrhe.

Stoga, ako je cilj potaknuti poljoprivrednike na stjecanje zemljista, prava prvokupa u korist poljoprivrednika zakupaca
ili poljoprivrednika opcéenito mogu se smatrati proporcionalnim ograni¢enjem slobodnog kretanja kapitala uz uvjet da
su ona manje ogranic¢avajuca od zabrane stjecanja za one koji nisu poljoprivrednici.

¢) Regulacija cijena

Intervencije drzave radi sprjecavanja previsokih cijena poljoprivrednog zemljista u odredenim se okolnostima mogu
opravdati na temelju prava EU-a. To se posebno odnosi na pravila kojima se nacionalnim tijelima dopusta zabraniti
prodaju zemljista ako se cijena na temelju objektivnih kriterijja smatra prekomjerno $pekulativnom.

Buduéi da regulacija cijena ne bi izravno ogranicila inozemna ulaganja u zemljiSte, s obzirom na definiciju koju je dao
Sud EU-a, ogranicavanja slobode strana u utvrdivanju cijena uglavnom se smatraju ograni¢enjima (°'). Dakako, sloboda
prekograni¢nog ulagaca i primatelja ulaganja u nacelu je ograni¢ena ako oni nisu u moguénosti slobodno utvrditi cijenu
u skladu s pravilom ponude i potraznje. Medutim, ogranicenje slobode utvrdivanja cijena u nekim se okolnostima moze
opravdati (*?). Sprjecavanje nerazumnih (prekomjerno Spekulativnih) cijena, bilo da su one previsoke ili preniske, ¢ini se

(*®) Predmet C-370/05, Festersen, t. 43.
(*) Spojeni predmeti C-197/11 i C-203/11, Eric Libert, t. 57. — 59. Vidjeti i dvojbe Suda EU-a u predmetu C-567/07, Woningstichting
Sint Servatius, t. 37.1 38. u pogledu kriterija ,u interesu javnog stanovanja”.
(®°) Predmet C-452/01, Ospelt t. 52.
(*) U pogledu definicije ograniCenja kretanja kapitala: presuda Suda, predmet C-112/05, Volkswagen, t. 19.; spojeni predmeti C-197/11
i203/11 Libert, t. 44.; predmet C-315/02, Lenz, t. 21. Nacionalna pravila kojima se ogranicuje sloboda stranaka u utvrdivanju cijena
u svojim transakcijama smatraju se i ograni¢enjima u podrudju slobode poslovnog nastana i slobodnog pruzanja usluga (vidjeti, pri-
mjerice, predmet C-327/12, SOA, t. 58.; spojeni predmeti C-94/04 i C-202/04, Cipolla i drugi, t. 60.). U pogledu slobodnog kretanja
robe, vidjeti presudu Suda, predmet C-82/77, van Tiggele, t. 21.; C-231/83, Cullet, t. 29.; C-531/07, Fachverband der Buch- und
Medienwirtschaft protiv LIBRO, t. 2.; C-333/14, Scotch Whisky Association, t. 32. u kojoj je Sud EU-a u pogledu slobode poslovnog
nastana utvrdio da ,¢injenica da se predmetnim zakonodavstvom u glavnom postupku sprjecava da se niZa cijena uvezenih proizvoda
odrazi na prodajnu cijenu za potrosace sama po sebi znaci da se tim zakonodavstvom moze otezati pristup trzistu Ujedinjene Kralje-
vine za alkoholna pica koja se zakonito stavljaju na trziSte u drzavama clanicama osim Ujedinjene Kraljevine Velike Britanije
i Sjeverne Irske, zbog Cega ta mjera ima ucinak jednak koli¢inskom ograni¢enju u smislu ¢lanka 34. UFEU-a”.
Vidjeti gore navedenu sudsku praksu i presudu Suda, predmet C-577/11, DKV Belgium SA, u kojem je Sud EU-a zakljucio da je regu-
lacija cijena premija osiguranja u sektoru zdravstva u Belgiji opravdano i proporcionalno ogranicenje. Sud EU-a medu ostalim je
istaknuo da se jedna od znacajki osiguranja koje pokriva hospitalizaciju temelji na ¢injenici da se vjerojatnost djelovanja osiguravate-
lja povecava s dobi osiguranika (t. 43.); sud EU-a stoga je zakljucio da sustav povecanja razina premija utvrden belgijskim zakonom
na koji se odnosi taj predmet jamc¢i da se osiguranik, upravo u dobi kada zatreba to osiguranje, nece suociti s naglim, neocekivanim
povecanjem razina premija osiguranja (t. 49.).

