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Comunicagio Interpretativa da Comissdo sobre a aquisicio de terras agricolas e o direito da Unido
Europeia

(2017/C 350/05)

Algumas legislagdes dos Estados-Membros conferem protegdo as terras agricolas. Atendendo ao facto de que se trata de
um bem escasso e especial, a aquisi¢do de terras agricolas estd frequentemente sujeita a determinadas condigdes e restri-
¢Oes. Essas legislagdes fundidrias nacionais, vigentes em vdrios Estados-Membros da UE, prosseguem vdrios objetivos,
desde manter a afetagio agricola das terras até travar a concentra¢do de terras agricolas, sendo que o respetivo denomi-
nador comum consiste em evitar a excessiva especulacdo fundidria. Algumas das preocupagdes subjacentes as referidas
legislagdes, em especial a concentracdo de terras agricolas e a especulagdo fundidria, adquiriram recentemente maior
visibilidade na agenda politica. Em 27 de abril de 2017, o Parlamento Europeu adotou um relatério sobre a concentra-
¢do de terras agricolas e o acesso dos agricultores a terra (').

A aquisi¢do de terras agricolas inscreve-se no ambito da legislacdo da UE. Os investidores intra-UE beneficiam das liber-
dades fundamentais, sobretudo da livre circulagdo de capitais e da liberdade de estabelecimento. As referidas liberdades
sdo parte integrante do mercado interno, no qual podem circular livremente bens, pessoas, servicos e capitais.
O mercado interno abrange igualmente a agricultura (3. A Comissdo sublinhou recentemente que a politica agricola
comum (PAC) procura contribuir para o cumprimento das suas dez prioridades, que incluem um mercado interno mais
aprofundado e equitativo (). Ao mesmo tempo, o direito da UE reconhece igualmente a natureza especifica das terras
agricolas. Os Tratados preveem restricdes aos investimentos estrangeiros em terras agricolas nos casos em que essas
restricdes sdo proporcionadas ao objetivo de proteger os legitimos interesses gerais, como o combate a especulagio
fundidria excessiva, a manutengdo de uma populagdo agricola ou o apoio e o desenvolvimento de uma agricultura vid-
vel. Esta situagdo decorre claramente da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). No entanto,
contrariamente as outras liberdades fundamentais previstas no Tratado, a livre circulacdo de capitais — com as suas
possiveis restricdes legitimas, estabelecidas pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia — abrange igualmente os investi-
dores de paises terceiros. Esta comunicagdo interpretativa abrange assim as aquisi¢Oes intra-UE e extra-UE de terras
agricolas.

A presente comunicac¢do interpretativa da Comissdo remete para os beneficios e desafios dos investimentos estrangei-
ros () em terras agricolas (1). Além disso, destaca o direito da Unido em vigor (2), bem como a respetiva jurisprudéncia
do TJUE (3). Por dltimo, a presente comunicacdo extrai algumas conclusdes gerais da jurisprudéncia sobre a forma de
prosseguir os legitimos interesses gerais em conformidade com o direito da UE (4). A presente comunicacdo visa, por
conseguinte, contribuir para o debate sobre os investimentos estrangeiros em terras agricolas e apoiar os
Estados-Membros que se encontram num processo de adaptagdo da sua legislagio ou que o pretendam fazer numa fase
posterior, bem como contribuir para a promocdo de uma divulgacdo mais alargada de boas praticas neste complexo
dominio. Simultaneamente, responde ao pedido do Parlamento Europeu de publicar orientagdes sobre a forma de regu-
lar os mercados fundidrios agricolas em conformidade com o direito da UE (%).

1. Aquisicio de terras agricolas na UE
a) A necessidade de regular os mercados fundidrios agricolas

As terras agricolas sio um bem especial. Em 2012, as Na¢des Unidas exortaram os Estados a assegurarem uma gestio

responsdvel da posse da terra. Para o efeito, a Organizacdo das NagBes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO)

emitiu «Diretrizes Voluntdrias» para uma gestdo responsdvel da posse da terra (°). As diretrizes sublinham a importancia

fundamental da terra «para a consecucio dos direitos humanos, da seguranga alimentar, da erradicagio da pobreza, dos

meios de subsisténcia sustentdveis, da estabilidade social, da seguranca da habitagdo, do desenvolvimento rural e do

crescimento social e econémico» (). Constituindo cerca de metade do territério da UE, as terras agricolas s3o alvo de

pressdes de utilizagdes ndo agricolas, bem como, em determinados periodos, do aumento da procura de géneros

() Ver Relatério do Parlamento Europeu sobre o tema «Ponto da situagdo sobre a concentragdo de terras agricolas na UE: como facilitar

0 acesso dos agricultores a terra?» [2016/2141(INI)].

Ver artigo 38.2, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

IP[17/187, de 2 de fevereiro de 2017; https://ec.europa.eu/commission/priorities_pt

(*) A expressdo «nvestidores estrangeiros» utilizada na presente comunicagio remete para o dmbito intra-UE e, na medida em que a livre
circulacdo de capitais é aplicdvel, também para os investidores de paises terceiros (ver capitulo 2 a)). Recorde-se que, de um ponto de
vista prético, a maior parte das aquisi¢des de terrenos agricolas da UE tém lugar num contexto intra-UE.

(’) Ver Relatorio do Parlamento Europeu sobre o tema «Ponto da situagdo sobre a concentragdo de terras agricolas na UE: como facilitar
o acesso dos agricultores a terra?» [2016/2141(INI)], n.c 37.

(°) «Diretrizes Voluntdrias para uma Gestdo Responsdvel da Posse da Terra, Pescas e Florestas, no Contexto da Seguranca Alimentar
Nacional».

() Ver ponto 2.4.1 das Diretrizes Voluntdrias. Uma vez que a terra ¢ um bem limitado, a sua importincia fundamental para a seguranga
alimentar também é evidenciada no: Parecer do Comité Econémico e Social Europeu, de 21 de janeiro de 2015, sobre a Apropriacdo
de terras agricolas — Sinal de alarme para a Europa e ameaca para a agricultura familiar (parecer de iniciativa), ponto 6.3.
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alimenticios, energia e biomassa. Anualmente, na Europa perdem-se a favor da expansdo urbana e das infraestruturas de
transportes solos que abrangem uma drea geografica maior do que a cidade de Berlim (¥).

Algumas constitui¢des nacionais (°) e vérias legislagdes fundidrias nacionais conferem protegdo especial as terras agrico-
las. Em especial nos ultimos tempos, a protegdo das terras agricolas ocupa um lugar prioritdrio na agenda politica de
uma série de paises. Desde 2013 e, nomeadamente, apds o termo dos periodos de transi¢do concedidos pelos Tratados
de Adesdo ('%), a Hungria, a Eslovdquia, a Let6nia, a Lituania, a Bulgdria, a Roménia e a Pol6nia adotaram legisla¢des
fundidrias tendentes a abordar as circunstancias indesejdveis ocorridas nos respetivos mercados fundidrios.

Hoje em dia, a necessidade de regular os mercados fundidrios agricolas podera ser especialmente urgente nos paises que
tenham sido objeto de uma reforma fundidria global nos dltimos anos (). Em alguns Estados-Membros, a restituicio
e a privatizagdo das terras pertencentes ao Estado ja ocorreram ou ainda estdo em curso (*2). Além disso, os pregos das
terras agricolas nesses Estados-Membros continuam a ser baixos quando comparados com outros Estados-Membros (ver
figura 1 no anexo), apesar do aumento registado na tltima década (ver figura 2 no anexo) (}). Neste contexto, os agri-
cultores manifestaram preocupagdo quanto ao possivel interesse em terras agricolas por parte de outros investidores.

A regulamentagdo relativa a venda de terrenos tem, geralmente, por objetivo preservar as caracteristicas agricolas das
propriedades, o cultivo adequado das terras, a viabilidade das exploracdes agricolas existentes e as salvaguardas contra
a especulagdo fundidria. Para esse efeito, a referida regulamentagdo carece, muitas vezes, de uma autorizacdo administra-
tiva para as vendas de terrenos, conferindo poderes as autoridades ou aos organismos competentes para se oporem
a uma venda que seja contrdria aos objetivos da regulamentagdo. Geralmente, este poderd ser o caso quando um terreno
estd prestes a ser vendido a um ndo agricultor, estando um agricultor local, que precisa de terrenos, interessado no
mesmo. As autoridades competentes também podem intervir se considerarem que o prego da venda é desproporcionado
em relagdo ao valor do terreno. Algumas regulamentacdes relativas a venda de terrenos concedem direitos de preferén-
cia as autoridades ou aos organismos publicos, para que possam revender os terrenos a outro comprador ou arrenda-los
em consondncia com a politica agricola. A concessdo de direitos de preferéncia a determinadas categorias de partes
interessadas, tais como o arrendatdrio ou o titular da propriedade vizinha do terreno para venda, constitui outra aborda-
gem regulamentar para lidar com o emparcelamento de terras agricolas local (*).

b) O investimento estrangeiro, embora crescente, ¢ ainda reduzido

Na Europa, o investimento estrangeiro em terras agricolas afigura-se limitado em termos de volume. Em especial na
UE15 (¥), o investimento em terras agricolas proveniente do estrangeiro manteve um cardter excecional (**). O interesse
dos investidores estrangeiros concentrou-se mais nos paises da Europa Central e Oriental, nos quais, a partir de 1989,
a agricultura foi alvo de uma notével transi¢do das cooperativas ou exploragdes agricolas estatais para as exploragdes
agricolas privadas inseridas em economias de mercado.

