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«Agricultura — Validade — Diretiva 2002/55/CE — Produtos horticolas — Comercializacao de
sementes — Proibicdo de comercializar sementes de variedades ndo admitidas oficialmente e nao
registadas no catalogo de variedades — Tratado Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a
Alimentacdo e a Agricultura — Principio da proporcionalidade — Liberdade empresarial —
Circulagdo de mercadorias — Igualdade de tratamento»

I — Introducao

1. Na agricultura europeia, como € sabido, sdo cultivadas cada vez menos variedades de plantas. Muitas
variedades tradicionais acabam por desaparecer ou sdo apenas conservadas em bancos de sementes
para as geragdes futuras. Em contrapartida, algumas variedades, cujos espécimes, de resto, tém uma
grande semelhanca, dominam os campos.

2. Por esta razdo, a diversidade biolégica na agricultura sofre uma redugdo importante. Por isso, ndo é
de excluir que venham no futuro a faltar variedades suscetiveis de se adaptarem melhor as alteragdes
climaticas ou a novas doencas do que as variedades que atualmente dominam. O consumidor final
esta ja hoje limitado na sua escolha de produtos agricolas.

3. Poderia pensar-se que este desenvolvimento se deve, em primeira linha, aos interesses econémicos
dos agricultores que utilizam de preferéncia as variedades de maior rendimento.

4. No entanto, o presente caso demonstra que a diminuicdo da diversidade bioldgica na agricultura
europeia também se deve, pelo menos em parte, as disposicdes do direito da Unido. As sementes da
maior parte das espécies de plantas de uso agricola apenas podem ser comercializadas se a variedade
for oficialmente admitida. A admissao exige que a variedade seja distinta, estdvel e suficientemente
homogénea. Por vezes, hd que comprovar ainda a rentabilidade — um «valor satisfatério para efeitos
de cultivo e de utilizacdo». Muitas «antigas variedades» ndo precisam de apresentar estas provas.
Coloca-se, portanto, a questdo de saber se esta restricio da comercializacdo de sementes € justificada.

1 — Lingua original: alemao.
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II — Quadro juridico

A — Tratado Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a Alimentagdo e a Agricultura

5. O Conselho autorizou, através da sua Decisdo de 24 de fevereiro de 2004°, a celebragdo do Tratado
Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a Alimentagdo e a Agricultura® (a seguir
«TIRFAA»).

6. O artigo 5.°, primeiro paragrafo, do TIRFAA enuncia as principais medidas:

«5.1. Cada parte contratante, sob reserva da sua legislacdo nacional e em colaboracdo com outras
partes contratantes, quando for caso disso, promoverd uma abordagem integrada da prospecdo,
conservacdo e utilizacdo sustentdvel dos recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura,
devendo, nomeadamente, segundo as circunstancias:

[...]

¢)  Promover ou apoiar, conforme o caso, os esforcos dos agricultores e das comunidades locais no
sentido de gerir e conservar na exploracdo os recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a
agricultura;

[...]»
7. O artigo 6.° do TIRFAA refere mais medidas:

«6.1. As partes contratantes definirio e manterdo politicas e disposi¢oes juridicas adequadas a
promocao da utilizacdo sustentdvel dos recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura.

6.2. A utilizacdo sustentavel dos recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura pode incluir,
nomeadamente, as seguintes medidas:

a)  Definicdo de politicas agricolas justas que encorajem, se for caso disso, o desenvolvimento e a

manutencdo de sistemas agricolas diversificados que favorecam a utilizacdo sustentdvel da
diversidade bioldgica agricola e outros recursos naturais;

d)  Ampliacdo da base genética das culturas e aumento da diversidade do material genético colocado
a disposicao dos agricultores;

e) Promocdo, se for caso disso, de uma maior utilizacdo de culturas, variedades e espécies
subutilizadas, locais ou adaptadas as condicdes locais;

g)  Revisdo e, ser for caso disso, adaptacdo das estratégias de melhoramento e da regulamentacdo em
matéria de aprovacdo de variedades e distribuicdo de sementes.»

2 — JOL378,p. 1.
3 — JOL378,p. 3.
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8. O artigo 9.° do TIRFAA refere os direitos dos agricultores e prevé, no segundo paragrafo,
determinadas medidas:

«As partes contratantes acordam em que a responsabilidade da concretizacio dos direitos dos
agricultores, no que diz respeito aos recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura, cabe aos
governos. Em funcdo das suas necessidades e prioridades, cada parte contratante deve, se for caso
disso, e sob reserva da legislacdo nacional, tomar medidas para proteger e promover os direitos dos
agricultores, incluindo:

a) A protecdo dos conhecimentos tradicionais de interesse para os recursos fitogenéticos para a
alimentacéo e a agricultura;

b) O direito de participar equitativamente na partilha dos beneficios resultantes da utilizacdo dos
recursos fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura;

¢) O direito de participar na tomada de decisdes, a nivel nacional, sobre questdes relativas a
conservacdo e utilizacdo sustentdvel dos recursos fitogenéticos para a alimentacio e a
agricultura.»

B — O direito da Unido

9. As questoes relacionadas com as sementes sdo reguladas em varias diretivas. Estas regulamentacoes
relativas a sementes de produtos horticolas foram adotadas, pela primeira vez, em 1970 e, em relacio
a outras variedades de uso agricola diferente, j4 em 1966°. No entanto, hoje em dia sdo aplicaveis as
disposicoes a seguir referidas, relativamente as quais a Comissdo realiza atualmente consultas, tendo
em vista a sua revisao®.

1. Diretiva 2002/55/CE

10. As variedades que estdo em causa no processo principal sao reguladas em grande parte, ou até em
exclusivo, pela Diretiva 2002/55/CE do Conselho, de 13 de junho de 2002 respeitante a comercializacdo
de sementes de produtos horticolas” (a seguir «Diretiva 2002/55»).

11. O artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55 proibe a comercializagdo de sementes cuja variedade ndo
tenha sido oficialmente admitida:

«Os Estados-Membros determinardo que as sementes de produtos horticolas sé podem ser certificadas,
controladas enquanto sementes-tipo e comercializadas se a sua variedade for oficialmente admitida em,
pelo menos, um Estado-Membro.»

12. O artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55 regula a admissao:

«Os Estados-Membros velardo por que uma variedade sé seja admitida se for distinta, estavel e
suficientemente homogénea.

4 — V. artigos 3.° e 4.° da Diretiva 70/458/CEE do Conselho, de 29 de setembro de 1970, respeitante & comercializagdo das sementes de produtos
horticolas (JO L 225, p. 7).

5 — V. Diretiva 66/400/CEE do Conselho, de 14 de junho de 1966, relativa a comercializacio de sementes de beterrabas (JO 125, p. 2290),
Diretiva 66/401/CEE do Conselho de 14 de junho de 1966 relativa & comercializagdo de sementes de plantas forrageiras (JO 125, p. 2298) e
Diretiva 66/402/CEE do Conselho, de 14 de junho de 1966, relativa a comercializaciao de sementes de cereais (JO 125, p. 2309).

6 — Os documentos relevantes e as observagoes de entidades publicas e grupos de interesses encontram-se na pagina da Internet da Comissdo,
http://ec.europa.eu/food/plant/propagation/evaluation/index_en.htm, consultada pela ultima vez em 16 de janeiro de 2012.

7 — JO L 193, p. 33.
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No caso da chicéria para café, a variedade deve ser de valor satisfatério para efeitos de cultivo e de
utilizagdo.»

13. O artigo 4.°, n.° 3, da Diretiva 2002/55 contém regras para a protecao dos consumidores de géneros
alimenticios obtidos a partir das variedades:

«Contudo, quando as sementes de uma variedade de planta se destinarem a ser utilizadas como
géneros alimenticios ou componentes de géneros alimenticios na acecio do Regulamento (CE)
n.’ 258/97, estes géneros alimenticios ou componentes de géneros alimenticios ndo devem:

— apresentar um perigo para o consumidor,
— induzir o consumidor em erro,

— diferir dos géneros alimenticios ou componentes de géneros alimenticios que se destinam a
substituir de forma tdo acentuada que o seu consumo normal acarrete inconvenientes nutricionais
para o consumidor.»

14. O artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva 2002/55 prevé uma admissdo simplificada no interesse da
conservacdo dos recursos genéticos vegetais. As respetivas condi¢coes devem ser fixadas pela Comissao
de acordo com n.° 2 do artigo 44.° e do n.’ 2 do artigo 46.°

15. O artigo 5.° da Diretiva 2002/55 define os critérios da distincdo, da estabilidade e da
homogeneidade:

«1. Uma variedade é distinta se, qualquer que seja a origem, artificial ou natural, da variagdo inicial
que lhe deu origem, se distinguir claramente, por um ou varios carateres importantes, de todas as
outras variedades conhecidas na Comunidade.