X
)
N
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legitimnim opravdanjem s obzirom na svrhe poljoprivredne politike koje priznaje Sud EU-a. Regulacija cijena utemeljena
na objektivnim, nediskriminirajuéim, preciznim i dobro prilagodenim kriterjjima moze biti prikladna za smanjenje pre-
komjernih zemlji$nih Spekulacija ili zastitu profesionalnih poljoprivrednika od kupoprodajnih cijena koje bi mogle ugro-
ziti profitabilnost njihovih poljoprivrednih gospodarstava. Ona istodobno moze biti potrebna ako ne premasuje mjeru
nuznu za smanjenje prekomjernih $pekulacija ili odrzavanje konkurentnosti poljoprivrede. U tom slucaju treba provjeriti
postoje li mjere za sprjeCavanje nerazumnih cijena koje su manje oteZavajuce od regulacije cijena. Proporcionalnost naci-
onalnog zakona o regulaciji cijena mora se utvrditi uzimajuéi u obzir sve ¢injeni¢ne i pravne okolnosti pojedinog slu-
Caja. Argumenti u prilog proporcionalnosti vjerojatno ée biti jaci u pogledu trzista koja su izloZena prekomjernim $pe-
kulacijama, kao $to su odredena trzista poljoprivrednog zemljista.

Nalazi o regulaciji cijena potvrdeni su sudskom praksom Suda EU-a o drzavnoj potpori u kontekstu privatizacije poljo-
privrednog zemljista. Sud EU-a utvrdio je da se prodaja zemljista u javnom vlasniStvu po cijeni niZoj od njegove trzisne
vrijednosti moZe smatrati drzavnom potporom (). Razlog je tomu ¢injenica da se takvom prodajom daje prednost
kupcu i istodobno uzrokuje gubitak prihoda, odnosno smanjenje drzavnog proracuna. Stoga, da bi se izbjegla dodjela
drzavne potpore i time ispunio zahtjev ¢lanka 107. UFEU-a, privatizacija poljoprivrednog zemljita mora se provoditi
po cijeni koja je $to bliza njegovoj trzi$noj vrijednosti. U tu svrhu, metoda vrednovanja zemlji§ta mora ukljucivati aZuri-
rani mehanizam koji uzima u obzir nedavna trzi$na kretanja (primjerice, nagli rast cijena) (**).

U novijoj presudi Sud EU-a dodatno je razvio tu sudsku praksu. PruZio je neka pojasnjenja o trzi$noj vrijednosti po
kojoj se zemljiste u javnom vlasniStvu mora prodavati. U doti¢nom predmetu nadlezno tijelo, oslanjajuéi se na odredbu
nacionalnog zakona, nije odobrilo prodaju zemlji$ne parcele ponuditelju najviseg iznosa u javnom natjecaju zbog toga
§to je njegova ponuda bila u velikom nerazmjeru prema vrijednosti zemljista. Sud EU-a prihvatio je da prodaja ponudi-
telju najviSeg iznosa nuZno ne rezultira cijenom koja odrazava trzi$nu vrijednost, stoga je najvisa ponuda mogla biti
nerazmjerna. To mozZe biti slucaj kada je ta ponuda znatno viSa od bilo koje druge ponudene cijene ili stru¢ne pro-
cjene (*). Uputio je na detaljno miljenje nezavisnog odvjetnika o nacinu procjene trziSne vrijednosti (*). Sud EU-a
zakljucio je da se regulacija cijena kojom se zabranjuje prodaja zemlji$ta u javnom vlasniStvu ponuditelju najviseg iznosa
ne moze smatrati drZzavnom potporom ako njezina primjena rezultira cijenom koja je $to je moguée bliza trzi§noj vri-
jednosti zemljista (¢).