A obtencdo de dados fidveis sobre o investimento estrangeiro, mais concretamente em terras agricolas, ndo é facil. As
informagdes recolhidas pela Comissio, assentes na base de dados Land Matrix (), revelam que, por exemplo, desde
2004 os investidores estrangeiros adquiriram direitos para utilizar ou controlar cerca de 68 000 ha na Bulgdria,
8 000 ha na Litudnia e 84 000 ha na Roménia. Estas aquisi¢hes estimadas constituem uma fracio do total de terras

(*) http://ec.europa.eufagriculture/events/2015/outlook-conference/brochure-land_en.pdf

(®) Por exemplo, nos termos do artigo 21.0, n.° 1, da Constitui¢do btilgara, «[a t]erra constitui um patriménio nacional fundamental sob
a protegdo especial do Estado e da sociedade».
Os Tratados de Adesdo preveem derrogacdes transitorias ao principio da livre circulagdo de capitais no que toca a aquisi¢do de terras
agricolas. Os Estados-Membros aderentes foram autorizados a manter, durante o periodo de transi¢do, os respetivos regimes nacio-
nais que proibiam a aquisicdo de terras por parte de cidaddos de outros Estados-Membros da UE ou de paises do Espago Econémico
Europeu (EEE). Essas derrogagdes cessaram em 1 de janeiro de 2014 para a Bulgdria e a Roménia, em 1 de maio de 2014 para
a Hungria, a Letdnia, a Litudnia e a Eslovdquia e em 1 de maio de 2016 para a Poldnia (a derrogacdo da Croacia cessa em 2020, com
a possibilidade de este pais solicitar uma prorrogagio de trés anos).
Este aspeto ¢ salientado, por exemplo, pelo Comité da Agricultura da Assembleia Nacional hiingara, no seu Parecer de iniciativa, de
26 de maio de 2015, sobre o inquérito por si lancado relativamente as leis que regem a utilizagdo e a propriedade das terras agricolas
nos novos Estados-Membros: 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 frag-
mentation» [Reforma fundidria na Europa Central e Oriental apds 1989 e respetivos resultados na forma das estruturas das explora-
¢Oes agricolas e da fragmentacdo das terras], 2013 http:/[www.fao.org/docrep/017[aq097e[aq097e.pdf
P. Ciaian, D. Drabik, ]. Falkowski, d’A. Kancs, «Market Impacts of new Land Market Regulations in Eastern EU States» [Impactos nos
mercados causados pela nova regulamentacio do mercado fundidrio nos Estados-Membros da UE de Leste], Relatérios Técnicos do
CCl, 2016.
Ver também: J. Swinnen, K. van Herck, L. Vranken, «The Diversity of Land Markets and Regulations in Europe, and (some of) its Cau-
ses» [A diversidade dos mercados fundidrios e regulamentos na Europa e (algumas das) suas causas], The Journal of Development Stu-
dies, 2016, vol. 52, n.° 2, p. 186-205.
Os paises que constitufam a Unido Europeia até 2004: Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia, Irlanda, It-
lia, Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Espanha, Suécia e Reino Unido.
A titulo exemplificativo, hd relatdrios sobre recentes investimentos chineses em algumas exploragdes agricolas e vinhas em Franga:
R. Levesque, «Chinese purchases in the Berry» [Aquisicdes chinesas na provincia de Berry], in: La Revue fonciere de maio-junho de
2016, p. 10.
(*”) Uma iniciativa da International Land Coalition (ILC): www.landmatrix.org
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ardveis de 1,3 % na Bulgdria, 2,3 % na Litudnia e 0,4 % na Roménia (**). A situagdo ndo parece ser consideravelmente
diferente em outros paises da Europa Central e Oriental. Na medida em que se encontram disponiveis, as estatisticas oficiais
da Hungria e da Poldnia ou os estudos que abrangem a Eslovdquia e a Letonia indicam que os estrangeiros possuem ou
controlam cerca de 1 % das terras arédveis utilizadas (*°).

No entanto, o interesse dos investidores estrangeiros, em terras agricolas estd aparentemente a crescer. Afigura-se que
a crise financeira mundial, em especial, teve efeitos no investimento em terras agricolas. Na procura de alternativas num
periodo de perturbagio dos mercados financeiros, os investidores financeiros injetaram capitais nas terras agricolas (*°).
No mesmo periodo, as preocupacdes relacionadas com a seguranca alimentar, a par dos programas de biocombustiveis
e biogds, contribuiram para fomentar o interesse dos investidores (*!).

¢) A aquisicdo de terras agricolas na agenda politica

As preocupagdes relacionadas com os investimentos estrangeiros em terras agricolas ndo sdo novas. No entanto,
o recente aumento verificado nos investimentos em terras agricolas fez recrudescer as preocupacdes em alguns
Estados-Membros. Primeiro, os investidores estrangeiros tém sido, por vezes, encarados como promotores da exclusio
dos agricultores locais. Segundo e mais recentemente, teme-se que as superficies de terras ardveis (a sua diminui¢do) se
tenham tornado vulnerdveis aos especuladores ou investidores sem escripulos. Tém sido manifestados alguns receios
a respeito do aumento da especulacio e da concentragdo de terras agricolas, bem como sobre as repercussdes negativas
desse aumento na seguranca alimentar, no emprego, no ambiente, na qualidade dos solos e no desenvolvimento
rural (33). Alguns criticos questionam os beneficios das aquisi¢des efetuadas por estrangeiros na UE, alegando que as
empresas e os grandes fundos de investimento internacional despojam os pequenos e pobres agricultores dos recursos
fundidrios e destabilizam o desenvolvimento rural (*3).

Essas preocupagdes foram igualmente tidas em conta pelas instituigdes europeias. Em 21 de janeiro de 2015, o Comité
Econémico e Social Europeu (CESE) emitiu o seu parecer sobre a «Apropriacdo de terras agricolas — Sinal de alarme
para a Europa e ameaca para a agricultura familiar» (**), no qual identificou a livre circulagio de capitais como sendo
a forga motriz da aquisi¢do de terras, que entende como «apropriacdo de terras agricolas».

O Parlamento Europeu demonstrou igualmente ter interesse no tema em apreco, tendo, desta feita, solicitado um estudo
sobre a «Dimensdo da apropriacdo de terras agricolas na UE», o qual foi publicado em maio de 2015 (¥). Em
27 de abril de 2017, o Parlamento aprovou ainda um Relatério sobre o tema «Ponto da situagdo sobre a concentracio
de terras agricolas na UE: como facilitar o acesso dos agricultores a terra?» (2). O relatério chama a aten¢do para o grau
de concentrac¢do de terras agricolas nas mios de um ntimero reduzido de empresas agricolas e ndo agricolas e os riscos
inerentes como a dificuldade de acesso dos agricultores a terra (nomeadamente os pequenos agricultores e os agriculto-
res familiares). Por conseguinte, o Parlamento apela para um melhor acompanhamento da evolugdo dos mercados de
venda de terrenos. Em especial, exorta a Comissdo a analisar todas as politicas pertinentes, nomeadamente as politicas
agricola, financeira e de investimento, «a fim de avaliar se promovem ou desincentivam a concentragio de terras

(") Documento de trabalho dos servigos da Comissdo sobre movimentos de capitais e liberdade de pagamentos, de 5 de margo de 2015,
SWD(2015) 58 final, p. 21. Ndo obstante, é necessirio ter em conta que os dados nem sempre estdo facilmente disponiveis e, por
conseguinte, as estimativas existentes variam de forma significativa. Por exemplo, foi ainda comunicado que a propriedade estrangeira
das terras agricolas na Roménia aumentou em 57 % entre 2010 e 2013, representando, neste pais, cerca de 7 % da superficie agricola
total em 2013: P. Ciaian, D. Drabik, J. Falkowski, d’A. Kancs, <Market Impacts of new Land Market Regulations in Eastern EU States»
[Impactos nos mercados causados pela nova regulamentagio do mercado fundidrio nos Estados-Membros da UE de Leste], Relatorios
Técnicos do CCI, 2016, p. 10.

Parlamento Europeu, Dire¢do-Geral das Politicas Internas da Unido, Dimensdo da apropriacdo de terras agricolas na UE, Estudo,
2015, p. 19-20.

Alguns exemplos sdo citados em: Parlamento Europeu, Dire¢do-Geral das Politicas Internas da Unido, «Dimensdo da apropriacio de
terras agricolas na UE», Estudo, 2015, p. 23 (por exemplo, investimentos realizados pelo grupo neerlandés Rabobank na Poldnia e na
Roménia; pela companhia de seguros italiana Generali na Roménia, pela germanica Allianz na Bulgdria, pelo grupo bancdrio e de
seguros belga KBC na Alemanha Oriental e na Lituania).

O impacto da crise financeira e econdmica na agricultura continua a ser ambiguo. Embora a crise se tenha feito sentir nos rendimen-
tos agricolas em 2009, a sua recuperagio deu-se de forma rdpida, na perspetiva de reduzir ainda mais o fosso com o saldrio bruto
médio na economia. Simultaneamente, registou-se um abrandamento tempordrio no fluxo de saida de trabalhadores da agricultura
e até mesmo uma estagnagdo ou um aumento em alguns Estados-Membros.

Maria Heubuch, Grupo dos Verdes/Alianga Livre Europeia (Verdes/ALE), Parlamento Europeu (Editor), «Land Rush. «The Sellout of
Europe’s Farmland» de 2016; Friends of the Earth, Farming Money. How European Banks and private finance benefit from food spe-
culation and land grabs» [Dinheiro das terras agricolas. A forma como os bancos europeus e os fundos privados beneficiam da espe-
culagdo em torno dos géneros alimenticios e das apropriagdes de terras agricolas], 2012: http://www.foeeurope.org/sites/default/files|
publications/farming_money_foee_jan2012.pdf

Franco, J.C. e Borras, S.M. (eds.) (2013), «Land concentration, land grabbing and people’s struggles in Europe» [Concentragdo de terras
agricolas, apropriacdo de terras agricolas e lutas populares na Europa], Amesterddo, Transnational Institute; Van der Ploeg, JD, Franco
J.C. & Borras S.M. (2015) «Land concentration and land grabbing in Europe: a preliminary analysis» [Concentracdo de terras agricolas
e apropriacdo de terras agricolas na Europa: uma andlise preliminar], Canadian Journal of Development Studies/Revue canadienne
d’études du développement, 36:2, p. 147-162; Ecoruralis (2016) «Land Issues and Access to Land» [Questdes fundidrias e acesso
a terra]. http://www.ecoruralis.ro/web/en/Programs_and_Activities/Land_Issues_and_Access_to_Lan%20d/ (consultado em 2016).
Parecer do Comité Econdmico e Social Europeu, de 21 de janeiro de 2015, sobre a Apropriacdo de terras agricolas — Sinal de alarme
para a Europa e ameaca para a agricultura familiar (parecer de iniciativa), pontos 1.9 e 1.12.

Parlamento Europeu, Dire¢do-Geral das Politicas Internas da Unido, Dimensdo da apropriacdo de terras agricolas na UE, Estudo,
2015, p. 17, 24 ¢ 25.

Ver «Relatério do Parlamento Europeu sobre o tema «Ponto da situagdo sobre a concentragdo de terras agricolas na UE: como facilitar
o acesso dos agricultores a terra?» [2016/2141(INI)].
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agricolas na UE». O Parlamento exorta ainda a Comissdo «a publicar [...] um conjunto de critérios claro e completo» que
indique «claramente aos Estados-Membros que medidas de regula¢do do mercado fundidrio sdo permitidas» ao abrigo do
direito da Unido Europeia.