[...]

2. Uma variedade é estavel se, na sequéncia das suas reproducdes ou multiplicagdes sucessivas ou no
fim de cada ciclo, quando o obtentor definiu um ciclo especial de reprodugdes ou de multiplicacoes,
permanecer conforme a definicdo dos seus carateres essenciais.

3. Uma variedade ¢ suficientemente homogénea se as plantas que a compdem — abstraindo as raras
aberracoes — forem, tendo em conta as particularidades do sistema de reproducdo das plantas,
semelhantes ou geneticamente idénticas para o conjunto dos carateres reunidos para esse efeito.»

16. A Diretiva 2002/55 entrou em vigor, segundo o seu artigo 52.°, no vigésimo dia seguinte ao da sua
publicacdo no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, ou seja, em 9 de agosto de 2002. Uma vez
que consolidou disposi¢oes de diretivas anteriores, cujos prazos de transposi¢do ja tinham decorrido,
esta diretiva ndo fixa um prazo de transposicdo adicional.

2. A Diretiva 2009/145/CE

17. A Diretiva 2009/145/CE da Comissdo, de 26 de novembro de 2009, que prevé certas derrogagdes a
admissdo de variedades autéctones de produtos horticolas e outras variedades tradicionalmente
cultivadas em determinadas localidades e regides e ameacadas pela erosdo genética e de variedades de
produtos agricolas sem valor intrinseco para uma produgdo vegetal comercial, mas desenvolvidas para
cultivo em determinadas condicdes, e a comercializacdo de sementes dessas variedades autdctones e
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outras variedades® (a seguir «Diretiva 2009/145»), baseia-se nos artigos 4.°, n.° 4, 44.°, n.° 2 e 46.°, n.° 2,
da Diretiva dos produtos horticolas.

18. O artigo 1.°, n.° 1, da Diretiva 2009/145 regula as variedades para as quais devem ser previstas
derrogacoes:

«No que se refere as espécies de produtos horticolas abrangidas pela Diretiva 2002/55/CE, a presente
diretiva define determinadas derrogacoes relativamente a conservagdo in situ e a utilizacdo sustentavel
de recursos fitogenéticos através do cultivo e da comercializacao:

a)  Para aceitacdo da admissdo nos catdlogos nacionais de variedades das espécies de produtos
agricolas, conforme previsto na Diretiva 2002/55/CE, de variedades autdctones e outras
variedades tradicionalmente cultivadas em determinadas localidades e regides e ameacadas pela
erosdo genética, a seguir designadas ‘variedades de conservagao’;

b)  Para aceitacio da admissdo nos catdlogos referidos na alinea a) de variedades sem valor
intrinseco para uma producdo vegetal comercial, mas desenvolvidas para cultivo em
determinadas condicdes, a seguir designadas ‘variedades desenvolvidas para cultivo em
determinadas condigoes’; e

¢)  Para a comercializacdo de sementes de tais variedades de conservacdo e variedades desenvolvidas
para cultivo em determinadas condigdes.»

19. Os requisitos substanciais para a admissdo de variedades de conservagao resultam do artigo 4.° da
Diretiva das derrogagoes:

«1. Para ser admitida como variedade de conservacdo, uma variedade autéctone ou outra variedade
referida no artigo 1.°, n.° 1, alinea a), deve ter interesse para a preservacdo dos recursos fitogenéticos.

2. Em derrogacdo ao artigo 1.°, n.” 2, da Diretiva 2003/91/CE, os Estados-Membros podem adotar
disposi¢oes nacionais no que diz respeito a distingdo, a estabilidade e & homogeneidade das variedades
de conservacao.

20. Os artigos 13.° e 14.° da Diretiva 2009/145 preveem que as sementes de variedades de conservaciao
podem apenas ser comercializadas e produzidas fora da regido de origem em casos execionais.

21. Nos termos do artigo 15.° da Diretiva 2009/145 as variedades de conservagdo podem apenas ser
comercializadas em quantidades muito reduzidas:

«Cada Estado-Membro deve garantir que, para cada variedade de conservagdo, a quantidade de
semente comercializada anualmente ndo ultrapassa a quantidade necessdria para produzir produtos
horticolas nos hectares definidos no anexo I para as espécies respetivas.»

22. Os numeros fixados no anexo I correspondem, consoante a espécie, a 10, 20 ou 40 hectares.

23. O artigo 22.° da Diretiva 2009/145 contém os requisitos substanciais para a admissao de variedades
desenvolvidas para cultivo em determinadas condi¢oes:

«1. Para ser admitida como variedade desenvolvida para cultivo em determinadas condi¢des, tal como
referido no artigo 1.°, n.° 1, alinea b), a variedade deve ser sem valor intrinseco para uma produgao
vegetal comercial, mas desenvolvida para cultivo em determinadas condigdes.

8 — JO L 312, p. 44.
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Uma variedade sera considerada como tendo sido desenvolvida para cultivo em determinadas
condicoes, caso tenha sido desenvolvida para cultivo em determinadas condi¢des agro-técnicas,
climatéricas ou pedoldgicas.

2. Em derrogacdo ao artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2003/91/CE, os Estados-Membros podem, em
determinadas condicdes, adotar disposicdoes nacionais no que diz respeito a distingdo, a estabilidade e
a homogeneidade das variedades desenvolvidas para cultivo.»

24. Nos termos do artigo 36.%, n.” 1, da Diretiva das derrogagdes, a sua transposicao deveria ocorrer até
31 de dezembro de 2010.

3. A Diretiva 2003/91/CE

25. A Diretiva 2003/91/CE da Comissao, de 6 de outubro de 2003, que estabelece regras de execugao
do artigo 7.° da Diretiva 2002/55/CE do Conselho no que diz respeito aos carateres que, no minimo,
devem ser apreciados pelo exame e as condi¢oes minimas para o exame de determinadas variedades
de espécies horticolas®, referida na Diretiva 2009/145, precisa no artigo 1.°, n.° 2, as condigdes da
distincdo, da homogeneidade e da estabilidade das variedades ao remeter para determinados
documentos do Instituto Comunitdrio das Variedades Vegetais e da Unido Internacional para a
protecdo das variedades vegetais. Ambas as organizagdes se ocupam da protecdo da propriedade
intelectual no que respeita a variedades de plantas.

4. Diretiva 2002/53/CE

26. A Diretiva 2002/53/CE do Conselho, de 13 de junho de 2002, que diz respeito ao catilogo comum
das variedades das espécies de plantas agricolas'’ (a seguir «Diretiva 2002/53») estabelece em relagdo a
culturas agricolas abrangidas por varias diretivas mas ndo pela Diretiva 2002/55 regras comuns no que
respeita a admissdo de variedades. No presente caso, apresentam especial interesse as beterrabas
acucareira e forrageira, na acecdo da Diretiva 2002/54/CE do Conselho, de 13 de junho de 2002,

relativa 2 comercializagdo de sementes de beterrabas' (a seguir «Diretiva 2002/54»).

27. O artigo 1.°, n.° 1, da Diretiva 2002/53 delimita o seu &mbito de aplicagdo nos seguintes termos:
«A presente diretiva tem por objeto a admissdo das variedades de beterrabas [...] a um catdlogo
comum das variedades das espécies de plantas agricolas cujas sementes ou propagulos podem ser
comercializados de acordo com o disposto nas diretivas aplicaveis, respetivamente, a comercializacdo
de sementes de beterrabas (2002/54/CE), [...].»

28. O artigo 1.° n.° 2, da Diretiva 2002/53 estabelece a base do catdlogo comum de variedades:

«O catilogo comum de variedades ¢é estabelecido com base nos catdlogos nacionais dos
Estados-Membros.»

29. O artigo 3., n.° 1, da Diretiva 2002/53 prevé o estabelecimento de catdlogos de variedades
nacionais:

«Cada Estado-Membro estabelecera um ou mais catdlogos das variedades admitidas oficialmente para a
certificacdo e para comercializacdo no seu territério. [...]»

9 — JO L 254, p. 11.
10 — JO L 193, p. 1.
11 — JO L 193, p. 12.
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30. Os requisitos para a admissdo de variedade estdo previstos no artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2002/53:

«Os Estados-Membros velardo por que uma variedade sé seja admitida se for distinta, estavel e
suficientemente homogénea. A variedade deve possuir um valor [de cultivo] e de utilizacdo
satisfatorio.»

31. O artigo 5.° da Diretiva 2002/53 define os requisitos de admissaio do mesmo modo que o
artigo 5.° da Diretiva 2002/55 no entanto esclarece, além disso, no n.° 4, o que se entende por «valor
[de cultivo] ou de utilizacdo satisfatério»:

«Uma variedade possui um valor [de cultivo] ou de utilizacdo satisfatério se, em relacio as outras
variedades admitidas no catdlogo do Estado-Membro em causa, representar, pelo conjunto das suas
qualidades, pelo menos para a producdo numa regido determinada, uma nitida melhoria quer para a
cultura quer para a exploracdo das colheitas ou para a utilizacdo dos produtos dai resultantes. Uma
inferioridade de certas caracteristicas pode ser compensada por outras caracteristicas favoraveis.»