d) Obveza da viasnik sam obraduje zemljiste

lako je Sud EU-a prihvatio potrebu za osiguravanjem da obradivo zemljiSte preteZno upotrebljava njegov vlasnik kao
legitiman javni interes (**), u njegovoj dosadainjoj sudskoj praksi opéi zahtjev da za stjecanje poljoprivrednog zemljista
vlasnik mora sam obradivati to zemljiSte ne prihvaca se kao proporcionalna mjera. U presudi u predmetu Ospelt Sud
EU-a razmotrio je odredeno nacionalno ogranicenje stjecanja poljoprivrednog zemljista u cilju nastavka koristenja zem-
ljista u poljoprivredne svrhe. Na temelju predmetnog zakona stjecanje poljoprivrednog zemljista odobravalo se samo
ako bi, uz ispunjavanje ostalih uvjeta, stjecatelj prihvatio obvezu da ga sam obraduje (°). U doti¢nom predmetu odobre-
nje je odbijeno unato¢ ¢injenici da je stjecatelj (pravna osoba) pristao nastaviti davati poljoprivredne parcele u zakup
istim poljoprivrednicima kao dotada. Sud EU-a utvrdio je da je obveza da vlasnik sam obraduje zemljiste kao zahtjev za
stjecanje poljoprivrednog zemljita neproporcionalna jer je smanjivala moguénost davanja zemlji§ta u zakup poljopri-
vrednicima koji nisu imali vlastite resurse za stjecanje zemljista. Zeljeni cilj mogao bi se ostvariti manje ogranicavajucim
mjerama, konkretno, na nacin da uvjet za stjecanje bude stjecateljevo jamstvo da Ce se zemljiste i dalje koristiti u poljo-
privredne svrhe (7).

(*) Kao opce pravilo, postojanje drzavne pomo¢i moze se iskljuciti ako se prodaja zemljista u javnom vlasnistvu odvija u skladu s uobi-
¢ajenim trzi$nim uvjetima. To se moZe osigurati ako se prodaja obavlja na temelju konkurentnog, transparentnog, nediskriminiraju-
¢eg i bezuvjetnog natjecajnog postupka, na nacin da se svim zainteresiranim ponuditeljima koji ispunjavaju uvjete omoguci sudjelo-
vanje u postupku, u skladu s nacelima UFEU-a o javnoj nabavi (vidjeti tocku 89. i prateCe tocke Obavijesti Komisije o pojmu drzavne
potpore iz ¢lanka 107. stavka 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (SL C 262, 19.7.2016., str. 1.) i primjenjivu sudsku praksu
spomenutu u njoj). U protivnom se u cilju izbjegavanja dodjele drzavne potpore i time ispunjavanja zahtjeva ¢lanka 107. UFEU-a
moraju upotrijebiti druge metode kako bi se osiguralo da se privatizacija poljoprivrednog zemljita provodi po cijeni koja odgovara
cijeni koju bi prihvatio privatni prodavatelj u uobic¢ajenim trzi$nim uvjetima.

(**) Presuda Suda, predmet C-239/09, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, t. 35., 43., 54.

(*) Predmet C-39/14, BVVG Bodenverwertungs- und -verwaltungs GmbH, t. 39., 40.

(*) Misljenje nezavisnog odvjetnika Cruza Villalona od 17. ozujka 2015. o predmetu C-39/14, t. 69.-79.

(*’) Predmet C-39/14, BVVG Bodenverwertungs- und -verwaltungs GmbH, t. 55.

(°) Predmet C-370/05 Festersen, t. 27., 28.

(*) Primjenjivali su se i neki drugi uvjeti, posebno u pogledu poljoprivrednih kvalifikacija (vidjeti predmet C-452/01, Ospelt t. 13.).

(") Predmet C-452/01, Ospelt t. 49. - 53.
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Osim mogucih pravnih prigovora povezanih sa slobodom kretanja kapitala, ¢ini se da se obvezom da vlasnik sam obra-
duje zemljite kr3e i temeljna prava. Ako stjecatelj poljoprivrednog zemlji§ta mora pristati sam obradivati zemljiste, to ¢e
utjecati na njegovu mogucnost bavljenja drugim profesionalnim djelatnostima, a time i njegovu slobodu poduzetnistva
(¢lanak 16. PTP-a). Isto bi moglo vrijediti i za njegovo pravo na obavljanje slobodno izabranog ili prihvadenog zanima-
nja (¢lanak 15. PTP-a).

e) Poljoprivredne kvalifikacije

Nametanje uvjeta da stjecatelj mora posjedovati odredene poljoprivredne kvalifikacije ograni¢enje je ¢ija je proporcional-
nost dvojbena.