Em termos de uma agenda politica mais abrangente, outras politicas sdo encaradas como um potencial fator de influén-
cia. As respostas a consulta puablica recentemente realizada sobre a simplificacio e modernizacio da PAC destacou uma
série de questdes, incluindo os requisitos administrativos, a regulamentagdo fundidria e, em especial, os elevados precos
das terras agricolas em alguns Estados-Membros como uma das principais preocupagdes dos agricultores. Ademais, sub-
sistem preocupacgdes anteriormente expressas quanto aos diferentes niveis de pagamentos diretos entre os
Estados-Membros, que nem sempre podem ter garantido condi¢des de concorréncia equitativas no que respeita ao
acesso a terras agricolas. A diferenca verificada nos pagamentos diretos foi abordada no tltimo quadro financeiro pluria-
nual (QFP 2014-2020) por meio do chamado processo de «convergéncia externa dos pagamentos diretos», podendo ser
uma questio que venha a atrair novamente atenco.

Além disso, outras medidas da UE podem ser relevantes no contexto da aquisicdo de terras agricolas. A Diretiva (UE)
2015/849 do Parlamento Europeu e do Conselho (¥), entrou em vigor recentemente. A diretiva visa aumentar a transparén-
cia sobre quem efetivamente é proprietdrio de empresas e fundos fiducidrios («trusts»), o que também poderd atenuar as
preocupagdes atualmente contempladas nas restricdes a aquisicio de terras agricolas em alguns paises, onde as autoridades
receiam que as transferéncias de participacdes entre pessoas coletivas detentoras de terras agricolas possam ser utilizadas
para contornar as condi¢des impostas aos adquirentes. A recente proposta da Comissdo para alterar a presente diretiva
reforcard a transparéncia.

Por dltimo, relativamente aos investidores de paises terceiros, a recente proposta da Comissdo de um quadro de escruti-
nio dos investimento diretos estrangeiros tem por objetivo proporcionar seguranca juridica aos Estados-Membros que
possuem ou tencionam criar mecanismos de escrutinio dos investimentos diretos de paises terceiros, tendo em conta
a competéncia exclusiva da Unido no dominio da politica comercial comum, que inclui os investimentos diretos estran-
geiros (). A proposta cria um quadro para que os Estados-Membros e, em certos casos, a Comissdo possam examinar
os investimentos diretos provenientes de paises terceiros na Unido Europeia, permitindo simultaneamente que os
Estados-Membros tenham em conta as suas situagdes especificas e as circunstincias nacionais com vista a proteger inte-
resses fundamentais por razdes de ordem publica ou de seguranga. As novas regras permitem aos Estados-Membros
adotar ou manter mecanismos adequados de andlise do investimento direto estrangeiro, desde que determinadas condi-
¢oes estabelecidas no Regulamento estejam preenchidas (¥).

d)  Os beneficios do investimento estrangeiro nos mercados fundidrios devidamente regulados

Na sua investigagdo, a FAO concluiu que, globalmente, os investimentos agricolas estrangeiros sio benéficos para as
economias nacionais, as comunidades locais e o setor agricola, sempre que as regras e as institui¢des nacionais proporci-
onem incentivos adequados a todos os intervenientes no mercado (*°). No seio da Europa, os investimentos estrangeiros
tém sido igualmente uma importante fonte do muito necessdrio capital, da tecnologia e do know-how, contribuindo para
a melhoria da produtividade agricola e da qualidade dos produtos agricolas (*!).

A livre circulacdo de capitais é fundamental para estimular os investimentos transfronteiras e o acesso ao financiamento por
parte das empresas locais. A este respeito, convém referir que as exploragdes agricolas tém muitas vezes dificuldade em
conseguir recursos financeiros para investimentos necessdrios. A semelhanca de outras pequenas empresas, as pequenas
empresas agricolas confrontam-se com restri¢des de crédito, havendo indicios de que a agricultura é subcapitalizada em
muitos paises (*2).

(¥) Diretiva (UE) 2015/849 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de maio de 2015, relativa & prevencdo da utilizagdo do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo, que altera o Regulamento (UE)
n.° 648/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, e que revoga a Diretiva 2005/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho
e a Diretiva 2006/70/CE da Comissdo (JO L 141 de 5.6.2015, p. 73).

(**) Nos termos do artigo 3.0, n.° 1, alinea e), e do artigo 207.°, n.° 1), do TFUE.

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

(") http://www.fao.org/investment-in-agriculture/en/ Ver também: OCDE, «Policy Framework for Investment in Agriculture» [Quadro
politico para o investimento na agricultura], 2013.

(*') Relatério da Comissdo ao Conselho, Revisdo das medidas transitdrias para a aquisi¢do de propriedades agricolas, previstas no Tratado

de Adesdo de 2005, de 14.12.2010, p. 2; Relatério da Comissdo ao Conselho, Revisdo das medidas transitdrias para a aquisi¢do de

propriedades agricolas, definidas no Tratado de Adesdo de 2003, de 16.7.2008, p. 7; Comunicado de imprensa da Comissdo

Europeia http://europa.eu/rapid/press-release_IP-10-1750_en.htm?locale=en; Comunicado de imprensa da Comissio Europeia

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» [O quadro institucional para os mercados de crédito agricola na UE], in: Johan Swinnen e Louise Knops (ed.), <Land, Labour and

Capital Markets in European Agriculture» [Mercados fundidrio, laboral e de capitais no setor agricola europeu], Centro de Estudos de

Politica Europeia (CEPS), 2013, p. 254; Sami Myyrd, «Agricultural Credit in the EU» [Crédito agricola na UE], in: Johan Swinnen

e Louise Knops (ver citagdo anterior), p. 260. As deficiéncias dos mercados de capitais pertinentes para os agricultores foram identifi-

cadas e debatidas por: Centro de Estudos de Politica Europeia (CEPS) e Centro para as Institui¢des e o Desempenho Econémico (Cen-

tre for Institutions and Economic Performance, «LICOS») da Universidade de Lovaina: «Review of the Transitional Restrictions Main-
tained by Member States on the Acquisition of Agricultural Real Estate» [Revisdo das restri¢des transitorias mantidas pelos

Estados-Membros relativas a aquisi¢do de propriedades agricolas], Relatorio final de 2007, p. 13-17; Centro de Estudos de Politica

Europeia (CEPS): «Review of the transitional restrictions maintained by Bulgaria and Romania with regard to the acquisition of agri-

cultural real estate» [Revisdo das restri¢des transitorias mantidas pela Bulgdria e a Roménia relativas a aquisi¢do de propriedades agri-

colas], Relatdrio final, outubro de 2010, p. 19-23.
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Os efeitos benéficos dos investimentos estrangeiros foram demonstrados por vérios estudos encomendados pela Comis-
sdo atinentes a revisio dos periodos transitorios (*)), bem como por estudos externos (*). Na medida em que o investi-
mento estrangeiro foi autorizado (por exemplo, através do arrendamento de terras, do estabelecimento, de pessoas cole-
tivas ou dos investimentos no setor agroalimentar), comprovou-se que este estimula ganhos de produtividade no setor
agricola (**). Por conseguinte, afigura-se razoavel concluir que os investimentos estrangeiros sio passiveis de acrescentar
valor aos terrenos subutilizados e de repor o cultivo nas terras abandonadas. Tais investimentos permitem melhorar
ainda mais o acesso dos agricultores ao mercado, bem como as condigdes laborais dos trabalhadores agricolas. Por
ultimo, o investimento estrangeiro pode aumentar o potencial de exportagdo dos produtos agricolas.

€) A agio judicial da Comissdo sobre as recentes legislagdes fundidrias em alguns Estados-Membros

As recentes alteragdes registadas nas legislagdes da Hungria, da Eslovdquia, da Leténia, da Lituania, da Bulgédria e da
Roménia coincidem com o termo dos periodos transitorios, durante os quais os Tratados de Adesdo lhes permitiam
restringir a aquisi¢do de terras agricolas por parte dos investidores da UE.

As novas leis eliminaram as restricdes referidas nos Tratados de Adesdo. Em simultaneo, introduziram algumas restri-
¢Oes que tém como objetivo explicito combater a concentragdo de terras agricolas e a especulacdo fundidria, manter as
terras agricolas em condigdes de utilizacdo agricola favoravel e eficiente, preservar uma populagdo rural, obviar a frag-
mentagdo das terras ou promover exploracdes agricolas vidveis de média dimensdo. Para esse efeito, as legislagdes em
causa subordinam a aquisi¢do de terras a determinadas condi¢des. Estas incluem a autorizacdo administrativa prévia e,
em especial, requisitos como a exploracdo das terras estar a cargo do proprio adquirente, este ser titular de habilita¢des
no setor da agricultura e residir ou empreender negdcios no pais em questdo. Acresce que as novas legislagdes favore-
cem determinadas categorias de adquirentes (como os arrendatdrios, os agricultores vizinhos ou locais) ou proibem as
vendas a pessoas coletivas.

A Comissdo reconhece a validade dos objetivos acima referidos enquanto tal. Apés ter analisado as novas legislagdes,
manifestou, no entanto, a sua preocupacdo com o facto de algumas das suas disposi¢des violarem os principios funda-
mentais da UE, designadamente a livre circulagio de capitais. Em especial, no entender da Comissdo discriminam, ndo
formalmente mas nos seus efeitos préticos, os cidaddos de outros paises da UE ou impdem outras restricdes despropor-
cionadas que poderdo afetar negativamente os investimentos. Por este motivo, em 2015, a Comissdo instaurou proces-
sos por infragdo contra a Bulgdria, a Hungria, a Litudnia, a Letonia e a Eslovdquia (*°). Dado que nenhum destes paises
foi capaz de dissipar as preocupacdes suscitadas, em 26 de maio de 2016 a Comissdo fez tramitar os processos para
a segunda e ultima etapa antes de um eventual recurso junto do TJUE (¥).

2. Direito da UE em vigor

Nio existe um direito europeu derivado aplicdvel a aquisicio de terras agricolas. Os Estados-Membros tém competéncia
e poder discriciondrio para regular os respetivos mercados fundidrios. Simultaneamente, contudo, devem respeitar os
principios bédsicos do Tratado e sobretudo as liberdades fundamentais, bem como a nio discrimina¢io em razio da
nacionalidade.

a) A livre circulagdo de capitais e a liberdade de estabelecimento

O direito de adquirir, explorar ou alienar as terras agricolas inscreve-se no dmbito do principio da livre circulacdo de
capitais enunciado nos artigos 63.° e seguintes do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) (*¥).

(**) Ver Centro de Estudos de Politica Europeia (CEPS) e Centre for Institutions and Economic Performance (LICOS) da Universidade de
Lovaina: Review of the Transitional Restrictions Maintained by Member States on the Acquisition of Agricultural Real Estate» [Revi-
sdo das restri¢des transitorias mantidas pelos Estados-Membros relativas a aquisi¢io de propriedades agricolas], Relatério final de

2007, sintese, p. ii; Centro de Estudos de Politica Europeia (CEPS): «Review of the transitional restrictions maintained by Bulgaria and

Romania with regard to the acquisition of agricultural real estate» [Revisio das restri¢des transitérias mantidas pela Bulgdria

e a Roménia relativas a aquisicdo de propriedades agricolas], Relatério final, outubro de 2010, sintese.