5. Diretiva 98/95/CE

32. A Diretiva 98/95/CE do Conselho, de 14 de dezembro de 1998, que altera, no que diz respeito a
consolidacdo do mercado interno, as variedades de Plantas geneticamente modificadas e aos recursos
genéticos vegetais, as Diretivas 66/400/CEE, 66/401/CEE, 66/402/CEE, 66/403/CEE, 69/208/CEE,
70/457/CEE e 70/458/CEE relativas a comercializacio de sementes de beterraba, sementes de plantas
forrageiras, sementes de cereais, batatas de semente, sementes de plantas oleaginosas e de fibras e
sementes de produtos horticolas e ao catilogo comum das variedades das espécies de plantas
agricolas'” (a seguir «diretiva de altera¢do») introduziu bases legais que deveriam permitir no quadro
da legislagdo em matéria de comércio de sementes, a conservacdo das variedades ameacadas de erosdao
genética através da sua utilizagdo in situ (décimo sétimo considerando). A Comissido poderia ter
adotado regras respetivas num procedimento de comité. Estas disposi¢des constituem hoje parte da
Diretiva 2002/55, da Diretiva 2002/54 e da Diretiva 2002/53 e foram, consequentemente, revogadas
aquando da adog¢do destas.

III — Matéria de facto e pedido de decisdao prejudicial

33. A Association Kokopelli (a seguir «Kokopelli»), uma organizagdo nido governamental, vende
sementes para as designadas «antigas variedades» que em parte ndo sdo admitidas ao abrigo da
Diretiva 2002/55. A Graines Baumaux SAS (a seguir «Graines Baumaux»), uma sociedade que
comercializa sementes, identificou na proposta da Kokopelli 461 variedades ndo admitidas e intentou
por isso, em 2005, uma acdo fundada em concorréncia desleal. A Graines Baumaux reclama,
designadamente, uma indemnizacdo de 50 000 euros e o fim da publicidade para estas variedades. O
Tribunal de Grande Instance de Nancy concedeu, em primeira instancia, a Graines Baumaux uma
indemnizagdo de 10 000 euros e negou provimento a acdo quanto ao restante.

34. A Kokopelli interpos recurso desta decisdo para a Cour d’appel Nancy. No quadro desse processo,
¢ submetida ao Tribunal de Justica a seguinte questao:

As Diretivas de alteracdo, do catdlogo de variedades, dos produtos horticolas e das derrogagdes sao
validas a luz dos direitos e principios fundamentais seguintes da Unido Europeia, a saber, do livre
exercicio de uma atividade econémica, da proporcionalidade, da igualdade ou da ndo discriminagéo,

12 — JO 1999 L 25, p. 1.
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da livre circulacio de mercadorias, e dos compromissos assumidos nos termos do Tratado
Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a Alimentacdo e a Agricultura, designadamente,
impondo condicionalismos de produgido e de comercializacdo as sementes e plantas antigas?

35. Intervieram no processo, apresentando observagdes escritas, a Graines Baumaux Kokopelli, a
Republica Francesa, o Reino de Espanha, o Conselho da Unido Europeia e a Comissdo Europeia. Nao
houve audiéncia.

IV — Apreciacao juridica

A — Quanto a admissibilidade do pedido de decisdo prejudicial

36. A Graines Baumaux tem duavidas em relacdo a admissibilidade do pedido de decisdo prejudicial. A
validade das diretivas mencionadas nao tem relevincia para o desfecho do processo nacional, uma vez
que neste estd em causa o respeito por disposi¢cdes do direito francés que transpéem as diretivas. Uma
vez que o Tribunal de Justica nio se pronuncia em relacio a questdes de natureza hipotética®, o
pedido seria, neste caso, inadmissivel.

37. H4 que acrescentar a esta observacdo que a violagio do direito de transposicdo francés pela
Kokopellis ndo deixaria seguramente de existir se as disposicoes da diretiva em causa fossem invalidas.
Mas enquanto se presumir a sua validade', os érgdos jurisdicionais nacionais também ndo podem por
em causa a validade do direito de transposi¢io’. Pelo contrario, caso as diretivas sejam invalidas,
também o direito de transposicdo estd em causa. Poderia, por exemplo, violar a liberdade de
circulacdo de mercadorias prevista no artigo 34.° TFUE no caso de, entre as sementes em causa no
processo, se encontrar mercadoria de outros Estados-Membros. Dai que o Tribunal de Justica se
pronuncie em relacdo a tais questdes .

B — Quanto ao objeto do pedido de decisdo prejudicial

38. A Cour dappel Nancy interroga-se sobre a validade de quatro diretivas que contém inumeras
regras sobre a comercializacdio de sementes. Determinam, nomeadamente, em que condigdes as
variedades sdo admitidas e incluidas nos catdlogos de variedades nacionais ou no catdlogo de
variedades comum, proibem a venda de sementes de variedades ndo admitidas, mas regulam também
o controlo e a qualidade de sementes e as embalagens de venda. Em todas as dreas existem
«Imposicoes em relacdo a producdo e a comercializacdo de sementes e plantas antigas» cuja validade
deve ser fiscalizada nos termos da formulacdo da questdo prejudicial.

13 — V., nomeadamente, acérdao de 15 de setembro de 2011, Gueye (C-483/09 e C-1/10, Colet., p. I-8263, n.° 40).

14 — V. acérdios de 13 de fevereiro de 1979, Granaria (processo 101/78, Colet.,1979, p. 623, n.° 4), de 5 de outubro de 2004, Comissdo/Republica
Helénica (C-475/01, Colet., p. 1-8923, n.’ 18), e de 12 de fevereiro de 2008, Centre d’exportation du livre frangais (C-199/06, Colet., p. I-469,
n.° 59).

15 — V., quanto a fiscalizacdo do direito de transposicdo através do recurso ao direito constitucional nacional, o acérdao de 22 de junho de 2010,
Melki (C-188/10 e C-189/10, Colet., p. I-5667, n.° 56).

16 — V., respetivamente, a matéria de facto nos acérdaos de 14 de dezembro de 2004, Arnold André (C-434/02, Colet., p. I-11825, n.° 20), de
12 de julho de 2005, Alliance for Natural Health e o. (C-154/04 e C-155/04, Colet., p. I-6451, n.° 21), de 6 de dezembro de 2005, ABNA
e 0. (C-453/03, C-11/04, C-12/04 e C-194/04, Colet., p. [-10423, n.* 17, 22 e segs. e 34), e de 1 de margo de 2011, Association Belge des
Consommateurs Test-Achats e o. (C-236/09, Colet., p. I-773, n.° 12).
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39. No entanto, o litigio no presente processo tem um ambito claramente mais limitado. Limita-se a
acusacdo de que a Kokopelli vendeu sementes para variedades de plantas que ndo sdo admitidas. A
Kokopelli ndo reclama a inclusdo das suas variedades num catdlogo e declara expressamente que nao
pde em causa as regras sobre a qualidade das sementes'. Embora a Kokopelli se oponha as regras
sobre as embalagens de venda'’, ndo se afigura porém que estas regras sejam objeto do processo
principal.

40. Consequentemente, apenas hd que analisar a proibicdo de introdugdo no mercado de sementes de
variedades ndo admitidas.

41. Segundo a peticao inicial da Graines Baumaux em primeira instancia, a Kokopelli comercializou
461 variedades nao admitidas de produtos horticolas. Estd provado que estas variedades sdao em grande
parte, provavelmente até na sua totalidade, abrangidas pela terceira das diretivas referidas pela Cour
d’appel, a Diretiva 2002/55. Consequentemente, concentrar-me-ei de seguida nessa diretiva.

42. A este respeito, hd que analisar a obrigacdo imposta aos Estados-Membros no artigo 3.°, n.° 1, da
Diretiva 2002/55 de determinarem que as sementes de produtos horticolas sé podem ser
comercializadas se a sua variedade for oficialmente admitida em, pelo menos, um Estado-Membro.

43. As regras em matéria de admissdo figuram sobretudo nos artigos 4.° e 5.° da Diretiva 2002/55.
Segundo estes, as sementes s6 podem ser comercializadas se estiver demonstrado que a variedade é
distinta, estavel e suficientemente homogénea. No caso de sementes da chicéria para café, a variedade
deve ainda ser de valor satisfatério para efeitos de cultivo e de utilizacéo.