Kao prvo, nije nuzno da stjecatelj sam posjeduje odgovarajuce kvalifikacije dok god moze zajamditi da ée se zemljiste
obradivati na prikladan nacin (™).

Kao drugo i vaznije, ¢ini se da zahtjev za kvalifikacije oplenito premasuje mjeru koja je potrebna za osiguravanje pra-
vilne obrade zemljista ili visoke produktivnosti i kvalitete u poljoprivredi. Zapravo, ,poljoprivrednik” ni u jednoj drzavi
¢lanici nije regulirano zanimanje u smislu da su za njega zakonom propisane odredene kvalifikacije (?). Stoga se ne
moze zakljuciti da je djelotvornost poljoprivrednog sektora uvjetovana obveznim stru¢nim kvalifikacijama. Na temelju
toga, zahtjev za odredene kvalifikacije za stjecanje zemljista treba se posebno opravdati u svakom nacionalnom zakono-
davstvu jer bi se bez toga smatrao neopravdanim i neproporcionalnim ogranicenjem slobodnog kretanja kapitala. Za
drugaciji zakljucak drzave ¢lanice trebale bi dokazati zasto su za stjecanje zemlji§ta potrebne odredene kvalifikacije, dok
se poljoprivredne djelatnosti opéenito smiju obavljati bez ikakve sluzbene potvrde o kompetencijama. Tim se tvrdnjama
ne dovodi u pitanje ¢injenica da je za uspjesnu i odrzivu poljoprivredu potrebno odgovarajuce stru¢no osposobljavanje.

f)  Zahtjevi u pogledu boravista

Sud EU-a u nekoliko je navrata morao donijeti presude o nacionalnim pravilima kojima se zahtijevalo da kupac poljo-
privrednog zemljiSta ima boraviste na predmetnom zemljistu ili u njegovoj blizini. U ranoj prethodnoj odluci kada se
odredbe o slobodnom kretanju kapitala iz Ugovora jo§ nisu izravno primjenjivale, Sud EU-a utvrdio da je u ograni¢enim
uvjetima takav zahtjev u skladu sa slobodom poslovnog nastana (”*). Medutim, iz novije je sudske prakse jasno da zah-
tjevi u pogledu boravista nisu u skladu s nacelima slobodnog kretanja kapitala.

U predmetu Ospelt Sud EU-a iskljucio je zakonitost svakog uvjeta da stjecatelj mora imati boraviste na zemljistu ().
Cetiri godine poslije, u 2007., Sud EU-a zakljucio je da je zahtjev da stjecatelj ima prebivaliste na posjedu koji je pred-
met kupoprodaje neproporcionalan. Sud EU-a utvrdio je da je takav zahtjev u pogledu boravista posebno ogranicavajudi,
s obzirom na to da ne utjece samo na slobodu kretanja kapitala i slobodu poslovnog nastana, nego i na pravo stjecatelja
na slobodan izbor svojeg boravista (7).

U tom je predmetu jedan od razloga za uvodenje zahtjeva o prebivalidtu na posjedu bio odvracanje od imovinskih $pe-
kulacija. Sud EU-a detaljno je razmotrio razna opravdanja tog zahtjeva te ih sva odbacio. Zakljucio je da se za smanjenje
zemlji$nih $pekulacija moraju razmotriti mjere koje slobodno kretanje kapitala i temeljna prava narusavaju manje od
zahtjeva u pogledu boravista. Sud EU-a kao primjer je naveo vi$i porez na preprodaju zemljista koja se obavlja nedugo
nakon stjecanja ili zahtjev o znacajnom minimalnom trajanju zakupa poljoprivrednog zemljista (7).