Ver, por exemplo: J.EM. Swinnen, L. Vranken, «Reforms and agricultural productivity in Central and Eastern Europe and the Former

Soviet Republics: 1989-2005» [Reformas e produtividade agricola na Europa Central e Oriental e nas Republicas da antiga Unido

Soviética: 1989-2005], Journal of Productivity Analysis, junho de 2010, volume 33, edi¢do 3, p. 241-258, capitulos 2 e 7 (observacdes

finais); L. Dries, E. Germenji, N. Noev, ].EM. Swinnen, «Farmers, Vertical Coordination, and the Restructuring of Dairy Supply Chains

in Central and Eastern Europe» [Agricultores, coordenagdo vertical e a reestruturagdo das cadeias de abastecimento de produtos ldc-
teos na Europa Central e Oriental], in World Development, 2009, vol. 37, n.e 11, p. 1755; L. Dries/].EM. Swinnen, «Foreign Direct

Investment, Vertical Integration. And Local Suppliers: Evidence from the Polish Dairy Sector» [Investimento direto estrangeiro, inte-

gragdo vertical. E os fornecedores locais: provas resultantes do setor do leite polaco], in: World Development, 2004, vol. 32, n.e 9,

p. 1525 e segs., 1541.

(*) J. Swinnen, K. van Herck, L. Vranken, «The Diversity of Land Markets and Regulations in Europe, and (some of) its Causes» [A diversi-
dade dos mercados fundidrios e regulamentos na Europa e (algumas das) suas causas], The Journal of Development Studies, 2016, vol.
52,n.°2,p.202.

(*) Ver:1P[15/4673 de 23 de margo de 2015 ¢ IP[15/4877 de 29 de abril de 2015.

(*) Ver:1P[16/1827 de 26 de maio de 2016.

(**) Este entendimento foi confirmado por diversos acérddos do TJUE (ver, por exemplo, processo C-370/05, Festersen, n.os 21-23,
e processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.o 24).

¢4
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As referidas disposi¢des do Tratado conferem direitos aplicdveis tanto ao investidor como ao beneficidrio do investi-
mento. Regra geral, todas as restricdes a circulagio de capitais entre Estados-Membros, mas também entre
Estados-Membros e paises terceiros, sio proibidas. Por «restri¢do», o TJUE entendeu que se trata de todas as medidas que
limitam os investimentos ou que sdo suscetiveis de impedir, entravar ou tornar menos atrativos os investimentos (**).

Sempre que um investimento em terras agricolas contribua para as atividades empresariais agricolas, poderd igualmente
ser abrangido pela liberdade de estabelecimento: o artigo 49.c do TFUE proibe todas as restri¢des a liberdade de estabe-
lecimento dos nacionais (pessoas singulares ou coletivas) de um Estado-Membro no territério de outro Estado-Membro
para o exercicio de uma atividade econdémica nio assalariada como a agricultura.

O principio da ndo discriminagdo em razdo da nacionalidade constitui um elemento essencial inerente a todas as liber-
dades fundamentais, o qual proibe tanto a discriminagdo direta como a indireta (forma dissimulada de discriminagio).
A dltima remete para as disposi¢des nacionais relativas ao exercicio das liberdades fundamentais que ndo discriminam
explicitamente em razdo da nacionalidade, mas que conduzem, de facto, a um resultado equivalente.

O artigo 345.c do TFUE prevé que os «Tratados em nada prejudicam o regime da propriedade nos Estados-Membros».
As regras nacionais que regem a aquisi¢do ou a exploracdo de propriedades agricolas prendem-se com os direitos de
propriedade, mas o artigo 345.c do TFUE ndo obsta a aplicacdo das liberdades fundamentais ou de outros principios
basicos do Tratado. O TJUE, em jurisprudéncia constante, rejeitou uma interpretagdo lata do artigo 345.c do TFUE. Por
exemplo, no acérddo Konle relativo as aquisi¢des de bens iméveis, o Tribunal de Justi¢a precisou em relagdo a esse
artigo, que era entdo o artigo 222.°, que: «[...] mesmo que o regime da propriedade imobilidria continue a relevar de
cada Estado-Membro, nos termos do artigo 222.c do Tratado, esta disposi¢do ndo tem por efeito eximir esse regime as
regras fundamentais do Tratado» (**). Em virtude do acima exposto, o artigo 345.c do TFUE preserva a competéncia dos
Estados-Membros para tomar decisdes em matéria do regime da propriedade, mas sob reserva dos requisitos previstos
no direito da UE.

b) Restrigdes as liberdades fundamentais e eventuais justificacdes

De um modo geral, as medidas nacionais suscetiveis de criar obstdculos ao exercicio das liberdades fundamentais s6
podem ser autorizadas se estiverem preenchidas varias condigdes: as medidas sdo ndo discriminatérias, justificadas por
um interesse ptiblico superior e adequadas para a consecugio do objetivo visado, bem como ndo devem exceder
0 necessdrio para atingir esse objetivo nem podem ser substituidas por medidas alternativas menos restritivas (principio
da proporcionalidade; ver informagdes mais pormenorizadas infra, no ponto 3, alinea b)). Além disso, as medidas nacio-
nais devem respeitar os demais principios gerais do direito da Unido, como o principio da seguranga juridica.

Em particular, no que diz respeito a livre circulagdo de capitais, o artigo 65.© do TFUE prevé que esta liberdade nio
prejudica determinados direitos dos Estados-Membros, incluindo o direito de aplicar disposicdes fiscais nacionais especi-
ficas e de tomar precaucdes e medidas de supervisio, nomeadamente em matéria fiscal e de supervisdo prudencial das
institui¢cdes financeiras. Acresce que, e com uma importancia mais geral, o artigo 65.2, n.o 1, alinea b), do TFUE salva-
guarda o direito de os Estados-Membros «tomarem medidas justificadas por razdes de ordem ptiblica ou de seguranca
publicay.

A circulagdo de capitais com destino ou provenientes de paises terceiros sio alvo de diferentes apreciagdes. O TJUE
realcou que «se realizam num contexto juridico diferente» dos que decorrem na Unido. Por conseguinte e por for¢a do
Tratado, poderdo ser aceitdveis justificagdes adicionais no caso das restri¢des relativas a paises terceiros (*!). As justifica-
¢des podem igualmente ser interpretadas de forma mais lata (*2). Além disso, e ainda mais importante na prética, quais-
quer restricdes em vigor antes da liberalizagdo da circulagio de capitais beneficiam da salvaguarda de direitos adquiridos
de acordo com o artigo 64.°, n° 1, do TFUE. A data aplicivel é 31 de dezembro de 1993 para todos os
Estados-Membros, exceto para a Bulgdria, a Estonia e a Hungria (31 de dezembro de 1999), bem como para a Crodcia
(31 de dezembro de 2002), o que significa que as restrigdes em vigor antes destas datas que afetam nacionais de paises
terceiros ndo podem ser contestadas com base no principio da livre circulagdo de capitais nos termos do Tratado.

(*) Quanto a definicdo de restricdes a livre circulacdo de capitais: TJUE, processo C-112/05, Comissdo/Alemanha, n.c 19; TJUE, proces-
sos apensos C-197/11, Libert e 0., e C-203/11, All Projects & Developments e o., n.° 44; TJUE, processo C-315/02, Lenz, n.° 21.

(*) TJUE, processo C-302/97, Konle, n.> 38. Ver também processo C-367/98, Comissdo/Portugal, n.o 48; processo C-463/00, Comissdo/
[Espanha [acdes especificas («golden shares»)], n.o 56. Ver igualmente processo C-163/99, Portugal/Comissdo; processo C-98/01,
Comissdo/Reino Unido (cagdo especifica na sociedade BAA»); processo C-452/01, Ospelt e Schlissle Weissenberg, n.c 24; processo
C-174/04, Comissio/Itdlia («suspensdo automdtica dos direitos de voto em empresas privatizadas»); processos apensos C-463/04,
Federconsumatori e o., e C-464/04, Associazione Azionariato Diffuso del’AEM e o.; processo C-244/11, Comissdo/Grécia («golden shares
em sociedades anénimas estratégicas»), n.s 15 e 16. Ver igualmente conclusdes do advogado-geral Karl Roemer, apresentadas em
27 de abril de 1966, nos processos apensos C-56/64, Consten e Grundig/Comissdo da CEE, e C-58/64, Grundig/Comissdo da CEE, Coleta-
nea, p. 352 (366); processo C-105/12, Essent € o., n.° 36.

(*) TJUE, processo C-101/05, Skatteverket, n.o 36; processo C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litigation, n.c 171.

(*}) Ver, por exemplo, processo C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litigation.
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¢) Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDF)

Por dltimo, poderdo ser invocadas outras disposi¢des do direito da Unido no processo de aquisi¢do, exploracdo ou alie-
nagdo de terras agricolas, como, por exemplo, o direito de propriedade (artigo 17.° da CDF), a liberdade profissional
(artigo 15.° da CDF) e a liberdade de empresa, incluindo a liberdade contratual (artigo 16.© da CDF).

d) O principio da seguranca juridica

Ademais, os principios da seguranga juridica e da confianga legitima devem igualmente ser respeitados. Estes principios
exigem, em especial, que uma regulamentacdo que impde encargos desfavordveis aos particulares seja clara e precisa
e a sua aplicacdo previsivel para os particulares (*}). O direito de fazer valer o principio da prote¢do da confianca legi-
tima estende-se a todo o particular em cuja esfera juridica uma institui¢do comunitdria fez nascer esperancas funda-
das (*). Por fim, os direitos fundamentais devem ser respeitados.

