GRAF E ENGEL

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccéo)
6 de Outubro de 2011*

No processo C-506/10,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do arti-
go 267.° TFUE, apresentado pelo Amtsgericht Waldshut-Tiengen (Alemanha), por
decisdo de 22 de Setembro de 2010, entrado no Tribunal de Justica em 21 de Outubro
de 2010, no processo

Rico Graf,

Rudolf Engel

contra

Landratsamt Waldshut,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secgio),

composto por: K. Lenaerts, presidente de seccio, D. Svaby, R. Silva de Lapuerta,
E. Juhasz (relator) e J. Malenovsky, juizes,

* Lingua do processo: alemao.
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advogado-geral: N. Jadskinen,
secretario: A. Calot Escobar,

vistos os autos,

vistas as observacoes apresentadas:

— em representacio de R. Engel, por H. Hanschmann, Rechtsanwalt,

— em representacio do Landratsamt Waldshut, por M. Nuiez-Miiller, Recht-
sanwalt,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por F. Erlbacher e S. Pardo Quintillan,
na qualidade de agentes,

vista a decisio tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacéo
de conclusoes,
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profere o presente

Acoérdio

O pedido de decisdo prejudicial tem por objecto a interpretacdo das disposicdes apli-
caveis do Acordo entre a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros, por um
lado, e a Confederacéo Suica, por outro, sobre a livre circulacdo de pessoas, assinado
no Luxemburgo, em 21 de Junho de 1999 (JO 2002, L 114, p. 6, a seguir «acordo»).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde R. Graf, cidadéo suico,
e R. Engel, cidaddo aleméo, ao Landratsamt Waldshut a respeito da recusa deste tlti-
mo de aprovar, nos termos da regulamentacéo aplicavel, um contrato de arrendamen-
to rural celebrado entre os dois primeiros.

Quadro juridico

Acordo

Segundo o seu artigo 1.°, alineas a) e d), o objectivo do acordo é, nomeadamente,
conceder, a favor dos nacionais dos Estados-Membros da Comunidade Europeia e da
Confederagdo Suica, um direito de entrada, de residéncia, de acesso a uma actividade
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econdmica assalariada e de estabelecimento enquanto independente, bem como o
direito de residir no territério das partes contratantes e ainda conceder as mesmas
condi¢des de vida, de emprego e de trabalho que as concedidas aos nacionais.

O artigo 2.°, intitulado «Nao discriminacédo», dispoe:

«Os nacionais de uma Parte Contratante que permanecam legalmente no territdrio
de uma outra Parte Contratante ndo serdo discriminados devido a sua nacionalidade,
em conformidade com a aplicacido das disposi¢cdes dos Anexos I, II e III do presente
Acordo.»

Nos termos do artigo 7.°, intitulado «Outros direitos»:

«As Partes Contratantes, nos termos do Anexo I, regulamentardo em especial os di-
reitos a seguir indicados ligados a livre circulagio de pessoas:

a) A igualdade de tratamento com os nacionais, no que se refere ao acesso a uma
actividade econdmica e ao seu exercicio, bem como as condi¢des de vida, de em-
prego e de trabalho;
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O artigo 13.°, intitulado «Stand still», prevé:

«As Partes Contratantes comprometem-se a ndo adoptar novas medidas restritivas
no que se refere aos nacionais da outra Parte em relacdo ao ambito de aplicacdo do
presente Acordo.»

O artigo 16.°, intitulado «Referéncia ao direito comunitario», tem a seguinte redaccéo:

«1. Para alcancar os objectivos do presente Acordo, as Partes Contratantes adop-
tardo todas as medidas necessirias para que os direitos e obrigacdes equivalentes
aos contidos nos actos juridicos da Comunidade Europeia aos quais se faz referéncia
sejam aplicados nas suas relagdes.

2. Na medida em que a aplicacdo do presente Acordo implique conceitos de direito
comunitdrio, ter-se-4 em conta a jurisprudéncia pertinente do Tribunal de Justica
das Comunidades Europeias anterior a data da sua assinatura. A partir desta data, a
Suica serd informada da evolugéo dessa jurisprudéncia. Com vista a assegurar o bom
funcionamento do Acordo, o Comité Misto determinard, a pedido de uma das Partes
Contratantes, as implicagdes dessa jurisprudéncia.»