Za obvezu da osoba ima boraviste na zemljistu koje se stje¢e vrijedi isto kao i za zahtjev da je osoba rezident drzave ili
opdine u kojoj se nalazi zemljiSte. Zapravo, svaki zahtjev u pogledu boravista rezultira izravnom diskriminacijom na
temelju nacionalnosti. Sud EU-a doista dosljedno zaklju¢uje da nacionalna pravila ,kojima se ¢ini razlika na temelju
boravista u smislu da su nerezidenti liSeni odredenih povlastica koje se daju osobama s boravistem na drzavnom podru-
¢ju mogu djelovati uglavnom na Stetu drzavljana drugih drzava ¢lanica. Nerezidenti su u veéini slucajeva stranci” (7).
U tom kontekstu treba napomenuti da bi se za svaki zahtjev u pogledu znanja jezika predmetne drzave iznijeli vrlo
sli¢ni prigovori.

(") Slijedom zaklju¢aka u predmetu Ospelt, C-452/01, Ospelt t. 49. — 53.

(") Vidjeti http://ec.europa.eu/internal_market/qualifications/regproffindex.cfm

(") Predmet C-182/83, Fearon, t. 9. - 11.

(") Predmet C-452/01, Ospelt t. 54.

(”®) Predmet C-370/05, Festersen, t. 35., 40. Pravo na slobodno kretanje i boravak na drzavnom podrudju drzava ¢lanica temeljno je
pravo iz Protokola br. 4. uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda potpisanu u Rimu 4. studenoga 1950.
i ¢lanka 45. Povelje o temeljnim pravima Europske unije.

(") Predmet C-370/05, Festersen, t. 39.

(7) Predmet C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt protiv Schumackera, t. 28.; C-513/03, van Hilten-van der Heijden, t. 44.; C-370/05
Festersen, t. 25.; U predmetu C-11/07, Eckelkamp, t. 46. (visi porez za nerezidente)


http://ec.europa.eu/internal_market/qualifications/regprof/index.cfm
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g) Zabrana prodaje pravnim osobama

Nacionalno pravilo kojim se zabranjuje prodaja poljoprivrednog zemlji§ta pravnim osobama ogranicenje je slobode kre-
tanja kapitala i, u odredenim slucajevima, slobode poslovnog nastana. Na temelju sudske prakse Suda EU-a moze se
zakljuciti da takvo ogranicenje vjerojatno nije opravdano. Doista, u razmatranju uvjeta da stjecatelj sam obraduje zemlji-
Ste Sud EU-a utvrdio je da takvo ogranicenje sprjecava pravne osobe da steknu poljoprivredno zemljiste. U tom je pred-
metu Sud EU-a ispitao je li to nuzno da bi se ostvario cilj predmetnog zakona, odnosno nastavilo koristiti poljopri-
vredno zemljiste u poljoprivredne svrhe. Kada je predmet poslovanja pravne osobe poljoprivredna djelatnost, zabrana
prodaje pravnim osobama prepreka je transakcijama koje same po sebi ne utjeCu na koriStenje u poljoprivredne
svrhe (%). Na temelju razmatranja Suda EU-a moze se zakljuciti da takva zabrana nije opravdana jer nije nuZna za posti-
zanje navedenog cilja. U tom kontekstu Sud EU-a uputio je na primjere manje ogranicavajuc¢ih mjera, konkretno, da se
za prijenos na pravnu osobu uvede obveza davanja zemljista u dugoro¢ni zakup (7).

h)  Gornje granice u pogledu stjecanja

Gornje granice veli¢ine zemljiSta koje se moze stei ili posjedovati ogranicenja su slobodnog kretanja kapitala jer ograni-
¢avaju odluke ulagaca o stjecanju poljoprivrednog zemljista. Bududi da se one mogu opravdati za odredene ciljeve poli-
tika, njihova proporcionalnost moze biti dvojbena, ovisno o nacionalnim okolnostima. Cini se da su neke gornje granice
u pogledu stjecanja suprotstavljene odredenim ciljevima za koje Sud EU-a smatra da su od prevladavajuleg javnog inte-
resa, konkretno, okrupnjavanju zemlji$nih posjeda radi njihova iskoritavanja na gospodarskoj osnovi ili omoguéivanju
razvoja odrzivih poljoprivrednih gospodarstava. S druge strane, bududi da je poljoprivredno zemljiste ograniceni resurs,
neke druge gornje granice za stjecanje Cine se prikladnima za sprjecavanje prekomjerne koncentracije zemljista u cilju
potpore obiteljskim poljoprivrednim gospodarstvima i razvoja srednjih poljoprivrednih gospodarstava. Stoga bi bilo
potrebno ispitati premasuju li one nuznu mjeru i mogu li se zamijeniti manje ogranicavajué¢im alternativnim mjerama.
Stvarno opravdanje i proporcionalnost takvih gornjih granica stoga se trebaju ispitati u svakom nacionalnom kontekstu
uzimajudi u obzir sve ¢injeni¢ne i pravne okolnosti predmeta.