3. A abordagem do TJUE no dominio das terras agricolas

Algumas legislagdes fundidrias nacionais que restringem a livre circulagdo de capitais foram contestadas junto dos tribu-
nais nacionais que, por sua vez, recorreram ao TJUE para uma correta interpretacio do direito da Unido. Por conse-
guinte, o TJUE j4 teve a oportunidade de explicitar, em decisdes prejudiciais, a forma como o direito da Unido se reper-
cute nos investimentos transfronteiras em terras agricolas.

a)  Objetivos da politica agricola suscetiveis de justificar as restrigdes ao exercicio das liberdades fundamentais

O TJUE reconheceu a natureza especifica das terras agricolas. Nos seus acérddos em matéria de aquisi¢do de proprieda-
des agricolas, reconheceu uma série de objetivos de interesse geral que podem, em principio, justificar a aplicacdo de
restricdes ao investimento em terras agricolas, tais como:

— aumentar a dimensdo das exploragdes agricolas, de modo que possam ser rentdveis, a fim de combater a especulagio
fundidria (*);

— manter a populagdo agricola, conservar uma reparti¢io da propriedade fundidria que permita o desenvolvimento de
exploragBes vidveis e a manutencdo harmoniosa do espaco e das paisagens e favorecer uma utilizacdo razodvel das
terras disponiveis, lutando contra a pressio fundidria e prevenindo os riscos naturais, e apoiar e desenvolver uma
agricultura vidvel em nome de consideragdes sociais e de ordenamento do territrio (o que implica a manutengdo do
destino agricola dos terrenos afetos a esta utilizacgdo e a continuidade da sua exploragdo em condigdes
satisfatdrias) (*°);

— preservar a exploracdo direta dos terrenos agricolas, que constitui uma das formas de exploragio tradicional, garantir
que as propriedades agricolas sdo predominantemente habitadas e exploradas pelos proprietdrios, manter uma popu-
lagdo permanente no meio rural e favorecer a utilizacio razoavel dos terrenos disponiveis lutando contra a pressio
fundidria (*');

— invocando um objetivo de ordenamento do territério, manter, no interesse geral, uma populagdo permanente e uma
atividade econémica auténoma em relacio ao setor turistico em certas regides (*);

— preservar as zonas do territério nacional declaradas de importincia militar e proteger os interesses militares de
incorrer em riscos reais, concretos e graves (*’).

Em diversas ocasides, o TJUE salientou que os objetivos em causa estio em consonincia com os objetivos da PAC enun-
ciados no artigo 39.° do TFUE. A presente disposi¢do visa, entre outros aspetos, assegurar um nivel de vida equitativo
a populagdo agricola, tomando em consideragdo a natureza particular da atividade agricola (por exemplo, a estrutura
social e as disparidades estruturais e naturais entre as diversas regides agricolas). Importa observar que o TJUE estabele-
ceu a sua jurisprudéncia numa base casuistica, nunca deixando de avaliar as medidas no contexto das circunstancias
especificas de cada caso. Em conformidade com a jurisprudéncia bem assente, as derrogacdes as liberdades fundamen-
tais devem ser interpretadas de forma restrita. De qualquer forma, os fins puramente econémicos ndo podem justificar
as derrogacdes as liberdades fundamentais.

#) TJUE, processo C-17/03, VEMW ¢ o., n.c 80.
*) TJUE, processos apensos C-182/03, Bélgica/Comissdo, e C-217/03, Forum 187/Comissdo, n.o 147.
) Processo C-182/83, Fearon/Irish Land Commission, n.° 3.
%) Processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.os 39 e 43.
) Processo C-370/05, Festersen, n.os 27 e 28.
/
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Processo C-302/97, Konle, n.° 40; processos apensos C-519/99 a C-524/99 e C-526/99 a C-540/99, Reisch, n.c 34.

(
(
(
(
(
(*9)

(*) Processo C-423/98, Albore, n.os 18 e 22.
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b) Observincia do principio da proporcionalidade

Embora, neste dominio, o TJUE tenha considerado legitimos vérios objetivos de interesse geral, efetuou, no entanto,
uma andlise aprofundada respeitante a proporcionalidade das medidas nacionais restritivas das liberdades fundamentais.
Na avaliagdo da proporcionalidade, devem ser tidas em conta todas as circunstincias de facto e de direito especificas do
caso em aprego, tanto na perspetiva do exercicio das liberdades fundamentais por parte dos vendedores e potenciais
compradores, como no que concerne ao interesse geral prosseguido. O principio da proporcionalidade exige que as
disposi¢des restritivas sejam adequadas para garantir a realizacdo do objetivo invocado, devendo, nomeadamente, contri-
buir para a prossecucdo do objetivo legitimo de interesse geral de uma maneira coerente e sistemdtica (*°). Essas disposi-
¢des também ndo devem ultrapassar o que é necessdrio para atingir o objetivo de interesse geral. Por dltimo, uma
medida restritiva ndo é proporcionada caso exista uma eventual medida alternativa suscetivel de prosseguir o objetivo de
interesse geral em causa de uma forma menos restritiva para a livre circulagdo de capitais ou a liberdade de estabeleci-
mento (*').

Compete as autoridades nacionais demonstrar que a sua legislagdo respeita o principio da proporcionalidade, o que
significa que a legislagdo tem de ser adequada e necessdria para realizar o objetivo invocado, e que este objetivo ndo
poderia ser atingido através de proibigdes ou limitagdes de menor amplitude ou suscetiveis de afetar menos o comércio
na Unido (*). A este respeito, as razdes justificativas suscetiveis de ser invocadas por um Estado-Membro devem ser
acompanhadas das provas apropriadas ou de uma andlise da adequagdo e da proporcionalidade da medida restritiva (**).

4. Conclusdes relativas a regulamentagio em matéria de aquisicio de terras agricolas

A presente comunicagdo interpretativa da Comissdo invocou as diversas necessidades e formas de regulamentacio das
terras agricolas. Muitas delas jd existem hd muitos anos, ao passo que outras sdo mais recentes. Este tltimo capitulo
debruca-se sobre alguns dos elementos que constam das leis que regem os mercados fundidrios e que exigem especial
atencdo. Extrai algumas conclusdes da jurisprudéncia que poderdo servir de orientagdo aos Estados-Membros no que
tange ao modo de regular os mercados fundidrios agricolas em conformidade com o direito da Unido e por forma
a estabelecer um equilibrio entre a necessidade de atrair capital para as zonas rurais e a prossecugio de objetivos legiti-
mos de interesse geral.

a) Autorizagdo prévia

Da jurisprudéncia poder-se-d inferir que a sujeicdo da cessdo de terrenos agricolas a uma autorizacdo administrativa
prévia restringe a livre circulagdo de capitais, podendo, todavia, continuar a justificar-se em determinadas circunstancias
a luz do direito da Unido. O TJUE reconheceu que qualquer controlo efetuado posteriormente a ocorréncia da cessdo de
terrenos agricolas ndo obstaria a uma cessdo contrdria ao objetivo agricola prosseguido. As alternativas aos regimes de
autorizacdo prévia ofereceriam provavelmente uma menor seguranca juridica para as transagdes em matéria fundidria.
A titulo exemplificativo, as intervencdes a posteriori, como a anulagdo da transagdo, alterariam a seguranca juridica,
quando a mesma constitui uma das preocupacdes essenciais de qualquer regime de transferéncia de propriedade imobi-
lidria (**). Nessa base, os regimes de autorizagio prévia podem, por conseguinte, ser aceites em determinadas
circunstancias.

Em particular, o TJUE sublinhou ainda que um regime de autorizagdo prévia ndo deve conceder poderes discriciondrios
que possam levar a utilizagdo arbitrdria do poder e a decisdes arbitrdrias por parte das autoridades competentes.
Segundo as palavras do TJUE, «ndo pode legitimar um comportamento discriciondrio das autoridades nacionais, susceti-
vel de privar de efeito til» o direito da Unido. Por conseguinte, para que tal regime seja consentdneo com o direito da
Unido, «deve basear-se em critérios objetivos, ndo discriminatérios e conhecidos antecipadamente, que assegurem que
o regime ¢ adequado para enquadrar suficientemente o exercicio do poder de apreciagdo das autoridades nacionais» (*%).
Os critérios tém de ser precisos (*%). Além disso, toda e qualquer pessoa afetada deve gozar do direito de recurso (7).

(*) Ver TJUE, processo C-243/01, Gambelli e 0., n.° 67; processo C-169/07, Hartlauer, n.° 55, e a jurisprudéncia citada nesse acordio.
(*) Quanto ao principio da proporcionalidade, ver em especial: TJUE, processo C-543/08, Comissdo/Portugal, n.c 83.

(*¥) TJUE, processo C-333/14, The Scotch Whisky Association, n.o 53.

(**) TJUE, processo C-333/14, The Scotch Whisky Association, n.o 54.

(*) Ver, por exemplo, processo C-452/01, Ospelt e Schl6ssle Weissenberg, n.>s 43 a 45. Em outros processos, o TJUE chegou a um resul-
tado diferente: no ac6rddo Reisch, por exemplo, o Tribunal de Justiga arguiu que a obrigagdo de autorizacio prévia em causa no refe-
rido processo podia ser substituida por um regime de declaracdo prévia, de modo que era desproporcionada: processos apensos
C-515/99, Reisch e 0., n.>s 37 a 38 e jurisprudéncia af citada. Neste contexto, convém referir que a obrigagdo de declaragdo prévia
constitui, normalmente, uma restri¢do que tem de ser justificada e estar em consonancia com os principios da proporcionalidade e da
seguranga juridica, bem como com os direitos fundamentais (ver, por exemplo, acérddo Reisch e o., ja referido, n.o 32; processo
C-213/04, Burtscher, n.o 43).

(**) Ver, por exemplo, processo C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, n.° 35.

(*) Processo C-201/15, AGET Iraklis, n.os 99 a 101.

(") Ver TJUE, processo C-54/99, Eglise de scientologie, n.° 17; processo C-205/99, Analir e 0., n. 38.
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No que respeita a um regime de autorizacio prévia, ao abrigo do qual a autorizagio poderia ser concedida em «outras
circunstancias especiais»,, o TJUE concluiu que tais critérios de autorizagdo eram demasiado indeterminados e ndo per-
mitiam aos particulares conhecer a extensio dos seus direitos e das suas obriga¢des decorrentes do principio da livre
circulagdo de capitais (**). Do mesmo modo, o TJUE considerou que seria desproporcionado impor, como condigdo para
a aquisi¢do, a obrigacdo de ter uma «conexdo suficiente com o municipio», que a legislacdo em causa neste caso definiu
como o facto de o adquirente «ter estabelecido com o municipio uma conexio profissional, familiar, social ou econd-
mica fundada numa circunstancia séria e duradoura» (**).

b) Direitos de preferéncia (direitos de preempgio) em beneficio dos agricultores

A jurisprudéncia do TJUE sugere que os direitos de preferéncia em beneficio de determinadas categorias de compradores
(por exemplo, agricultores arrendatdrios) podem, em determinadas circunstancias, ser justificados com fundamento nos
objetivos da politica agricola. No acérddo Ospelt e Schlossle Weissenberg (), o TJUE analisou um regime de autorizagio
prévia da aquisi¢do de terras agricolas. O TJUE analisou a proporcionalidade das medidas que proibem a aquisi¢do de
terras por ndo agricultores, com vista a manter uma populagdo agricola vidvel e a manter a afetagdo agricola das terras.

Analisou ainda se existiam medidas menos atentatérias da liberdade de movimentos de capitais do que uma proibigdo
de aquisi¢do por ndo agricultores. Neste contexto especifico, o TJUE concluiu que poderiam ser instituidos mecanismos
de preferéncia em beneficio dos arrendatdrios. No caso de estes tltimos ndo se tornarem adquirentes, os ndo agriculto-
res poderdo ser autorizados a adquirir terras agricolas, sob reserva de assumirem o compromisso de manter a afetacio
agricola dessas terras.