O anexo I do acordo é dedicado a livre circulagdo de pessoas. Nos termos do seu arti-
go 2.° intitulado «Residéncia e actividade econémicax:

«1. Sem prejuizo das disposi¢des do periodo transitério, constantes do artigo 10.°
do presente Acordo e no Capitulo VII do presente Anexo, os nacionais de uma Parte
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Contratante tém o direito de residir e de exercer uma actividade econémica no terri-
tério da outra Parte Contratante, segundo as modalidades previstas nos Capitulos II
a IV. Este direito é confirmado pela emissdo de uma autorizacio de residéncia ou de
uma autorizacdo especial para os fronteiricos.

O artigo 5.° desse anexo, sob a epigrafe «Ordem publica», prevé no seu n.° 1:

«Os direitos conferidos pelas disposicdes do presente Acordo apenas podem ser li-
mitados por medidas justificadas por razdes de ordem publica, de seguranca publica
e de sadde publica.»

O capitulo III desse anexo é dedicado aos «independentes» que, de acordo com a
definicdo dada no artigo 12.°, n.° 1, que consta desse capitulo, sdo os nacionais de
uma parte contratante que desejem estabelecer-se no territério de uma outra parte
contratante com vista ao exercicio de uma actividade nio assalariada.

O artigo 13.° desse capitulo, sob a epigrafe «Trabalhadores fronteiricos independen-
tes», dispoe no seu n.° 1:

«O trabalhador fronteirico independente é um nacional de uma Parte Contratante
que tem a sua residéncia no territério de uma Parte Contratante e exerce uma ac-
tividade ndo assalariada no territério da outra Parte Contratante, regressando, em
principio, diariamente ao seu domicilio, ou pelo menos uma vez por semana.»
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O artigo 15.° do mesmo capitulo, intitulado «Igualdade de tratamento», prevé no seu
n.°1:

«O independente receberd no pais de acolhimento, no que se refere ao acesso a uma
actividade nio assalariada e ao seu exercicio, um tratamento ndo menos favoravel do
que o concedido aos nacionais desse pais.»

O artigo 25.° que constitui o artigo tnico do capitulo VI do anexo I do acordo, intitu-
lado «Aquisi¢coes de bens iméveis», dispde no seu n.° 3:

«Os trabalhadores fronteiricos beneficiam dos mesmos direitos que os cidaddos na-
cionais no que respeita a aquisi¢ido de iméveis para efeitos de exercicio de uma ac-
tividade econémica ou de segunda casa. O abandono do Estado de acolhimento ndo
implica qualquer obrigacédo de alienacgdo desses bens. Podem ainda ser autorizados a
adquirir uma casa de férias. No que respeita a esta categoria de nacionais, o presente
acordo ndo afecta as normas em vigor no Estado de acolhimento em matéria de inves-
timentos de capitais e de compra e venda de terrenos ndo edificados e de habitagdo.»

Legislacdo nacional

Resulta dos autos apresentados ao Tribunal de Justica que, nos termos do § 2 da Lei
federal da notificagdo e impugnacio de contratos de arrendamento rural (Gesetz tiber
die Anzeige und Beanstandung von Landpachtvertriagen), de 8 de Novembro de 1985
(BGBL. I, p. 2075, a seguir «Landpachtverkehrsgesetz»), a celebracdo de um contrato
de arrendamento rural deve ser notificada a autoridade competente, o Landratsamt,
no prazo de um més. Esta autoridade pode opor-se ao contrato de arrendamento
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notificado nos termos do § 4, n.° 1, desta lei, na medida em que o arrendamento possa
levar a uma reparticio «indevida» da utilizacdo dos solos ou a uma reparticdo néo
rentéavel relativamente a sua utilizagdo, ou ainda se a renda for desproporcionada com
referéncia ao rendimento. Nos termos do § 4, n.° 6, da mesma lei, os Ldnder podem
prever outras causas de oposicdo em certas partes do seu territério, na medida do
imperativamente necessario para evitar um grave perigo para a estrutura agrdria.