Komisija je dosad razmotrila dvije vrste mjera primjene gornje granice u pogledu stjecanja u nacionalnim zakonodavs-
tvima. Neke drzave clanice zahtijevaju posebnu dozvolu regulatornog tijela za stjecanja koja premasuju odredenu veli-
¢inu. Ostale su drzave ¢lanice uvele ili potvrdile ve¢ uvedene apsolutne gornje granice.

Ako su opravdane legitimnim javnim interesom (kao $to je cilj postizanja bolje ravnoteze vlasnicke strukture) i u skladu
s temeljnim pravima EU-a i op¢im nacelima prava EU-a kao $to su nediskriminacija i proporcionalnost, nacionalne gor-
nje granice u pogledu stjecanja mogu se smatrati uskladenima s pravom EU-a. Procjena ¢e uvelike ovisiti i o tomu teme-
lie li se nacionalna pravila na objektivnim i dobro definiranim kriterijima te jesu li doti¢nim pojedincima pruzena sred-
stva pravne pomocdi.

i)  Povlastice za lokalne stjecatelje

Prava prvokupa i druge povlastice za lokalne kupce trebaju se pazljivo razmotriti i podrobno ispitati. Povlasticama za
lokalne stanovnike mogla bi se dati prednost drzavljanima predmetne drzave ¢lanice. One bi stoga mogle predstavljati
prikrivenu diskriminaciju na temelju nacionalnosti koja je zabranjena ¢lankom 63. (i clankom 49.) UFEU-a jer, iako ne
formalno, u praksi daju prednost domaéim drzavljanima. Zapravo, tesko se moze osporiti da su lokalni kupci velikom
vecinom drZavljani predmetne drzave ¢lanice te da ¢e stoga stranci mnogo rjede uZivati povlasticu koja se daje lokalnom
stanovnistvu nego drZavljani predmetne drzave (**). U svakom slucaju, ¢ak i kada bi se smatralo da se te mjere primje-
njuju jednako, one bi ipak ogranicavale slobodno kretanje kapitala i, u nekim slu¢ajevima, slobodu poslovnog nastana
jer mogu oteZati ili smanjiti privlacnost ulaganja u poljoprivredno zemljiste za strance (*).

(") Predmet C-452/01, Ospelt t. 51.

(**) Predmet C-452/01, Ospelt t. 52.

(*) U tu svrhu vidjeti: predmet C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt protiv Schumackera, t. 28.; C-513/03, van Hilten-van der Heijden,
t. 44.; C-370/05 Festersen, t. 25.; C-11/07, Eckelkamp, t. 46. (vii porez za nerezidente).

(*) O definiciji ogranicenja kretanja kapitala: presuda Suda, predmet C-112/05, Volkswagen, t. 19.; spojeni predmeti C-197/11 i 203/11
Libert, t. 44.; predmet C-315/02, Lenz, t. 21.
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Kako bi bile u skladu s nacelom slobodnog kretanja kapitala, povlastice za lokalne stjecatelje, kao i druga ogranicenja,
moraju na proporcionalni nadin ostvarivati legitiman javni interes. Ne moze se iskljuciti pozivanje drzava ¢lanica na
javne ciljeve koje je Sud EU-a priznao kao legitimne, kao $to je okrupnjavanje zemljisnih posjeda radi razvoja odrzivih
poljoprivrednih gospodarstava u lokalnim zajednicama ili o¢uvanja trajne poljoprivredne zajednice. Na toj razini, uvjet
je to da povlastice odrazavaju sociockonomske aspekte Zeljenih ciljeva. To moze biti slucaj ako se, primjerice, prava
prvokupa dodijele lokalnim poljoprivrednicima radi rjeSavanja problema fragmentacije zemljista ili ako se lokalnom sta-
novnistvu daju druga posebna prava kako bi se rijesila pitanja koja proizlaze iz njihovog geografskog polozaja (npr.
manje razvijene regije).