44. Segundo a Kokopelli e a Comissdo ', estas exigéncias representam assim um problema para a
utilizacdo das «antigas sementes» referidas na questdo prejudicial, uma vez que muitas das variedades
ndo admitidas ndo conseguem cumprir tais exigéncias. A Diretiva 2009/145 confirma isto, uma vez
que, nos termos do seu segundo considerando, foi adotada para possibilitar o cultivo e a
comercializagdo de certas variedades, ainda que ndo cumpram os requisitos gerais.

45. Segundo a Kokopelli, o material genético das «antigas variedades» por si comercializadas ¢ menos
uniforme do que o material genético das variedades admitidas. Dai que as «antigas variedades» se
possam desenvolver de forma diferente conforme as condigdes climatéricas, ndo sendo por isso
estaveis. Também os espécimes individuais das plantas sdo, nas respetivas culturas, menos
semelhantes entre si. Estas variedades ndo sdo, por isso, tdo homogéneas como as variedades
admitidas ™.

46. Ha por isso que analisar se a proibicdo, contida no artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55 de
comercializar sementes de variedades que ndo sdo comprovadamente distintas, estdveis e
suficientemente homogéneas e que também poderdo eventualmente ter um valor satisfatério para
efeitos de cultivo e de utilizagdo, é compativel com as normas superiores referidas no pedido de
decisdo prejudicial.

47. Neste contexto, analisarei, em primeiro lugar, o Tratado Internacional sobre os Recursos
Fitogenéticos (v. ponto C. 1), seguidamente o principio da proporcionalidade (v. ponto C. 2),
posteriormente a liberdade de exercer uma atividade econémica (v. ponto C. 3) e a livre circulacdo de
mercadorias (v. ponto C. 4) e, finalmente, o principio da igualdade de tratamento (v. ponto C. 5).

17 — V. n.° 146 do seu requerimento.
18 — V. n.” 147 e segs.
19 — V. n.° 95 da observacao da Comissao.

20 — V. Food Chain Evaluation Consortium, «Evaluation of the Community acquis on the marketing of seed and plant propagating material
(S&PM)», http://ec.europa.eu/food/plant/propagation/evaluation/s_pm_evaluation_finalreport_en.pdf (2008), pp. 78 e 168 segs.

ECLLEU:C:2012:28 9



CONCLUSOES DE J. KOKOTT — PROCESSO C-59/11
ASSOCIATION KOKOPELLI

48. A Comissao sé em 2009 adotou a ultima diretiva referida pela Cour d’appel, a Diretiva 2009/145,
cujo prazo de transposicdo terminou em 31 de dezembro de 2010. Uma vez que o processo principal
teve inicio em 2005, esta diretiva ndo é muito provavelmente pertinente para a indemnizagdo
reclamada. No entanto, poderd ser pertinente para determinar se a Kokopelli deve por termo a
publicidade para as sementes ndo admitidas. Ha por isso que analisar se a Diretiva 2009/145 altera o
resultado da fiscalizagdo ao artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva dos produtos horticolas (v. ponto C. 2.
alinea c¢), final).

49. A Diretiva 2002/53 é a Segunda Diretiva referida pela Cour d’appel. Esta apenas sera aplicavel se,
entre as nove variedades de beterrabas que a Graines Baumaux refere na sua lista das variedades dos
produtos horticolas em causa®, também figurarem beterrabas agucareiras e forrageiras abrangidas pela
Diretiva 2002/54, o que o pedido de decisdo prejudicial nao refere. Embora ndo existam indicios neste
sentido nos autos e as alegacdes da Graines Baumaux e da Kokopelli também se oponham a tal, nao se
pode, no entanto, com certeza absoluta excluir que no processo principal esteja também em causa a
validade da Diretiva 2002/53. Para que, na afirmativa, a Cour d’appel ndo tenha de submeter um novo
pedido®, analisarei se o resultado quanto a Diretiva 2002/55 também ¢ aplicdvel & Diretiva 2002/53 (v.
ponto D.).

50. A Primeira Diretiva referida pela Cour d’appel, a diretiva de alteracéo, ja ndo estd em vigor desde a
adogdo da Diretiva 2002/55 e da Diretiva 2002/53. Além disso, apenas contém as bases juridicas para
as excegoes que durante a sua vigéncia nunca foram aplicadas. Assim, ndo se justifica analisa-la

C — Quanto ao artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55

1. Quanto ao Tratado Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a Alimentagio e a
Agricultura

51. O Tratado Internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a Alimentacdo e a Agricultura visa,
nos termos do seu artigo 1.°, entre outros, a conservacdo e a utilizagﬁo sustentavel dos recursos
fitogenéticos para a alimentacdo e a agricultura. A Kokopelli defende que este tratado se opde as
regras sobre a admissao de variedades.

52. O Tribunal de Justica verifica a validade do direito derivado a luz de todas as regras do direito
internacional, desde que estejam preenchidas duas condi¢des. Em primeiro lugar, a Unido deve estar
vinculada por essas regras e, em segundo lugar, o Tribunal de Justica s6 pode proceder ao exame da
validade de uma regulamentacdo da Unido a luz de um tratado internacional quando a natureza e a
sistemdtica deste a isso ndo se oponham e quando, por outro lado, as suas disposi¢des se revelem, do
ponto de vista do seu conteudo, incondicionais e suficientemente precisas®.

53. A vinculagdo da Unido ao TIRFAA ndo é problemadtica, uma vez que é parte contratante do
mesmo. O Tribunal de Justica ndo tem de decidir, neste caso, se a natureza e a sistematica daquele
tratado se opdem a um exame do direito derivado®, dado que este tratado nio contém uma disposicio
que, do ponto de vista do seu conteddo, seja incondicional e suficientemente precisa para por em causa
a validade das regras da Unido sobre a comercializacdo de sementes.

21 — Petigdo inicial da Graines Baumaux em primeira instincia, pp. 25 e segs. dos anexos: cinco variedades «betteraves» e quatro variedades
«navets».

22 — Acoérdio de 6 de dezembro de 2005, Gaston Schul Douane-expediteur (C-461/03, Colet., p. I-10513, n.”* 19 e segs.).

23 — V. acérddos de 3 de junho de 2008, Intertanko e o. (C-308/06, Colet., p. I-4057, n.”* 43 e segs.), e de 21 de dezembro de 2011, The Air
Transport Association of America e o. (C-366/10, Colet., p. I-13755, n.”* 51 e segs.).

24 — V., a este respeito, as minhas conclusdes de 6 de outubro de 2011 no processo The Air Transport Association of America e o. (C-366/10,
Colet., p. I-13755, n.” 68 e segs.).
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54. O artigo 5.° do TIRFAA prevé que serdo tomadas medidas por cada parte contratante «sob reserva
da sua legislacdo nacional» e «quando for caso disso». Nos termos do artigo 6.°, serdao definidas e
mantidas «politicas adequadas». Segue-se uma lista de exemplos possiveis para politicas deste tipo.
Consequentemente, ambas as disposi¢des deixam a consideracdo dos Estados a respetiva politica a
adotar. O poder discriciondrio da Unido quanto a regulamentacdo da comercializacdo de sementes nao
¢ desta forma limitado.

55. O artigo 9. do TIRFAA respeita aos direitos dos agricultores. As partes contratantes devem, em
funcao das suas necessidades e prioridades, se for caso disso, e sob reserva da legislacdo nacional,
tomar medidas. Esta disposicdo tdo-pouco contém uma obrigacdo incondicional e precisa.

56. Nao se vislumbram outras disposicdes do TIRFAA que sejam pertinentes.

57. Assim, o exame do TIRFAA nao revelou nenhum elemento suscetivel de por em causa a validade
do artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55.

2. Quanto ao principio da proporcionalidade

58. No entanto, a proibicdo de comercializar sementes de variedades ndo admitidas poderia ser
desproporcionada.

59. Segundo o principio da proporcionalidade, que faz parte dos principios gerais do direito da Unido,
os atos das institui¢des da Unido ndo devem ultrapassar os limites do que seja adequado e necessario
para a realizacdo dos objetivos legitimos prosseguidos pela regulamentacdo em causa, que, quando
exista a possibilidade de escolher entre varias medidas adequadas, se deve recorrer a menos restritiva,
e que os inconvenientes causados nao devem ser desproporcionados relativamente aos objetivos
prosseguidos *.

60. No que diz respeito a fiscalizagdo jurisdicional das condigdes indicadas nos nimeros anteriores, o
legislador da Uniao dispoe de um amplo poder de apreciagio num dominio que implica da sua parte
opcoes de natureza politica, econémica e social e em que é chamado a efetuar apreciagdes complexas.
S6 o cardter manifestamente inadequado de uma medida adotada neste dominio, em relacdo ao
objetivo que a instituicio competente pretende prosseguir, pode afetar a legalidade de tal medida™.

61. Esta formulacido standard do Tribunal de Justica ndo deve ser entendida no sentido de que apenas
a adequacdo da medida deve ser examinada ou de que s6 em relagdo a este critério se deve aplicar a
regra do vicio manifesto. Pelo contrario, com tal formulacdo pretende-se expressar que o exame visa
apurar se a medida ¢ manifestamente desproporcionada®”. Neste ambito, devem analisar-se as trés
fases do exame da proporcionalidade **.