Tendo usado dessa faculdade, o Land de Bade-Wurtemberg aprovou a Lei de aplica-
cdo das leis [federais] sobre as transmissdes fundidrias e sobre o arrendamento ru-
ral (Baden-Wiirttembergisches Ausfithrungsgesetz zum Grundstiicksverkehrsgesetz
und zum Landpachtverkehrgesetz), na sua versdo de 21 de Fevereiro de 2006 (Geset-
zblatt, p. 85, a seguir «Ausfithrungsgesetz»), cujo § 6, n.° 1a, tem a seguinte redacgéo:

«Pode ser exercida oposicdo a um contrato de arrendamento rural na parte do Land
em causa com o fim de evitar perigos significativos para a estrutura agraria por razoes
ndo previstas no § 4 da [Landpachtverkehrsgesetz] se o terreno dado em arrenda-
mento servir para a producdo de produtos agricolas destinados a exportacdo isenta
de direitos aduaneiros para fora do mercado comum e dai resultarem distor¢oes da
concorréncia.»

A partir de 1 de Julho de 2010, a Ausfithrungsgesetz foi substituida pela Lei relativa
as medidas de melhoria da estrutura agréria no Land de Bade-Wurtemberg (Gesetz
iiber MafSnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur in Baden-Wiirttenberg), de
10 de Novembro de 2009 (Gesetzblatt, p. 645), cujo § 13, n.° 3, segundo periodo, tem
um conteudo idéntico ao do § 6, n.° 1a, da Ausfithrungsgesetz.
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Litigio no processo principal e questio prejudicial

Em 22 de Abril de 2010, R. Graf, agricultor sui¢o com a sede da sua exploragdo na Su-
ica, na zona fronteirica com a Alemanha, e R. Engel, proprietério de terras agricolas
situadas no Land de Bade-Wurtemberg, submeteram a aprovacdo do Landratsamt
Waldshut um contrato de arrendamento rural assinado em 26 de Fevereiro de 2006.
Nos termos desse contrato, R. Engel dd de arrendamento rural a R. Graf 369ares de
terras araveis, situadas na zona fronteirica com a Suica, pela renda anual de 1200 eu-
ros. R. Graf pretende exportar para a Suica os produtos obtidos nesse terreno.

Por decisdo de 17 de Junho de 2010, o Landratsamt Waldshut opos-se a esse contrato
de arrendamento e exigiu que as partes contratantes lhe pusessem imediatamente
termo. Nédo deixando de indicar que, na qualidade de fronteiricos independentes, os
agricultores sui¢os sdo equiparados aos agricultores alemées no dmbito do processo
de aprovagdo previsto na Landpachtverkehrsgesetz, o Landratsamt Waldshut consi-
derou, porém, que a recusa de aprovacdo do contrato de arrendamento se baseia no
§ 6, n.° 1a, da Ausfithrungsgesetz. O Landratsamt Waldshut indicou que existia uma
distor¢do da concorréncia e que havia agricultores alemies que tinham necessidade
de alargamento de exploragdes com dreas reduzidas e tinham manifestado o seu inte-
resse num arrendamento da terra em causa, por um preco em conformidade com os
usos locais. Entendeu, assim, que existe uma reparticdo indevida dos solos e da terra.

R. Graf e R. Engel impugnaram essa decisdo no Amtsgericht Waldshut-Tiengen (Tri-
bunal de Primeira Instincia de Waldshut-Tiengen), alegando nomeadamente que o
§ 6, n.° 1a, da Ausfithrungsgesetz é contrario ao acordo.

O tribunal de reenvio assinala que existe uma distor¢do da concorréncia, uma vez
que R. Graf ird receber pela venda na Suica dos seus produtos cultivados na Alema-
nha uma remuneracdo muito maior do que receberia na Alemanha. Esse tribunal
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considera que a oposi¢do ao contrato exercida pelo Landratsamt Waldshut seria va-
lida se 0 § 6, n.° 1a, da Ausfithrungsgesetz estivesse em conformidade com o acordo.

Em face desta consideragdo, o Amtsgericht Waldshut-Tiengen decidiu suspender a
instancia e submeter ao Tribunal de Justica a seguinte questao prejudicial:

«O§ 6, [n.° 1a, da Ausfithrungsgesetz] é compativel com o acordo [...]?»

Quanto a questio prejudicial

Refira-se que a situacdo de um agricultor fronteirico independente que se tenha es-
tabelecido no territério de uma parte contratante e arrendado um terreno agricola
situado no territério da outra parte contratante integra o dominio de aplicacdo do
acordo independentemente da finalidade da actividade econémica do contrato de ar-
rendamento rural.