Por conseguinte, se 0 objetivo consiste em promover a aquisicio de terras por parte dos agricultores, os direitos de
preferéncia em beneficio dos agricultores arrendatdrios ou dos agricultores de um modo mais geral poderdo ser conside-
rados uma restricio proporcionada a livre circulagio de capitais, na medida em que sio menos restritivos do que uma
proibi¢do de aquisi¢do por ndo agricultores.

¢) Controlo dos pregos

Em determinadas circunstancias, as intervengdes estatais destinadas a evitar os pregos das terras agricolas excessivos
podem ser justificadas a luz do direito da Unido. Esta situagdo € aplicavel, em especial, as regras que permitem as autori-
dades nacionais a proibicio da venda de terras caso o prego seja passivel de ser considerado, com base em critérios
objetivos, demasiado especulativo.

Considerando que uma regulamentagio de precos ndo se traduz automaticamente numa restricio dos investimentos
estrangeiros em terras agricolas, segundo a defini¢do do TJUE as limitagdes impostas a liberdade das partes para fixar os
precos sdo geralmente qualificadas de «restri¢des» (°!). Com efeito, tanto o investidor transfronteiras como o beneficidrio
de um investimento sdo, em principio, afetados no exercicio da sua liberdade caso ndo possam fixar livremente o prego
de acordo com a lei da oferta e da procura. Ndo obstante, em determinadas circunstincias pode justificar-se uma restri-
¢do a liberdade de fixagdo dos pregos (*). A prevengdo dos precos excessivos (demasiado especulativos), quer sejam

(*®) Processo C-370/05, Festersen, n.0 43.

(*) Processos apensos C-197/11, Libert e 0., e C-203/11, All Projects & Developments e 0., n.% 57 a 59. Ver também as diividas do TJUE
no: processo C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, n.° 37 e 38, no que se refere aos critérios «no interesse da habitacio social».
Processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.o 52.

Quanto a defini¢do de restricdes a livre circulacdo de capitais: TJUE, processo C-112/05, Comissdo/Alemanha, n.° 19; processos
apensos C-197/11, Libert e 0., e C-203/11, All Projects & Developments e 0., n.° 44; processo C-315/02, Lenz, n.° 21. As disposi¢ces
nacionais que restringem a liberdade das partes para fixar os precos nas suas transagdes foram igualmente consideradas restri¢des
a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servicos (ver, por exemplo, processo C-327/12, Soa Nazionale Costruttori,
n.° 58; processos apensos C-94/04, Cipolla e o., e C-202/04, Macrino e Capodarte, n.c 60). No que diz respeito a livre circulagdo de
mercadorias, ver TJUE, processo C-82/77, Van Tiggele, n.o 21; processo C-531/07, Fachverband der Buch- und Medienwirtschaft,
n.° 2; processo C-333/14, The Scotch Whisky Association, n.° 32, em que o TJUE declarou, no tocante a liberdade de estabeleci-
mento, que «pelo simples facto de impedir que o preco de custo inferior dos produtos importados se possa repercutir no preco de
venda ao consumidor, a regulamentagdo em causa no processo principal ¢ suscetivel de entravar o acesso ao mercado britdnico das
bebidas alcodlicas legalmente comercializadas nos Estados-Membros diferentes do Reino Unido da Grd-Bretanha e da Irlanda do
Norte e constitui, assim, uma medida de efeito equivalente a uma restri¢do quantitativa na acegdo do artigo 34.° TFUE».

Ver jurisprudéncia jd referida, bem como TJUE, processo C-577/11, DKV Belgium, em que o TJUE sustentou que a regulamentagio
belga em matéria de pregos dos prémios de seguro no setor da satide constitui uma restrigdo justificada e proporcionada. O TJUE sali-
entou, entre outros aspetos, que uma das caracteristicas do seguro de hospitalizagdo consiste no facto de as probabilidades de inter-
vengdo das seguradoras aumentarem com a idade dos segurados (n.° 43); o TJUE entendeu, por conseguinte, que um sistema de
aumento de tarifas, como previsto na legislagdo belga e como o que estd em causa neste processo, permite garantir que um segurado
ndo se veja confrontado, numa idade mais avangada, em que precisamente tem mais necessidade deste seguro, com um aumento
importante e inesperado dos seus prémios de seguro (n.° 49).
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bastante elevados quer sejam bastante baixos, parece constituir uma justificagio legitima, a luz dos objetivos da politica
agricola, reconhecida pelo TJUE. As regulamentagdes de precos assentes em critérios de natureza objetiva, ndo discrimi-
natéria, rigorosa e bem adaptada podem ser adequadas para travar a especulagdo fundidria excessiva ou para poupar aos
agricultores profissionais custos de aquisicio que poderiam comprometer a rentabilidade das suas exploracdes. Ao
mesmo tempo, poder-se-do revelar igualmente necessdrias se se afigurar que ndo vdo além daquilo que é necessdrio para
travar a especulagdo excessiva ou manter a viabilidade da atividade agricola. Em seguida, hd que verificar se ndo existem
medidas menos restritivas, destinadas a impedir os pregos excessivos, do que o controlo dos pregos. A proporcionali-
dade de uma legislagdo nacional em matéria de regulamentacdo de precos tem de ser determinada em fungdo de todas
as circunstancias de facto e de direito especificas do caso em apreco. A argumentagio a favor da proporcionalidade
¢ provavelmente mais forte no que concerne aos mercados vulneraveis a especulagio excessiva, como alguns mercados
fundidrios agricolas.

As conclusdes sobre o controlo dos precos sdo corroboradas pela jurisprudéncia do TJUE relativa aos auxilios estatais
no contexto da privatizacdo das terras agricolas. O TJUE considerou que a venda de terrenos publicos a um prego infe-
rior ao do mercado pode constituir um auxilio estatal (**). A razdo reside no facto de que essa venda confere ao compra-
dor uma vantagem e, a0 mesmo tempo, acarreta uma perda de receitas e, consequentemente, uma diminui¢do do Orga-
mento do Estado. Por conseguinte, a fim de evitar a concessio de auxilios estatais e, assim, dar cumprimento ao
disposto no artigo 107.> do TFUE, a privatizagdo de terras agricolas deve ser efetuada a um preco o mais préximo
possivel do seu valor de mercado. Para o efeito, o0 método de avaliacdo das terras deve conter um mecanismo de atuali-
zagdo que tenha em conta a recente evolugdo dos mercados (por exemplo, forte subida dos pregos) (4.

Num acérddo mais recente, o TJUE desenvolveu ainda mais esta jurisprudéncia, apresentando alguns esclarecimentos
sobre o valor de mercado pelo qual as terras pablicas devem ser vendidas. No caso em aprego, a autoridade competente,
com base numa disposi¢do do direito nacional, ndo aprovou a venda, em concurso puiblico, de um lote de terreno
agricola ao proponente que apresentou a proposta mais elevada, com o fundamento de que a sua proposta era forte-
mente desproporcionada em relagio ao valor do terreno. O TJUE reconheceu que a venda ao proponente que
apresentou a proposta mais elevada ndo se traduz necessariamente num prego que reflete o valor de mercado e, por
conseguinte, a proposta mais elevada podera ser desproporcionada. Poderia ser esse o caso quando essa proposta mais
elevada fosse claramente superior aos outros precos propostos ou as estimativas efetuadas por peritos (**). Desta feita,
remeteu para o debate aprofundado do advogado-geral sobre a forma de determinar o valor de mercado (*). O TJUE
concluiu que uma regulamentagdo de precos que proiba a venda de terrenos publicos ao proponente que apresenta
a proposta mais elevada ndo pode ser qualificada de «auxilio de Estado», desde que a respetiva aplicacdo permita obter
um prego que seja o mais proximo possivel do valor de mercado do terreno agricola em causa ().

d) Obrigacdo de exploragdo direta

Embora o TJUE tenha reconhecido a necessidade de assegurar uma exploracdo das terras ardveis predominantemente
realizada pelos proprietdrios como um objetivo legitimo de interesse geral ()), a sua jurisprudéncia em vigor rejeita,
enquanto medida proporcionada, a obrigagdo geral de exploragdo direta para a aquisi¢do de terras agricolas. No acérddo
Ospelt e Schlossle Weissenberg, o TJUE analisou uma restri¢do nacional especifica a aquisi¢do de terras agricolas com
o objetivo de manter a afetacdo agricola das terras. Nos termos da lei em causa, a aquisi¢do de terras agricolas s6 era
autorizada no caso de, entre outras condi¢des, o adquirente se comprometer a explorar ele proprio essas terras (*°). No
caso vertente, a autorizacdo foi recusada, ndo obstante o facto de o adquirente (uma pessoa coletiva) ter concordado em
continuar a dar de arrendamento os terrenos agricolas aos mesmos agricultores como anteriormente. O TJUE conside-
rou desproporcionada a obrigacdo de exploracdo direta enquanto requisito aplicdvel a aquisi¢do de terras agricolas, uma
vez que essa condi¢do limitava as possibilidades de arrendamento das terras aos agricultores que ndo dispunham de
recursos proprios suficientes para adquirir terras. O objetivo prosseguido podia ser alcancado através de medidas menos
restritivas, nomeadamente ao subordinar a aquisi¢do a garantia dada pelo adquirente de que manteria a afetagdo agricola
das terras (7).

(*) Regra geral, a presenga de um auxilio estatal pode ser excluida se a venda de terras publicas for realizada em conformidade com as
condi¢des normais de mercado. Esta situacdo pode ser assegurada se a venda for efetuada na sequéncia de um procedimento de con-
curso competitivo, transparente, ndo discriminatério e incondicional, permitindo a participacdo de todos os proponentes interessa-
dos e elegiveis no processo, em sintonia com os principios do TFUE em matéria de contratagdo publica [ver pontos 89 e seguintes da
Comunicagdo da Comissdo sobre a nogdo de auxilio estatal nos termos do artigo 107.2, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia (JO C 262 de 19.7.2016, p. 1) e a jurisprudéncia relevante ai mencionada]. Caso contrdrio, a fim de evitar os auxilios
estatais e, assim, dar cumprimento ao disposto no artigo 107.° do TFUE, devem ser utilizados outros métodos que permitam garantir
que a privatizagdo das terras agricolas é efetuada a um prego correspondente aquele que um vendedor privado teria aceitado em con-
digdes normais de mercado.

(*) TJUE, processo C-239/09, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, n.os 35, 43 e 54.

(*) Processo C-39/14, BVVG, n.os 39 e 40.

(*) Conclusdes do advogado-geral Pedro Cruz Villalén apresentadas em 17 de margo de 2015 no processo C-39/14, BVVG, n.os 69 a 79.

(*) Processo C-39/14, BVVG, n.° 55.