62. Mesmo dispondo desse (amplo) poder, o legislador da Unido deve, além disso basear a sua opgao
em critérios objetivos. Além disso, no ambito da apreciacdo dos condicionalismos ligados a diferentes
medidas possiveis, deve examinar se os objetivos prosseguidos pela medida adotada sdo de natureza a
justificar consequéncias econdémicas negativas, mesmo considerdveis, para certos operadores®.

25 — Acoérdaos de 12 de julho de 2001, Jippes e o. (C-189/01, Colet., p. I-5689, n.° 81), de 7 de julho de 2009, S.P.C.M. e o. (C-558/07, Colet.,
p I-5783, n.° 41), e de 8 de julho de 2010, Afton Chemical (C-343/09, Colet., p. I-7027, n.° 45), e jurisprudéncia ai referida.

26 — V. acérddos S.P.CM. e o., n.° 42 e Afton Chemical, n.’ 46, ja referidos na nota 24.
27 — V. acérdao S.P.C.M. e o. (ja referido na nota 24, n.* 71).

28 — V. o exame no acérddo S.P.C.M. e o. (ja referido na nota 24, n.”* 44 e segs., quanto aos objetivos e a adequagdo da medida, n.* 59 e segs.
quanto a necessidade, e n.” 64 e segs. quanto a ponderacio entre as desvantagens e os objetivos).

29 — V. acérdaos de 16 de dezembro de 2008, Arcelor Atlantique e Lorraine e o. (C-127/07, Colet., p. 1-9895, n.* 58), de 8 de junho de 2010,
Vodafone e o. (C-58/08, p. 1-4999, n.* 53), e de 12 de maio de 2011, Luxemburgo/Parlamento e Conselho (C-176/09, Colet., p. 1-3727,
n.’ 63).
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a) Quanto aos objetivos da proibicdo e a sua adequacdo para os alcangar

63. Nos termos dos considerandos segundo a quarto da Diretiva 2002/55, as regras sobre a admissao
de variedades visam o incremento da produtividade da agricultura. Como sublinha corretamente a
Comissdo, isto constitui, segundo o artigo 39.°, n.° 1, alinea a), TFUE, um objetivo da politica agricola
comum.

64. Além disso, a proibicao de comercializacdo protege os adquirentes de comprarem sementes de
variedades que ndo sejam distintas, estdveis e suficientemente homogéneas e que nao tém,
eventualmente, valor satisfatério para efeitos de cultivo e de utilizacdo, ou seja, ndo sdo rentaveis.

65. A proibicao de comercializacdo de sementes de variedades ndo admitidas é, sem ddvida, adequada
a promover esses dois objetivos. Garante, em grande parte, que os adquirentes, sobretudo os
agricultores, apenas obtenham sementes que apresentem as caracteristicas constatadas no momento
da sua admissdo.

66. Se uma variedade for distinta, estdvel e suficientemente homogénea, os adquirentes das sementes
podem designadamente confiar que irdo produzir o fruto pretendido. Esta confianca é um requisito
essencial para que os recursos agricolas sejam usados da melhor forma possivel. Se, além disso, for
comprovado que a semente em causa tem um valor satisfatério para efeitos de cultivo e de
utilizacdo *, como previsto no caso da chicéria para café, ¢ mesmo de esperar que se possa obter uma

certa rentabilidade.

67. Em contrapartida, caso as referidas caracteristicas das sementes ndo estejam estabelecidas, os
adquirentes, de certa forma, compram algo «as escuras». Os adquirentes devem poder confiar nas
indicacoes do vendedor em relacdo a variedade do fruto que sera produzida a partir das sementes. Em
regra, s6 alguns meses mais tarde virdo a saber se estas indicagdes sdo corretas, quando as plantas se
tiverem desenvolvido a partir das sementes, provavelmente apenas no momento em que os frutos
estiverem maduros. Caso nessa altura se demonstre que as plantas ndo correspondem as expetativas, o
respetivo ciclo de producdo ja ndo pode ser alterado. Nesse caso, a produtividade acabaria por ser
prejudicada.

68. Acresce ainda que, no momento da introducdo da proibicdo de comercializacdo de sementes de
variedades ndao admitidas, ainda ndo existia possivelmente uma industria de sementes suficientemente
profissional com altos padroes de rentabilidade. Nao se pode excluir que, nessa época, tenha sido
necessaria uma regulamentacdo rigorosa para eliminar a concorréncia de «operadores de baixo custo»
e permitir a criacdo de estruturas sélidas.

69. Uma produtividade agricola elevada pode indiretamente contribuir para a seguranca alimentar e
permitir que dreas que ja ndo sdo necessdrias ndo sejam cultivadas ou que o sejam de forma mais
ecolégica, o que a Franga, a Comissao e o Conselho invocam como objetivos adicionais das regras de
comercializacdo em causa. No entanto, estes dois objetivos tém uma relacdo muito distinta com a
proibicdo de venda de sementes ndo admitidas.

70. Além disso, o décimo segundo considerando da Diretiva 2002/55 demonstra que o catdlogo
comum de variedades serve para garantir a livre circulagdo de sementes. Este objetivo é abrangido pelo
artigo 3.°, n.° 3, TUE, que prevé a criagdo do mercado interno. Consequentemente, a regulamentacio
sobre a admissdo das variedades é adequada para contribuir para este objetivo, uma vez que os
Estados-Membros podem partir do principio de que as sementes legalmente comercializadas noutros
Estados-Membros respeitam as exigéncias impostas a nivel nacional.

30 — V. definigao deste valor no artigo 5, n.’ 4, da diretiva do catdlogo de variedades.
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71. O artigo 4.°, n.° 3, da Diretiva 2002/55 pode finalmente ser interpretado no sentido de que a
admissdao de variedades também visa a protecdo dos consumidores finais dos géneros alimenticios
produzidos, designadamente contra os riscos para a saude e contra os erros. A tomada em
consideracdo destes objetivos no momento da admissdo das variedades pode contribuir para a sua
realizacdo.

72. Por fim, a Comissdo refere ainda que as regras de comercializagdo tém como objetivo assegurar o
estado sanitdrio das sementes, a que se refere o décimo segundo considerando da Diretiva 66/402, que
antecedeu uma diretiva paralela em relacao a sementes de trigo. Também é possivel que as diretivas
referidas no pedido de decisao prejudicial contenham regras que visam este objetivo. No entanto, nao
se vislumbra de que forma as regras sobre a admissdo de variedades devem contribuir para tal
objetivo. Os requisitos de admissdo ndo tém nenhuma relacdo com a saide das plantas. Assim, este
objetivo ndo deve ser tomado em consideracdo para efeitos da sua justificagdo.

b) Quanto a necessidade

73. A primeira vista, poderia duvidar-se da necessidade da proibicio de comercializar sementes de
variedades ndo admitidas. Isto porque os referidos objetivos poderiam, em grande parte, ser
alcancados através de obrigacdes de identificagio bem menos gravosas®. Se o adquirente das
sementes souber que a variedade ndo corresponde as exigéncias do catilogo de variedades, pode
desistir de as comprar ou usar. Desta forma, evitar-se-iam perdas de produtividade e a0 mesmo tempo
seria assegurada a protecdo dos consumidores.

74. No entanto, uma ampla realizacdo dos objetivos ndo é suficiente para excluir a necessidade. Uma
medida ja é necessaria caso o meio menos gravoso seja menos eficaz. Ora, é o que sucede no presente
caso.

75. As obrigacdes de identificacdo e de alerta ndo garantiriam do mesmo modo que os adquirentes
apenas obtivessem sementes que cumprissem os requisitos de admissdo. Mesmo assim, nido seria de
excluir que os adquirentes se enganassem em relacdo a qualidade das sementes ou que, por outros
motivos, por exemplo o preco, a publicidade ou por conviccdo, utilizassem sementes que nao
correspondessem aos requisitos de admissdo. A questdo de saber se a realizacdo mais alargada —
embora ligeiramente — dos objetivos da regulamentacdo gragas a proibi¢cdo aqui em causa ¢é suficiente
para a justificar ndo é uma questdo de necessidade mas deve ser analisada no ambito da ponderacdo
entre as desvantagens e os objetivos.

76. No entanto, a ligacdo entre a admissdo de variedades e uma proibicdo de comercializar variedades
nio admitidas ndo é necessdria para permitir a livre circulacio de sementes no mercado interno™.
Mesmo que a protecdo da agricultura contra sementes de variedades ndo admitidas pudesse justificar
a imposicdo de restricoes comerciais nacionais®, a Unido nio teria de adotar uma proibi¢do. Pelo
contrdrio, bastaria o artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55, que garante a livre circulacdo na Unido das
variedades que cumprem os requisitos de admissao.