Povlastice za lokalne stanovnike koje nisu nuzne za postizanje Zeljenog cilja ocito nisu opravdane (*?). To posebno slijedi
iz sudske prakse Suda EU-a u predmetu Libert. U tom je predmetu Sud EU-a ispitao proporcionalnost nacionalnog
pravila na temelju kojeg se zemlji§te u danoj opéini moglo ste¢i samo uz sljedece uvjete: prvo, zahtjev da je osoba na
koju se nekretnina prenosi bila rezident ciljne opéine ili susjedne opéine najmanje Sest godina za redom prije prijenosa;
drugo, potencijalni kupac ili zakupac na datum prijenosa mora u doti¢noj op¢ini obaviti postupke za koje je u prosjeku
potrebno najmanje pola radnog tjedna; trece, potencijalni kupac ili zakupac ima profesionalnu, obiteljsku, socijalnu ili
gospodarsku vezu s doticnom opéinom kao rezultat dugotrajnih znacajnih okolnosti. Sud EU-a zakljucio je da je to
nacionalno pravilo neproporcionalno. Obrazlozio je da ni jedan od tih uvjeta izravno ne odrazava socioekonomske
aspekte povezane s ciljem koji je utvrdila drzava clanica da se na trZiStu nekretnina zastiti isklju¢ivo manje imuéno
lokalno stanovnistvo. Uvjete tog zakona mogu ispuniti ne samo manje imu¢ni lokalni stanovnici, nego i druge osobe
s dostatnim resursima koje, posljedi¢no, nemaju posebne potrebe za socijalnom zastitom na trzi§tu nekretnina. Stoga ti
uvjeti prema$uju mjeru koja je nuzna za postizanje Zeljenog cilja. Osim toga, treba napomenuti da su se morale razmo-
triti manje ograni¢avajuce mjere od onih u nacionalnom pravilu (*3).

j)  Upvjet reciprociteta

Drzave ¢lanice ne smiju odrediti da stjecanje poljoprivrednog zemlji§ta za gradane druge drzave ¢lanice EU-a ovisi
o tomu je li njihovim vlastitim drzavljanima dopusteno steéi poljoprivredno zemlji§te u mati¢noj drzavi gradana druge
drzave ¢lanice EU-a. Zahtjev reciprociteta Sud EU-a ve¢ odavna odbacuje jer nije u skladu s nacelima prava EU-a.
Obveza uskladenosti s pravom EU-a ne ovisi o uskladenosti drugih drzava ¢lanica (**). Ako neka drzava ¢lanica povrijedi
pravo EU-a, bilo koja druga drzava ¢lanica ima pravo uputiti predmet povezan s drzavom ¢lanicom u povredi Sudu EU-
a (Clanak 259. UFEU-a). Nadalje, Komisija kao Cuvarica Ugovora nadzire uskladenost drzava ¢lanica s pravom EU-a te je
ovlastena pokrenuti postupke zbog povrede i po potrebi predmet povezan s drzavom ¢lanicom u povredi uputiti Sudu
EU-a.

5. Zavr$ne napomene

Iz prethodno navedenoga jasno je da na temelju prava EU-a drzave ¢lanice mogu uzeti u obzir legitimna pitanja politika.
One mogu donijeti odgovaraju¢u politiku za svoja trziSta poljoprivrednih zemljista. Sud EU-a priznaje brojne ciljeve
poljoprivredne politike koji mogu opravdati ograni¢enja temeljnih sloboda. Glavni je uvjet to da su ciljevi jasno utvrdeni te
da su odabrani instrumenti proporcionalni tim ciljevima u smislu da ne premasuju nuznu mjeru i da nisu diskriminirajudi.