(**) Processo C-370/05, Festersen, n.os 27 e 28.

(*) Algumas outras condigdes aplicdveis, nomeadamente no que se refere as qualificacdes no dominio da agricultura (ver processo

C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.o 13).

(") Processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.os 49 a 53.
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A par das eventuais obje¢des de ordem juridica tendo em vista a livre circulacdo de capitais, a obrigacdo de exploragio
direta parece igualmente constituir uma usurpacdo dos direitos fundamentais. Se o adquirente da terra agricola tiver de
assumir o compromisso de explorar ele proprio essa terra, esta condigdo afetard a sua capacidade de exercer outras
atividades profissionais e, por conseguinte, a sua liberdade de empresa (artigo 16.° da CDF). O mesmo pode suceder
com o seu direito de exercer uma profissdo livremente escolhida ou aceite (artigo 15.° da CDF).

€)  Qualificacdes no dominio da agricultura

A sujei¢do da aquisicdo a condigdo de o adquirente possuir qualificacdes especificas no dominio da agricultura constitui
uma restricio que suscita dividas quanto a sua proporcionalidade.

Primeiro, ndo se afigura necessdrio que o proprio adquirente possua qualificacdes adequadas, desde que este possa dar
garantias de que as terras serdo devidamente exploradas ().

Segundo, e mais importante, verifica-se que o requisito de qualificagdo em geral ultrapassa o necessirio para assegurar
o cultivo adequado da terra ou um nivel elevado de produtividade e qualidade agricolas. Efetivamente, a profissio de
«agricultor» ndo se encontra regulamentada, na ace¢do de que juridicamente exige qualificacdes especificas ('), em
nenhum dos Estados-Membros. Por conseguinte, ndo se pode inferir que um setor agricola eficaz pressupde qualifica-
¢Oes profissionais obrigatérias. Neste contexto, o requisito de qualificagdo especifica aplicavel a aquisi¢do de terras carece
de uma justificacdo especial em quaisquer legislacdes nacionais, pelo que, na auséncia da referida justificacdo, se apre-
senta como uma restri¢do injustificada e desproporcionada a livre circulagdo de capitais. Para se chegar a uma conclusio
diferente, os Estados-Membros teriam de demonstrar por que motivo sio exigidas determinadas qualificagdes para
a aquisi¢do de terras, embora as atividades agricolas sejam, geralmente, autorizadas sem qualquer certificagdo formal de
competéncias. Estas considera¢des ndo pdem em causa o facto de que uma agricultura bem-sucedida e sustentavel
requer uma formacio profissional adequada.

f)  Condigdes de residéncia

Em diversas ocasides, o TJUE teve de proferir sentengas sobre as regras nacionais que impdem ao adquirente de terras
agricolas a obrigagdo de residir na propriedade em causa ou nas suas proximidades. Numa primeira decisdo prejudicial,
quando as disposi¢des em matéria de livre circulagdo de capitais constantes do Tratado ainda ndo eram diretamente
aplicaveis, o TJUE declarou que, em circunstincias estritas, tal condi¢do era compativel com a liberdade de estabeleci-
mento (). No entanto, a jurisprudéncia mais recente destacou claramente que as condigdes de residéncia sdo incompati-
veis com o principio de livre circulagdo de capitais.

No acérddo Ospelt e Schlossle Weissenberg, o TJUE excluiu a legalidade de quaisquer condi¢des que obriguem o adqui-
rente a residir na exploracdo agricola (). Quatro anos mais tarde, em 2007, o TJUE considerou desproporcionada
a condi¢do de o adquirente estabelecer a sua residéncia permanente na propriedade objeto da venda. O TJUE concluiu
que a referida condi¢do de residéncia é particularmente restritiva, dado que ndo s6 afeta a livre circulacdo de capitais
e a liberdade de estabelecimento, mas também o direito de o adquirente escolher livremente a sua residéncia (7).

No caso em apreco, uma das razdes subjacentes a ideia de impor ao adquirente a condigdo de estabelecer a sua residén-
cia permanente na propriedade consistiu em desencorajar as operagdes de especulagio fundidria. O TJUE debateu em
pormenor diversas justificagdes para a existéncia de uma condigdo deste tipo, acabando por as refutar na sua totalidade.
A fim de reduzir a especulagio fundidria, o Tribunal de Justica concluiu que hd que ter em conta medidas menos atenta-
torias da livre circulacio de capitais e dos direitos fundamentais do que as condi¢bes de residéncia. O TJUE referiu,
como exemplos, uma tributagdo mais elevada das operacdes de revenda de terrenos efetuadas pouco tempo depois das
aquisicdes ou ainda a exigéncia de uma duragdo minima significativa para os contratos de locagio de terrenos
agricolas ().

Relativamente a obrigagdo de o adquirente estabelecer a sua residéncia na propriedade agricola a ser adquirida, o mesmo
é aplicavel a condigdo de ser residente no pais ou no municipio ao qual a propriedade pertence. Com efeito, qualquer
condi¢do de residéncia constitui uma discriminagdo indireta em razdo da nacionalidade. Na verdade, o TJUE tem siste-
maticamente declarado que as legislagdes nacionais, «que operam distingdes com base no critério da residéncia, no sen-
tido de que recusam aos nio residentes certos beneficios em matéria de tributagio atribuidos aos residentes no territério
nacional, correm o risco de funcionar principalmente em detrimento de nacionais de outros Estados-Membros, pois os
ndo residentes sdo, frequentemente, ndo nacionais» (/). Neste contexto, importa salientar que qualquer condigdo exigida
de dispor de conhecimentos da lingua do pais em causa suscitard obje¢des semelhantes.

(") Seguindo o raciocinio adotado no processo C-452/01, Ospelt e Schl6ssle Weissenberg, n.os 49 a 53.

(") Ver http://ec.europa.eufinternal_market/qualifications/regprof/index.cfm

("®) Processo C-182/83, Fearon/Irish Land Commission, n.>s 9 a 11.

(™) Processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.o 54.

(”®) Processo C-370/05, Festersen, n.>s 35 e 40. O direito de circular e permanecer livremente no territrio dos Estados-Membros consti-
tui um direito fundamental ao abrigo do Protocolo n.> 4 da Convencdo para a Protecio dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de novembro de 1950, e ainda ao abrigo do artigo 45.° da Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia.

Processo C-370/05, Festersen, n.° 39.

TJUE, processo C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt/Schumacker, n.c 28; processo C-513/03, van Hilten-van der Heijden, n.c 44; pro-
cesso C-370/05, Festersen, n.° 25; processo C-11/07, Eckelkamp, n.o 46 (carga fiscal mais pesada sobre os ndo residentes).

)
7))
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g) Proibicdo de venda a pessoas coletivas

Uma regulamentacdo nacional que proibe a venda de terras agricolas a pessoas coletivas constitui uma restricdo a livre
circulagdo de capitais e, consoante os casos, a liberdade de estabelecimento. Da jurisprudéncia do TJUE pode concluir-se
que uma restri¢do desta natureza dificilmente poderd ser justificada. Com efeito, a0 examinar a condicdo de o adqui-
rente explorar ele préprio a terra, o TJUE constatou que a referida restri¢do tem por efeito excluir que as pessoas coleti-
vas possam adquirir terras agricolas. Nesse caso, o TJUE questionou se essa condi¢do seria necessdria para alcangar
o objetivo da lei em causa, nomeadamente a manutengdo da afetacdo agricola das terras. Quando o objeto de uma
pessoa coletiva ¢ a exploragio agricola, a proibigdo de venda a pessoas coletivas ¢ uma condigdo que se opde a projetos
de cessdo que ndo pdem de forma alguma em causa, por si mesmos, a afetagdo agricola ("®). A luz das consideragdes do
TJUE, pode concluir-se que essa proibicdo ndo se justifica, uma vez que nio ¢é necessaria para atingir o objetivo prosse-
guido. Neste contexto, o TJUE fez ainda mengdo a exemplos de medidas menos restritivas, nomeadamente subordinar
uma cessdo de terrenos agricolas a uma pessoa coletiva a obrigacdo de arrendamento do terreno a longo prazo (7).

h) Limites mdximos de aquisigdo

A imposicdo de limites mdximos a dimensdo da propriedade fundidria, que pode ser adquirida ou detida, constitui uma
restrigdo a livre circulagdo de capitais, na medida em que limita as decisdes dos investidores quanto a aquisicdo de terras
agricolas. Embora esses limites possam ser justificados com base em objetivos de interesse geral especificos, a sua pro-
porcionalidade é passivel de ser questionada, dependendo das circunstincias nacionais. Determinados limites madximos
de aquisi¢do parecem colidir com alguns objetivos reconhecidos pelo TJUE como sendo de interesse ptiblico superior,
nomeadamente o aumento da dimensdo das exploragdes agricolas, por forma a que possam ser rentdveis, ou a possibili-
dade de desenvolvimento de exploragdes vidveis. De um outro prisma, e dado que as terras agricolas sio um recurso
limitado, alguns outros limites maximos de aquisicio afiguram-se adequados para evitar a excessiva concentragio da
propriedade fundidria, na perspetiva de apoiar a explora¢do agricola familiar e o desenvolvimento das exploragdes de
média dimensdo. Convinha, assim, analisar se esses limites ndo ultrapassam o necessdrio e se podem ser substituidos
por meios alternativos menos restritivos. Por conseguinte, a verdadeira justificagdo e proporcionalidade de tais limites
méximos devem ser apreciadas em cada contexto nacional e em funcdo de todas as circunstincias de facto e de direito
do caso em apreco.

Até a data, a Comissdo registou a existéncia de dois tipos de medidas de imposi¢do de limites mdximos de aquisicdo nas
legislagdes nacionais. Alguns Estados-Membros subordinam as aquisi¢des que ultrapassam uma determinada dimensdo
a obtengdo de uma autorizagdo especifica de uma entidade reguladora. Os demais Estados-Membros introduziram limi-
tes maximos absolutos ou confirmaram os que jd se encontravam em vigor.