31 — V. também o quarto de cinco cendrios que a Comissio coloca & discussdo no seu documento consultivo quanto a reforma do sistema,
«Options and Analysis of possible Scenarios for the Review of the EU Legislation on the Marketing of Seed and Plant Propagating Material»
(http://ec.europa.eu/food/plant/propagation/evaluation/docs/15042011_options_analysis_paper_en.pdf, pp. 12 e segs.).

32 — V. n’ 70, supra.

33 — A consideragao feitas mais abaixo, n.”* 88 e segs., quanto a adequagado e o exame da livre circulacdo de mercadorias, v. n.”* 112 e segs. mais
abaixo, colocam duavidas a este respeito.
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77. As regras de admissdo também ndo sdo necessdrias para proteger os consumidores finais contra os
géneros alimenticios resultantes dessas variedades. Este objetivo ja é garantido pela legislacao
alimentar, nomeadamente pelo Regulamento (CE) n.° 178/2002*, que contém regras precisas a este
respeito.

¢) Quanto a ponderacgao entre as vantagens e os inconvenientes (adequacio)

78. H4, assim, que analisar se as desvantagens da proibicdo de comercializagdo sdo, em relacdo aos
objetivos de promover a produtividade agricola e de proteger os adquirentes de sementes,
manifestamente inadequadas. A este respeito, importa averiguar se, ao exercer o seu poder de
apreciacdo, o legislador da Unido tentou garantir um certo equilibrio entre, por um lado, estes
objetivos e, por outro, os interesses dos operadores econ6micos®.

79. Tentarei demonstrar, em primeiro lugar, que, até a adogdo da Diretiva 2009/145, o legislador nao
tomou medidas para equilibrar os interesses em presenca e, seguidamente, que os inconvenientes da
regulacdo também sdo manifestamente desproporcionados relativamente as suas vantagens. Por fim,
analisarei se a tomada em consideracdo da Diretiva 2009/145 leva a um resultado diferente.

Quanto ao esforco do legislador para equilibrar os interesses em presenca

80. Segundo os considerandos da diretiva em causa e as alegacdes da maior parte dos intervenientes no
presente processo, a proibicio de comercializar sementes de variedades ndo admitidas baseia-se na
ideia de que os objetivos prosseguidos sido do interesse dos operadores econémicos. Uma
produtividade elevada e a protecdo das sementes de variedades que ndo respeitam os requisitos de
admissdo correspondem ao interesse econémico de muitos agricultores.

81. No entanto, esta medida também afeta os interesses dos operadores econdémicos e dos
consumidores, cujo principal interesse ndo sdo uma elevada produtividade nem produtos
standardizados. Ao mesmo tempo, é afetado o interesse geral na diversidade genética das variedades
agricolas.

82. Os operadores econdmicos, cujos interesses nao sdo, em primeira linha, a produtividade, sao
consideravelmente afetados pelo sistema existente. Os produtores e os comerciantes de sementes, 0s
agricultores, mas também os utilizadores de produtos agricolas ndo podem utilizar variedades que
tenham caracteristicas diferentes das variedades admitidas. Se uma variedade ndo admitida tiver, por
exemplo, um sabor diferente do das variedades admitidas ou se, em determinadas condi¢des de
cultivo, tiver maior rentabilidade, ndo podera, apesar disso, ser comercializada. Sao também
dificultados os esforcos destinados a desenvolver as variedades ndo admitidas em variedades que
cumpram os requisitos de admissdo.

83. Ao mesmo tempo, a escolha dos comsumidores é limitada. Estes nem tém acesso a géneros
alimenticios ou a outros produtos resultantes de variedades que ndo respeitam os requisitos de
admissdo, nem podem eles proprios — por exemplo nas suas proprias hortas — cultiva-los.

34 — V. Regulamento (CE) n.” 178/2002, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2002, que determina os principios e normas
gerais da legislagdo alimentar, cria a Autoridade Europeia para a Seguranca dos Alimentos e estabelece procedimentos em matéria de
seguranca dos géneros alimenticios (JO L 31, p. 1).

35 — V. acérdao Afton Chemical (ja referido na nota 24, n.° 56), v. também os acérdaos S.P.C.M. e o. (ja referido na nota 24, n.” 64 e segs.) e de
9 de novembro de 2010, Volker und Markus Schecke e Eifert (C-92/09 e C-93/09, Colet., p. I-11063, n.”* 77 e 81), e jurisprudéncia referida
na nota 28.

14 ECLILEU:C:2012:28



CONCLUSOES DE J. KOKOTT — PROCESSO C-59/11
ASSOCIATION KOKOPELLI

84. O facto de os agricultores as variedades admitidas reduz, afinal, a diversidade genética nos campos
europeus, visto que sdo cultivadas menos variedades e as culturas dessas variedades apresentarem
diferengas genéticas menores entre os vdrios espécimes .

85. Embora a diversidade biolégica nao seja expressamente referida nos Tratados como um objetivo da
politica europeia, a verdade é que a Unido se comprometeu, sobretudo através da Convencao sobre a
diversidade bioldgica®, a protegé-la, e o Tribunal de Justica também ja a considerou um objetivo

digno de protegdo™®. Especificamente no que respeita a agricultura, este objetivo foi consagrado no
TIRFAA.

86. Embora os bancos de sementes e um cultivo num espago delimitado possam contribuir para a
preservacdo de variedades ndo admitidas, tais medidas dependem tipicamente de financiamentos
publicos. A exploracdo econdmica das variedades ndo admitidas asseguraria a sua preservacdo de uma
forma bastante mais sélida e, na pratica, também levaria a uma maior diversidade biolégica nas
plantagdes.

87. Dos considerandos da diretiva e das alegacdes dos intervenientes, sobretudo do Conselho e da
Comissao, nao resulta que o legislador tenha tido em conta estes interesses até a adogdo da Diretiva
2009/145. Quanto mais ndo seja por esta razdo, a disposicdo em causa afigura-se manifestamente

desproporcionada.

Quanto a ponderacgao das desvantagens e dos objetivos

88. Mesmo admitindo que o legislador tenha procedido a uma ponderacdo — nao documentada — nédo
conseguiu manifestamente que os inconvenientes fossem proporcionados aos objetivos.

89. As vantagens da proibicdo de comercializagdo em relacdo as medidas menos gravosas, como por
exemplo as obriga¢des de identificagdo, limitam-se — como foi acima demonstrado® —, no essencial,
a evitar a utilizacdo por engano de sementes ndo admitidas. No entanto, este risco seria muito
limitado caso fossem previstas indicagcoes de alerta suficientemente claras.

90. Em contrapartida, ndo é de recear que a agricultura europeia perca o acesso a sementes de
qualidade comparativamente superior. Com efeito, mesmo na falta de uma proibicio de
comercializacdo de variedades ndo admitidas, os agricultores podem utilizar as variedades que figuram
no catalogo das variedades e que respeitam os requisitos de admissdo. Devido as qualidades em termos
de rentabilidade das variedades admitidas também ndo é de esperar uma concorréncia eliminatéria
sensivel por variedades ndo admitidas.

91. Além disso, foi entretanto criado o direito de protec¢do das variedades vegetais®, que comporta
estimulos adicionais a criagdo de variedades suficientemente produtivas. O regime da protecdo das
variedades vegetais tem requisitos semelhantes aos da admissdo de variedades no catidlogo das
sementes. Por conseguinte, o setor profissional das sementes ndo precisa de ser protegido da
concorréncia por parte de variedades ndo admitidas.

36 — V.n. 45, supra.

37 — JO 1993, L 309, p. 3.

38 — V. acérdao de 3 de dezembro de 1998, Bluhme (C-67/97, Colet., p. 1-8033, n.° 33).
39 — V.n.’ 75, supra.

40 — Na Unifo, este direito é regulado pelo Regulamento (CE) n.° 2100/94 do Conselho, de 27 de julho de 1994, relativo ao regime comunitério
de protecdo das variedades vegetais (JO L 227, p. 1).
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92. O Conselho defende que a proibicdo de comercializagdo tem a vantagem adicional de impedir a
utilizacdo de sementes ndo admitidas. Estas sementes poderiam ser prejudiciais ou ndo assegurar uma
producdo agricola 6tima. Entendo estas alegacdes no sentido de que, em ultimo caso, os agricultores
também devem ser obrigados a utilizar de facto variedades produtivas. No entanto, isto constitui uma
vantagem muito limitada, uma vez que incumbe em regra aos agricultores decidir as variedades que
cultivam. Também podem simplesmente deixar de cultivar os seus campos.

93. Em contrapartida, os inconvenientes da proibicdo de comercializacdo de sementes de variedades
ndo admitidas sdo gravosos. Afetam — como acima foi referido — a liberdade empresarial, os
consumidores de produtos agricolas e a diversidade bioldgica na agricultura.