Ha que recordar, em seguida, que resulta da jurisprudéncia que o principio da igual-
dade de tratamento, consagrado no artigo 15.°, n.° 1, do anexo I do acordo, relativo
ao acesso a actividades ndo assalariadas e ao seu exercicio, é valido ndo apenas para
os «independentes», na acep¢éo do artigo 12.°, n.° 1, desse anexo, mas também para
os «fronteiri¢os independentes», na acepgéo do artigo 13.°, n.° 1, desse anexo, como
os agricultores fronteiricos suicos (v. acérddo de 22 de Dezembro de 2008, Stamm e
Hauser, C-13/08, Colect., p. I-11087, n.** 47 a 49 e parte deciséria).
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Por conseguinte, hd que analisar se o principio da igualdade de tratamento quanto
ao acesso a uma actividade nio assalariada e ao seu exercicio, previsto, quanto aos
fronteiricos independentes, no artigo 15.° n.° 1, do anexo I do acordo, se opde a uma
regulamentac¢éo como a que estd em causa no processo principal.

Importa observar que, de acordo com a sua redacg¢do, a regulamentacdo em causa no
processo principal ndo introduz qualquer discriminagéo directa baseada na naciona-
lidade, uma vez que a entidade administrativa competente se pode opor aos contratos
de arrendamento rural independentemente da nacionalidade dos contratantes, desde
que estejam preenchidas as condi¢bes dessa regulamentacéo.

Contudo, de acordo com jurisprudéncia assente do Tribunal de Justica, o principio
da igualdade de tratamento, que constitui um conceito de direito da Unido, ndo sé
proibe as discriminacdes ostensivas, baseadas na nacionalidade, mas também todas
as formas dissimuladas de discriminacdo que, por aplicacdo de outros critérios de
distin¢do, na prética, levem ao mesmo resultado (v., a titulo de exemplo, acérdio de
12 de Setembro de 1996, Comissio/Bélgica, C-278/94, Colect., p. I-4307, n.° 27 e ju-
risprudéncia ai referida). Essa jurisprudéncia, que ja existia a data da assinatura do
acordo, ¢ igualmente vélida quanto a sua aplicagdo, nos termos do seu artigo 16.°,
n.’ 2.

No que respeita a questdo de saber se as condi¢des previstas na regulamentacio em
causa no processo principal para efeitos de proibicdo de um contrato de arrenda-
mento contém, na pratica, uma discriminacdo indirecta, basta considerar que, na
medida em que os fronteiricos de nacionalidade suica estabelecidos na Suica e que
exploram terrenos agricolas na Alemanha sdo em ntimero claramente superior aos de
nacionalidade alem3, essa discriminacdo indirecta existe (v., neste sentido, acérddo de
27 de Junho de 1996, Asscher, C-107/94, Colect., p. I-3089, n.”* 37 e 38).
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Com efeito, as condi¢bes previstas na regulamentacdo em causa no processo princi-
pal funcionam principalmente em detrimento dos agricultores suicos.

Em caso de se verificar essa discriminagdo, hd que determinar se pode ser justificada
por uma das razdes previstas no acordo.

Ha que realgar desde logo que a distor¢do da concorréncia, referida pelo Landratsamt
Waldshut, pelo facto de os agricultores fronteiricos suicos, como R. Graf, receberem
com a venda na Suica dos seus produtos obtidos na Alemanha uma remuneragido bem
maior do que receberiam se os vendessem na Alemanha, ndo constitui uma razao,
prevista no artigo 5.°, n.° 1, do anexo I do acordo, que possa ser invocada para limitar
os direitos conferidos pelas disposicdes desse acordo.

O Landratsamt Waldshut invoca ainda o objectivo de ordenamento do territério
como justificagdo de ordem publica, na acepgdo do artigo 5.° n.° 1, do anexo I do
acordo.