Komisija je kao ¢uvarica Ugovora duzna osigurati da su nacionalne mjere u skladu s prvom EU-a. Sluzbe komisije ostaju
na raspolaganju tijelima drzavama ¢lanica da bi im pomogla u osiguravanju uskladenosti nacionalnih zakonodavnih
mjera s pravom EU-a. Kao prvi korak planiran je sastanak sa stru¢njacima iz drzava clanica u studenome 2017. kako bi
se predstavila ova Komunikacija i o njoj raspravljalo. Ti kontakti mogu pomoéi drzavama ¢lanicama da dobro

(**) Primjerice, Sud EU-a odbacio je posebna prava za stjecatelje koji su ,dovoljno povezani s opéinom” u smislu dugotrajne ,profesi-
onalne, obiteljske, socijalne ili gospodarske veze”, koja su se davala u cilju zastite manje imucna lokalnog stanovniStva na trzitu
nekretnina. Sud EU-a to je obrazlozio istaknuvsi da takve uvjete mogu ispuniti ne samo manje imu¢ni lokalni stanovnici, nego
i druge osobe s dostatnim resursima koje nemaju posebne potrebe za socijalnom zastitom na trziStu nekretnina (spojeni predmeti
C-197/111C-203/11, Eric Libert, t. 54. - 56.).

(*)) Spojeni predmeti C-197/11 i C-203/11, Eric Libert, t. 54. — 56.

(**) Predmeti C-118/07, Komisija protiv Finske, t. 48.; C-266/03, Komisija protiv Luksemburga, t. 35.: ,drZzava ¢lanica ne moze se [...]
pozvati na nacelo reciprociteta i osloniti na mogucu povredu Ugovora koju je pocinila druga drzava ¢lanica da bi opravdala vlastito
neispunjavanje obveza”.
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razumiju i to¢no tumace pravo EU-a. Oni mogu posluziti i sluzbama Komisije da bolje razumiju posebne okolnosti koje
mogu biti prisutne u svakoj drZavi. Osim toga, Komisija namjerava i dalje pomagati drzavama ¢lanicama u razmjeni
najboljih praksi povezanih s regulacijom trzista poljoprivrednog zemljista.
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Izvor: Glavna uprava za poljoprivredu i ruralni razvoj, na temelju FADN-a

(") Godisnja zakupnina koju poljoprivrednici moraju platiti po hektaru zemljista obi¢no se smatra najboljom zamjenskom vrijednoséu za cijenu zemljista. Na karti je prikazano da se razina zakupnina za
zemljiste znatno razlikuje diljem regija EU-a, ne samo zbog ¢imbenika ponude i potraZnje, nego i zbog razlika u ukupnim razinama cijena (kupovna mo¢) medu drzavama i regulatornom okruzenju. U 2013.
najvisa je prosjecna zakupnina za zemljiSte zabiljeZena na Kanarskim otocima i u Nizozemskoj (priblizno 1 300 EUR i 780 EUR). Zakupnine za zemljiste bile su vrlo visoke i u regiji Hamburg (670 EUR)
i Danskoj (610 EUR). S druge strane, zakupnine su bile posebno niske u Latviji i Estoniji (nize od 30 EUR po ha) i u mnogim regijama s nepovoljnim uvjetima za intenzivnu poljoprivrednu proizvodnju; EU-
FADN, sustav poljoprivrednih knjigovodstvenih podataka, spomenut na slikama 1. i 2., prikuplja godi$nje podatke o vrijednosti poljoprivredne imovine (ukljucujuéi zemljiste) i zakupnina za uzorak od
87 000 trzi$no orijentiranih poljoprivrednih gospodarstava diljem EU-a. Eurostatov sustav godi$njeg prikupljanja nacionalnih podataka o cijenama zemljista i zakupninama trenutacno je u izradi.
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Slika 2.
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(") ,vrijednost zemljidta” mjeri se na temelju zavr$nog stanja zemljista; vrijednost ,ha” izraZena je za zemljista koja upotrebljavaju vlasnici; ,EU-N 10” oznacuje deset drZava koje su pristupile Uniji u 2004. (Cipar,
Ceska Republika, Estonija, Latvija, Litva, Madarska, Malta, Poljska, Slovacka i Slovenija); ,EU-N 2” oznacuje drzave koje su pristupile u 2007. (Bugarska i Rumunjska).
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