94. Assim, hd que concluir que os inconvenientes da proibicdo de comercializacdo de sementes de
variedades ndo admitidas se sobrepdem manifestamente relacdo as suas vantagens.

Quanto a Diretiva 2009/145

95. No entanto, a Diretiva 2009/145 poria em causa a conclusdo a que se chegou até ao momento, pelo
menos a partir de 31 de dezembro de 2010, se atenuasse de forma satisfatéria os inconvenientes das
regras anteriores.

96. A propria Diretiva 98/95 demonstra que o legislador se tinha apercebido da necessidade de um
equilibrio entre os interesses no que respeita a diversidade biolégica. Esta diretiva estabeleceu as bases
juridicas para um numero limitado de derrogagdes aos requisitos de admissdo estritos fixados na
Diretiva 2002/55. Antes de a Comissao finalmente as aplicar em 2009 ao adotar a Diretiva 2009/145,
estas medidas mantiveram intacta a proibicdo, pelo que a ponderacio dos interesses também ndao se
alterou.

97. No entanto, a Diretiva 2009/145 abre possibilidades de comercializacio de sementes de variedades
que até entdo ndo podiam ser admitidas. Embora a diretiva ndo obrigue expressamente os
Estados-Membros a admitir determinadas variedades, a verdade é que estes devem exercer a margem
de apreciacdo que a diretiva lhes proporciona, no respeito pelos direitos fundamentais do Direito da
Unido*. Por esta razdo, sio obrigados a admitir as variedades que respeitem os requisitos da Diretiva
2009/145, caso o regime da admissdo das variedades fosse, de outra forma, desproporcionado *.

98. Consequentemente, ha que analisar se a Diretiva 2009/145 deixa margem suficiente para a
utilizacdo de «antigas variedades». A diretiva contém disposi¢oes para dois tipos de variedades: por um
lado, as variedades de conservacdo e, por outro, as «variedades desenvolvidas para cultivo em
determinadas condigdes».

99. A admissdo das variedades de conservacdo ainda exige, segundo o artigo 4.°, n.’ 2, da Diretiva
2009/145, a prova de uma determinada qualidade minima no que respeita a distingdo, a estabilidade e
a homogeneidade. Além disso, a utilizagdo destas variedades é consideravelmente restringida: nos
termos dos artigos 13.° e 14.°, as sementes podem ser produzidas e comercializadas unicamente na
regido de origem ou em regides comparaveis. Os artigos 15.° e 16.°, em conjugacdo com o anexo I,
também restringem a quantidade de sementes. Consoante o seu tipo, para cada variedade s6 podem
ser produzidas e comercializadas sementes para o cultivo de superficies de 10 a 40 hectares.

41 — V. acérdaos de 24 de marco de 1994, Bostock (C-2/92, Colet.,, p. 1-955, n.° 16), de 27 de junho de 2006, Parlamento/Conselho
(«Reagrupamento familiar», C-540/03, Colet., p. I-5769, n.° 105), e de 1 de julho de 2010, Speranza (C-35/09 Colet., p. I-6581, n.® 28).

42 — V. acérdaos de 18 de novembro de 1987, Maizena e o. (137/85, Colet., 1987, p. 4587, n.° 15), e Speranza (ja referido na nota 40, n.° 29).
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100. Embora a Kokopelli tenha davidas de que estas disposi¢oes estabelecam um equilibrio adequado
entre, por um lado, os objetivos de produtividade e a protecio dos agricultores e, por outro, a
preservacdo da diversidade genética na agricultura, j4 ndo se pode afirmar que as vantagens do
sistema da admissdo de variedades seja manifestamente desproporcionado em relacio a afetacdo dos
interesses da diversidade genética. Na verdade, é agora possivel, embora de maneira muito limitada,
cultivar variedades com interesse do ponto de vista da preservacdo de recursos fitogenéticos mas que
ndo respeitam os requisitos gerais de admissdo. E se os requisitos especificos de distingdo, de
estabilidade e de homogeneidade destas variedades forem entendidas e interpretadas em sentido amplo
a luz do principio da proporcionalidade, a admissdao de «variedades antigas» deveria, em principio, ser
possivel.

101. No entanto, estas disposicoes, devido as limitacdes que contém, ndo visam permitir uma
exploracdo econdmica das variedades abrangidas. Os interesses dos operadores econdémicos e dos
consumidores nao sao, assim, tomados devidamente em conta.

102. A utilizacdo de variedades que foram desenvolvidas para o cultivo em determinadas condicoes é
menos limitada, mas a sua admissdo estd sujeita a requisitos mais estritos. Uma variedade deste tipo
deve, segundo o artigo 22.° da Diretiva 2009/145, ser sem valor intrinseco para uma produgdo vegetal
comercial e deve ser desenvolvida para cultivo em determinadas condi¢des agro-técnicas, climatéricas
ou pedolédgicas. Devem ser poucas as «antigas variedades» que conseguem cumprir este ultimo
requisito. Assim, esta regulamentacdo poderd possibilitar a utilizagdo de determinadas antigas
variedades, mas estd redigida de forma demasiado estrita para garantir a proporcionalidade das
disposicoes sobre a admissdao de variedades na sua totalidade.

103. Em resumo, hd que declarar que mesmo depois da adocdo da Diretiva 2009/145 continuam a
existir inconvenientes para os operadores econémicos e para os consumidores, aos quais é vedado o
acesso as «antigas variedades» ndo admitidas. Do mesmo modo, independentemente dos
inconvenientes para a diversidade bioldgica, tais inconvenientes sdo manifestamente
desproporcionados em relacdo as vantagens da proibi¢do, sem que o legislador se tenha esforgado por
equilibra-los.

d) Conclusédo proviséria

104. Ha4, assim, que declarar que os inconvenientes da proibicdo prevista no artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva
2002/55 de comercializar sementes de variedades que ndo se pode comprovar que sejam distintas,
estaveis e suficientemente homogéneas e, sendo caso disso, de valor satisfatério para efeitos de cultivo
e de utilizacdo, sdo desproporcionadas em relacdo aos seus inconvenientes. Consequentemente, esta
disposicdo ¢é invdlida.

3. Quanto a liberdade de exercer uma atividade econémica

105. Ha ainda que determinar se a proibicdio em causa é compativel com o direito fundamental de
exercer uma atividade econdémica.
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106. A liberdade de exercer uma atividade econdémica é protegida, como liberdade empresarial, pelo
artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais, a qual é reconhecida, desde a entrada em vigor do
Tratado de Lisboa, segundo o artigo 6.°, n.° 1, primeiro paragrafo, TUE, o mesmo valor juridico que
os Tratados®. O Tribunal de Justica ja tinha anteriormente reconhecido este direito fundamental
como sendo uma componente do direito ao livre exercicio de uma atividade profissional *.

107. E ébvio que as regras em matéria de comercializacdo de sementes restringem esta liberdade: se a
variedade ndo for admitida, as suas sementes ndo podem ser comercializadas nem adquiridas para
cultivo.

108. Nos termos do artigo 52.° da Carta dos Direitos Fundamentais, qualquer restricao ao exercicio dos
direitos e liberdades reconhecidos pela Carta deve ser prevista por lei e respeitar o contetido essencial
desses direitos e dessas liberdades. Na observincia do principio da proporcionalidade, essas restri¢coes
s6 podem ser introduzidas se forem necessdrias e corresponderem efetivamente a objetivos de

interesse geral reconhecidos pela Unido, ou a necessidade de protecio dos direitos e liberdades de
terceiros®.

109. A justificacdo da ingeréncia na liberdade empresarial deve, por isso, respeitar o principio da
proporcionalidade®. Uma vez que ja foi declarado que é desproporcionada, a proibigio de venda
também viola, em principio, o direito fundamental ao livre exercicio de atividades profissionais.

110. No entanto, ao aplicar o principio da proporcionalidade para justificar uma restricdo a liberdade
de exercer uma atividade econdémica, hd que ter em conta que nem todos os inconvenientes da
proibicao de venda devem ser ponderados em fungdo dos seus objetivos, mas apenas a ingeréncia no
direito fundamental analisado, ou seja, sobretudo as restri¢oes referidas no n.” 82 para os produtores e
os comerciantes de sementes e para os agricultores. Mas também no ambito desta ponderacao limitada
chego a conclusdo de que a proibicdo de venda é manifestamente desproporcionada.

111. Por conseguinte, a restricdo, pelo artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55, do direito a exercer
livremente uma atividade econdmica previsto no artigo 16.° da Carta ndo se justificar ao abrigo do
artigo 52.°% n.° 1, da Carta, pelo que a disposicio também ¢é invalida por violar este direito
fundamental.

4. Quanto a livre circulacio de mercadorias

112. Além disso, a proibicdo de comercializar sementes de variedades ndo admitidas também poderia
estar em contradicdo com a livre circulacdo de mercadorias.