Nos termos desta disposicdo, a ordem publica constitui uma razdo que pode limitar
os direitos conferidos pelo acordo. Embora, no essencial, os Estados-Membros con-
tinuem a ter a liberdade de determinar, em conformidade com as suas necessidades
nacionais, que podem variar de um Estado para outro e de uma época para outra, as
exigéncias de ordem publica, o seu alcance ndo pode ser determinado unilateralmen-
te por cada um dos Estados-Membros, sem fiscalizacdo do Tribunal de Justica (v.,
neste sentido, acérddo de 10 de Julho de 2008, Jipa, C-33/07, Colect., p. [-5157, n.° 23
e jurisprudéncia ai referida). Tendo isso em conta, o conceito de «ordem publica»
deve ser encarado e interpretado no contexto do acordo e em conformidade com os
objectivos por ele prosseguidos.
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Refira-se que o acordo se situa no &mbito mais geral das relacdes entre a Unido Euro-
peia e a Confederacéo Suica, a qual, embora néo tenha optado pela participacdo no
Espago Econémico Europeu e no mercado interno da Unido, estd ligada a esta por
multiplos acordos que abrangem vastos dominios e que prevéem direitos e obriga-
¢Oes especificos, em certos aspectos andlogos aos previstos no Tratado. O objectivo
geral desses acordos, incluindo o acordo em causa no processo principal, é estreitar
os lacos econdmicos entre a Unido e a Confederagdo Suiga. Assim, as razdes, taxativa-
mente enumeradas no artigo 5.°, n.° 1, do anexo I do acordo, enquanto justificagoes de
uma excepgao a regras fundamentais desse acordo tais como o principio da igualdade
de tratamento, devem ser interpretadas de forma estrita.

Sob esse angulo, hd que concluir que, embora o ordenamento do territério e a re-
particdo racional dos terrenos agricolas possam, em certas circunstincias, constituir
um objectivo legitimo de interesse geral, as normas como as que estdo em causa no
processo principal, relativas ao arrendamento de terrenos agricolas, de nenhuma for-
ma podem integrar o conceito de «ordem publica», na acepgéo do artigo 5.° n.° 1, do
anexo I do acordo, e limitar os direitos por ele conferidos.

H4 que acrescentar que uma regulamentacdo nacional como a que estd em causa no
processo principal, que seria discriminatéria, violaria igualmente, enquanto nova me-
dida restritiva, a cldusula de «Stand still» prevista no artigo 13.° do acordo.

Em face do exposto, hd que responder a questdo submetida que o principio da igual-
dade de tratamento consagrado no artigo 15.°, n.° 1, do anexo I do acordo se opoe
a uma regulamentacdo de um Estado-Membro, como a que estd em causa no pro-
cesso principal, que prevé a possibilidade de a autoridade competente desse Estado-
-Membro se opor a um contrato de arrendamento rural que tem por objecto um
terreno situado numa zona determinada do territério desse mesmo Estado-Membro
e celebrado entre um residente deste ultimo e um residente fronteirico da outra parte
contratante, com o fundamento de o terreno arrendado servir para a producio de
produtos agricolas destinados a exportacdo isenta de direitos aduaneiros para fora
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do mercado interno da Unido e dai resultarem distor¢des da concorréncia, se essa
regulamentacdo afectar pela sua aplicacdo um ndmero claramente maior de nacionais
da outra parte contratante do que nacionais do Estado-Membro em cujo territério
se aplica essa regulamentacdo. Cabe ao 6rgdo jurisdicional de reenvio apurar se esta
ultima circunstancia se verifica.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o 6rgéo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as
despesas. As despesas efectuadas pelas outras partes para a apresentacdo de observa-
¢oes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Terceira Sec¢do) declara:

O principio da igualdade de tratamento consagrado no artigo 15.°, n.° 1, do ane-
xo0 I do Acordo entre a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros, por
um lado, e a Confederacao Suica, por outro, sobre a livre circulacdo de pessoas,
assinado no Luxemburgo, em 21 de Junho de 1999, opde-se a uma regulamen-
tacdo de um Estado-Membro, como a que estd em causa no processo principal,
que prevé a possibilidade de a autoridade competente desse Estado-Membro
se opor a um contrato de arrendamento rural que tem por objecto um terreno
situado numa zona determinada do territério desse mesmo Estado-Membro e
celebrado entre um residente deste ultimo e um residente fronteirico da outra
parte contratante, com o fundamento de o terreno arrendado servir para a pro-
ducio de produtos agricolas destinados a exportacio isenta de direitos aduanei-
ros para fora do mercado interno da Unido Europeia e dai resultarem distorcoes
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da concorréncia, se essa regulamentacao afectar pela sua aplicacdao um niamero
claramente maior de nacionais da outra parte contratante do que nacionais do

Estado-Membro em cujo territdrio se aplica essa regulamentacao. Cabe ao 6rgio
jurisdicional de reenvio apurar se esta ultima circunstancia se verifica.

Assinaturas
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