Sempre que se justifique por uma razdo legitima de interesse geral (como o objetivo de atingir uma estrutura de propri-
edade mais equilibrada) e em conformidade com os direitos fundamentais da UE e os principios gerais do direito da
Unido, tais como a ndo discriminacido e a proporcionalidade, os limites maximos de aquisi¢do nacionais sdo suscetiveis
de serem considerados compativeis com o direito da Unido. A avaliagio dependerd também, em larga medida, da ques-
tdo de saber se as regras nacionais se baseiam em critérios objetivos e bem definidos e se se encontram previstas as vias
de recurso judicial destinadas as pessoas em causa.

i)  Privilégios a favor dos adquirentes locais

Os direitos de preferéncia e demais privilégios a favor dos compradores locais merecem uma atencdo especial e uma
andlise rigorosa. Os privilégios concedidos aos locais podem representar o favorecimento dos proprios nacionais de um
Estado-Membro. Deste modo, poderio comportar uma discriminagio em razdo da nacionalidade, proibida pelo
artigo 63.° (bem como pelo artigo 49.% do TFUE, atendendo ao facto de que favorecem, mesmo que nio formalmente
mas nos seus efeitos praticos, os seus proprios nacionais. De facto, dificilmente poder-se-d contestar que a grande maio-
ria dos compradores locais seja nacional do Estado-Membro em causa e, por conseguinte, os ndo nacionais tém muito
menos probabilidades de beneficiar do privilégio concedido aos locais do que os nacionais do pais em causa (*). Além
disso e em todo o caso, mesmo que esses privilégios fossem considerados medidas indistintamente aplicéveis, tais medi-
das continuariam a restringir a livre circulagdo de capitais e, se aplicdvel, a liberdade de estabelecimento, uma vez que
sdo suscetiveis de impedir ou de tornar menos atrativos os investimentos em terras agricolas por ndo locais (*!).

("®) Processo C-452/01, Ospelt e Schléssle Weissenberg, n. 51.

(*®) Processo C-452/01, Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.o 52.

(*) Ver a esse proposito: TJUE, processo C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt/Schumacker, n.o 28; processo C-513/03, van Hilten-van der
Heijden, n.o 44; processo C-370/05, Festersen, n.° 25; processo C-11/07, Eckelkamp, n.o 46 (carga fiscal mais pesada sobre os nio
residentes).

(*)) Quanto a defini¢do de restricdes a livre circulagio de capitais: TJUE, processo C-112/05, Comissdo/Alemanha, n.c 19; processos
apensos C-197/11, Libert e 0., e C-203/11, All Projects & Developments e 0., n.° 44; processo C-315/02, Lenz, n.c 21.
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A fim de serem considerados compativeis com o principio da livre circulagdo de capitais, os privilégios a favor dos
adquirentes locais, a semelhanga de outras restri¢des, devem visar, de forma proporcionada, objetivos legitimos de inte-
resse geral. Ndo é de excluir a possibilidade de os Estados-Membros invocarem objetivos de interesse geral cuja legitimi-
dade ¢ reconhecida pelo TJUE, tais como o aumento da dimensdo das exploragdes agricolas, para criar exploragdes
vidveis nas comunidades locais, ou manter uma populagio permanente no meio rural. A este nivel, a condigdo exigida
reside no facto de que os privilégios tém de refletir os aspetos socioeconémicos dos objetivos pretendidos. Poderd ser
esse 0 caso se os direitos preferenciais forem concedidos aos agricultores locais para, por exemplo, dar resposta ao
problema da fragmentacdo da propriedade fundidria ou se outros direitos especiais forem conferidos a populagdo local
para atender as preocupagdes decorrentes da sua situacdo geografica (por exemplo, regides menos desenvolvidas).

Os privilégios da populagdo local desnecessdrios a realizacdo do objetivo prosseguido ndo sdo, manifestamente, justifica-
dos (*). Tal decorre, em especial, da jurisprudéncia do TJUE no acérddo Libert e 0. No caso em aprego, o TJUE analisou
a proporcionalidade de uma regulamentagio nacional, segundo a qual as terras de um determinado municipio s6
podiam ser adquiridas nas seguintes condigdes: primeiro, a exigéncia de domiciliacio da pessoa a favor da qual o bem
imobilidrio deve ser transmitido no municipio-alvo ou num municipio confinante durante, pelo menos, seis anos conse-
cutivos antes da transmissdo; segundo, na data da transmissdo, esse adquirente ou arrendatdrio deve exercer atividades
no municipio em causa, as quais deverdo ocupar, em média, pelo menos metade da semana de trabalho; terceiro, uma
conexdo profissional, familiar, social ou econémica do referido adquirente ou arrendatdrio com esse municipio, fundada
numa circunstancia séria e duradoura. O TJUE considerou essa regulamentagio nacional desproporcionada. O Tribunal
de Justica clarificou que nenhuma das referidas condigdes estd diretamente relacionada com os aspetos socioeconémicos
que correspondem ao objetivo de proteger exclusivamente a populagdo autéctone menos abastada no mercado imobilid-
rio invocado pelo Estado-Membro. Com efeito, as condigdes previstas na legislagdo podem ser satisfeitas ndo apenas por
essa populagdo menos abastada mas também por outras pessoas que dispdem de meios suficientes e que, consequente-
mente, ndo tém nenhuma necessidade especifica de protegdo social no referido mercado. Assim, essas medidas vdo além
do que é necessdrio para alcancar a finalidade pretendida. Além disso, cumpre referir que devem ser tomadas em consi-
deragdo outras medidas menos restritivas do que as constantes da regulamentacio nacional em causa (*).

j)  Condigdo de reciprocidade

Os Estados-Membros ndo podem sujeitar a aquisicio de terras agricolas por parte dos cidaddos da UE de um outro
Estado-Membro a condi¢do de os seus préprios nacionais estarem também autorizados a adquirir terras agricolas no
pais de origem do cidaddo da UE do outro Estado-Membro. A condigdo de reciprocidade jd foi, hd muito, rejeitada pelo
TJUE, tendo sido considerada incompativel com os principios do direito da Unido. A obrigagio de respeitar o direito da
Unido ndo depende do respetivo cumprimento por parte dos demais Estados-Membros (*). Em caso de violagdo do
direito da Unido cometida por um Estado-Membro, qualquer outro Estado-Membro pode introduzir recurso junto do
TJUE contra o Estado-Membro infrator (artigo 259.c do TFUE). Além disso, na qualidade de guardid dos Tratados,
a Comissdo acompanha o cumprimento do direito da Unido por parte dos Estados-Membros e tem competéncia para
instaurar processos por infracdo caso seja necessario recorrer ao TJUE contra os Estados-Membros infratores.

5. Observagdes finais

Decorre do acima exposto que, nos termos do direito da UE, os Estados-Membros podem ter em linha de conta preocupa-
¢es legitimas de interesse geral, podendo definir uma politica adequada aos respetivos mercados fundidrios agricolas.
O TJUE reconheceu intimeros objetivos da politica agricola que sdo suscetiveis de justificar restri¢des as liberdades funda-
mentais. A principal condicio reside na defini¢do clara dos objetivos e na proporcionalidade dos instrumentos escolhidos
em relagdo a esses objetivos, no sentido de que ndo ultrapassam o estritamente necessério e ndo sdo discriminatérios.

Na sua qualidade de guardid dos Tratados, a Comissdo tem o dever de velar por que as medidas nacionais estejam em
conformidade com o direito da UE. Os servi¢os da Comissdo mantém-se disponiveis para ajudar as autoridades dos
Estados-Membros a assegurarem a conformidade das medidas legislativas nacionais com o direito da UE. Como primeiro
passo, estd prevista uma reunido com peritos dos Estados-Membros para novembro de 2017 para apresentar e debater

(*») O TJUE, por exemplo, rejeitou os direitos especiais dos adquirentes com «uma conexdo suficiente com o municipio», na acegdo de
«uma conexdo profissional, familiar, social ou econdmica» duradoura, que foram concedidos para proteger a populacio autéctone
menos abastada no mercado imobilidrio. O TJUE explicou esta rejei¢do pelo facto de que essas condi¢des podem ser satisfeitas ndo
apenas por essa populacio menos abastada mas também por outras pessoas que dispdem de meios suficientes e que ndo tém
nenhuma necessidade especifica de protegdo social no referido mercado (processos apensos C-197/11, Libert e o., e C-203/11, All
Projects & Developments e 0., n.% 54 a 56).

(*) Processos apensos C-197/11, Libert e 0., e C-203/11, All Projects & Developments e 0., n.% 54 a 56.

(**) Processo C-118/07, Comissdo[Finlandia, n.o 48; processo C-266/03, Comissdo/Luxemburgo, n.° 35: «um Estado-Membro ndo pode
[...] invocar o ndo respeito do principio da reciprocidade ou alegar uma eventual violagdo do Tratado por outro Estado-Membro para
justificar o seu préprio incumprimento.
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a presente comunicagdo. Para efeitos de um bom entendimento e da correta interpretagdo do direito da UE, esses con-
tactos podem ser tGteis aos Estados-Membros. Tais contactos podem ainda ajudar os servicos da Comissdo a melhor
compreender as circunstincias especificas que possam existir em cada pafs. Ademais, a Comissdo pretende continuar
a ajudar os Estados-Membros no intercdimbio de boas prdticas sobre a regulamentacio dos mercados fundidrios
agricolas.



ANEXO

Figura 1

Nivel das rendas das terras agricolas como um indicador dos precos das mesmas (')
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Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, com base nos dados da RICA.

(") A renda anual que os agricultores tém de pagar por um hectare de terra é, normalmente, considerada o melhor indicador do custo das terras agricolas. O mapa indica que o nivel das rendas das terras agricolas
varia acentuadamente entre as regides da UE, devido ndo s6 a fatores relacionados com a oferta e a procura, mas também as diferencas relativas aos niveis gerais dos precos (poder de compra) existentes entre
os paises e no quadro regulamentar. Em 2013, as ilhas Candrias e os Paises Baixos apresentavam a média mais elevada das rendas das terras agricolas por hectare (cerca de 1 300 e 780 euros, respetivamente).
As rendas das terras agricolas eram igualmente muito elevadas na regido de Hamburgo (670 euros) e na Dinamarca (610 euros). Por outro lado, as rendas eram especialmente baixas na Let6nia e na Estonia
(abaixo de 30 euros por hectare) e em muitas regides com condigdes desfavoraveis para a producio agricola intensiva — a RICA da UE, a rede de informagdo contabilistica agricola, referida nas figuras 1 e 2,
recolhe dados anuais sobre o valor dos ativos das exploragdes agricolas (incluindo terras agricolas) e das rendas em relagdo a uma amostra de 87 000 exploragdes orientadas para o mercado em toda a UE.
A recolha anual de dados nacionais sobre os precos e as rendas das terras agricolas por parte do Eurostat encontra-se atualmente em fase de elaboragdo.
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Figura 2
Evolucio a longo prazo do valor das terras agricolas por hectare (média em EUR) ()
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Fonte: DG Agricultura e Desenvolvimento Rural, com base nos dados da RICA.
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(") O «valor das terras» ¢ medido de acordo com o inventario de fecho das terras; o <hectare» é expresso de acordo com as terras agricolas de exploracdo por conta propria; <UE-N 10» representa os dez paises que
aderiram a Unido em 2004 (Chipre, Reptblica Checa, Estonia, Hungria, Letdnia, Litudnia, Malta, Polonia, Eslovdquia e Eslovénia); «<UE-N 2» constitui os paises que aderiram a Unido em 2007 (Bulgiria
e Roménia).
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