113. A proibicdo de restricdes quantitativas e de medidas de efeito equivalente, prevista no
artigo 34.° TFUE, aplica-se ndo apenas as medidas nacionais mas também as medidas adotadas pelas
instituicdes da Unido ™.

43 — V. acérddos de 19 de janeiro de 2010, Kiiciikdeveci (C-555/07, Colet., p. I-365, n.° 22), e de 22 de dezembro de 2010, DEB Deutsche
Energiehandels- und Beratungsgesellschaft (C-279/09, Colet., p. 1-13849, n.° 30).

44 — V. acérdaos de 14 de maio de 1974, Nold/Comissdo (4/73, Colet., 1974, p. 283, n.° 14), de 5 de outubro de 1994, Alemanha/Conselho
(C-280/93, Colet., p. 1-4973, n.° 78), e de 16 de novembro de 2011, Bank Melli Iran/Conselho (C-548/09 P, Colet., p. I-11381, n.° 114).

45 — V., no mesmo sentido, os acérddos ja referidos na nota 43. V., quanto a analise de uma tal justificacdo, o acérdao Volker e Markus Schecke
(ja referido na nota 34, n.” 65 e segs.).

46 — V. acérdaos Alliance for Natural Health e o. (jd referido na nota 15, n.” 129), e ABNA e o. (ja referido na nota 15, n.” 87 e seguinte), e, em
relagdo a protecdo de dados, o acérdao Volker e Markus Schecke (ja referido na nota 34, n.° 74).

47 — V. acérdaos de 17 de maio de 1984, Denkavit Nederland (15/83, Recueil, p. 2171, n.° 15) e Alliance for Natural Health e o. (ja referido na
nota 15, n.° 47).
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114. A proibicdo restringe necessariamente o comércio. Uma vez que também esta restricdo apenas é
justificada se respeitar o principio da proporcionalidade®, sdo aplicéveis as consideragdes ja feitas a
este respeito .

5. Quanto a igualdade de tratamento ou a ndo discriminagéo

115. Por fim, hd que analisar a compatibilidade com o principio da igualdade de tratamento ou da néo
discriminacdo. Este principio, atualmente consagrado no artigo 20.° da Carta dos Direitos
Fundamentais, exige que situagdes compardveis ndo sejam tratadas de maneira diferente e que
situagoes diferentes ndo sejam tratadas de maneira igual, a ndo ser que tal tratamento seja
objetivamente justificado®. Uma desigualdade de tratamento ¢é justificada quando se baseie num
critério objetivo e razodvel, isto é, quando esteja relacionada com um objetivo legalmente admissivel
prosseguido pela legislacdo em causa, e seja proporcionada em relacdo ao objetivo prosseguido pelo
tratamento em questio®. A regulamentagdo em causa deve, por conseguinte, ser proporcionada as
diferencas e semelhancas de cada situagdo®.

116. A desigualdade de tratamento em causa no presente processo consiste no facto de sementes de
variedades admitidas poderem ser vendidas, o mesmo ndo acontecendo com sementes de variedades
ndo admitidas. A proibicdo de venda baseia-se no facto de os requisitos de admissdao nao terem sido
comprovados. A falta desta comprovacdo constitui uma diferenca entre as duas variedades que, em
principio, também justificaria um tratamento diferente, por exemplo, a obrigacdo de identificar de
forma especial as sementes das variedades ndo admitidas.

117. Como ja foi dito, os inconvenientes de uma proibicdo de venda sdo assim, como ji foi exposto,
desproporcionadas em relacdo aos objetivos da regulamentacdo. Dai o tratamento diferenciado nao se
justificar e a proibicdo ser invélida por violacdao do principio da igualdade de tratamento.

6. Conclusao

118. Como conclusdo proviséria ha que declarar que a proibicdo prevista no artigo 3., n.° 1, da
Diretiva 2002/55 de comercializar sementes de variedades que ndo sdo comprovadamente distintas,
estaveis e suficientemente homogéneas nem tém um valor satisfatério para efeitos de cultivo e de
utilizacdo, é invdlida na medida em que viola os principios da proporcionalidade, da liberdade
empresarial, consagrado no artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, da
livre circulagdo de mercadorias, consagrado no artigo 34.° TFUE e da igualdade de tratamento,
consagrado no artigo 20.° da referida Carta.

D — Quanto a Diretiva 2002/53

119. Por fim, ha que verificar se a conclusdo a que chegamos apés a andlise do artigo 3.°, n.° 1, da
Diretiva 2002/55 também deve ser aplicada a Diretiva 2002/53.

48 — V., quanto a andlise da validade de direito derivado, os acérdaos de 7 de fevereiro de 1985, ADBHU (240/83, Recueil, p. 531, n.° 15), e de
25 de junho de 1997, Kieffer e Thill (C-114/96, Colet., p. 1-3629, n.” 31), e, mais em geral, os acérddos de 20 de setembro de 1988,
Comissdo/Dinamarca (302/86, Colet., p. 4607, n.* 11 e — quanto a adequagdo — 21), de 15 de novembro de 2005, Comissdo/Austria
(C-320/03, Colet., p. I-9871, n.”* 85 e 90).

49 — V. n' 110, supra.

50 — V. acérdios de 10 de janeiro de 2006, IATA e ELFAA (C-344/04, Colet., p. I-403, n.° 95), SP.C.M. e o. (ja referido na nota 24, n.° 74), e de
14 de setembro de 2010, Akzo Nobel Chemicals e Akcros Chemicals/Comissdo e o. (C-550/07 P, Colet., p. I-8301, n.° 55).

51 — V. acérddo Arcelor Atlantique e Lorraine e o. (ja referido na nota 28, n.° 47).

52 — V. conclusdes do advogado-geral Poiares Maduro de 3 de abril de 2008, Huber (C-524/06, Colet., p. I-9705, n.° 7), e as minhas conclusdes
de 8 de setembro de 2005, Parlamento/Conselho (C-540/03, Colet., p. I-5769, n.° 107, e jurisprudéncia referida), e de 10 de marco de 2009,
S.P.C.M. e o. (C-558/07, Colet., p. I-5783, n.° 134).
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120. Diversamente do artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55, a Diretiva 2002/53 ndo prevé
expressamente que as sementes apenas possam ser comercializadas se a sua variedade tiver sido
oficialmente admitida.

121. Nos termos do seu artigo 1.°, n.° 1, a Diretiva 2002/53 regula a admissdo de variedades cujas
sementes ou propagulos podem ser comercializados. Também o artigo 3.°, n. 1, no ambito dos
requisitos de admissdo, se refere «as variedades admitidas oficialmente para comercializacao».

122. Estas disposi¢oes da Diretiva 2002/53 podem ser interpretadas no sentido de que sé as sementes
de variedades admitidas podem ser comercializadas. Tal proibicdo seria invalida pelas razodes ja
expostas em relacdo ao artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55. No entanto, esta interpretacio nido é
irrefutavel.

123. Pelo contrdrio, a admissdo poderia ser entendida no sentido de que representa apenas uma
condicdo prévia para o registo da variedade no catdlogo e que confirma que os requisitos de admissao
estdo preenchidos. Este entendimento deve ser privilegiado, uma vez que, segundo um principio geral
de interpretacdo, um ato juridico da Unido deve ser interpretado, na medida do possivel, de forma a
ndo por em causa a sua validade®.

124. Uma vez que uma tal interpretacio em conformidade com os direitos fundamentais é possivel, a
questdo da validade da Diretiva 2002/53 néao se coloca.

V — Conclusao
125. Por conseguinte, proponho ao Tribunal de Justica que declare:

1. A proibicdo prevista no artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2002/55/CE de comercializar sementes de
variedades que ndo sdo comprovadamente distintas, estaveis e suficientemente homogéneas nem
tém um valor satisfatério para efeitos de cultivo e de utilizacdo, é invalida na medida em que
viola os principios da proporcionalidade, da liberdade empresarial, consagrado no artigo 16.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, da livre circulacio de mercadorias,
consagrado no artigo 34.° TFUE e da igualdade de tratamento, consagrado no artigo 20.° da
referida Carta.

2. Em contrapartida, a analise do pedido de decisao prejudicial ndo revelou elementos suscetiveis de
por em causa a validade das restantes disposicoes da Diretiva 2002/55/CE nem das da Diretiva
98/95/CE, da Diretiva 2002/53/CE e da Diretiva 2009/145.

53 — V. acérdios de 4 de outubro de 2001, Itélia/Comissio (C-403/99, Colet., p. 1-6883, n.° 37), de 19 de novembro de 2009, Sturgeon e o.
(C-402/07 e C-432/07, Colet., p. I-10923, n.* 47), e de 16 de setembro de 2010, Chatzi (C-149/10, Colet., p. [-8489, n.° 43).
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