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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
JULIANE KOKOTT
od 10. ozujka 2016."

Spojeni predmeti C-333/15i C-334/15

Maria Pilar Planes Bresco
protiv
Comunidad Autéonoma de Aragén

(zahtjev za prethodnu odluku koji je sastavio Tribunal Supremo (Spanjolska))

»Zajednicka poljoprivredna politika — Uredba (EZ) br. 1782/2003 — Jedinstveno plac¢anje —
Prihvatljive povrsine — Trajni pasnjak — Zloporaba prava“

I — Uvod

1. Padnjaci su zbog visoke ekoloske, ali i estetske vrijednosti vazan dio nasih poljoprivrednih krajolika.
Ispunjavaju bitne funkcije za zastitu okoliSa — ocuvanje kojega je, u skladu s clankom 11. u vezi s
¢lankom 191. UFEU-4a, jedan od ciljeva politike Unije — te su vrlo vazni za biolosku raznolikost, kojoj
se upravo u novije vrijeme pristupa s poveéanom pozorno$¢u’. S obzirom na to, moZe biti
iznenadujuce ako se u nekoj drzavi ¢lanici poljoprivrednicima odbijaju plac¢anja jer su povrsine koje su
dosad, primjerice, intenzivno obradivali kao obradivo zemljiste izmijenili u pasnjake. Sud ¢e u okviru
ovog zahtjeva za prethodnu odluku u bitnome trebati razjasniti protivi li se pravo Unije takvom
postupanju.

2. Pitanje se postavlja u okviru spora izmedu vlasnice poljoprivrednoga gospodarstva u Spanjolskoj
Marije del Pilar Planes Bresco i tijela Autonomne zajednice Aragon. Potonja nisu u punom opsegu
priznala trajni pasnjak koji je M. Planes Bresco u dvama zahtjevima za izravna placanja prijavila kao
prihvatljive povrsine jer je navedena povrsina u obama slucajevima bila ve¢a od one u referentnom
razdoblju nekoliko godina ranije. Na temelju zakonske odredbe Autonomne zajednice, u tim
okolnostima trebalo je smatrati da je na tim povr$inama poljoprivredna aktivnost stvarno potpuno
napustena i da stoga postoji ponasanje kojim se zloupotrebljava pravo. Obje strane sada se pozivaju na
pravo Unije kako bi potkrijepile svoja stajalista.

1 — Izvorni jezik: njemacki

2 — Vidjeti ,Strategiju EU-a za biolosku raznolikost do 2020.” (Komunikacija od 3. svibnja 2011., COM[2011] 244 final) koju je izradila Europska
komisija, a podupiru je Vijece Europske unije i Europski parlament; vidjeti zakljucke Vije¢a od 21. lipnja 2011. (dokument 11978/11) i od
19. prosinca 2011. (dokument 18862/11) te Rezoluciju Europskog parlamenta od 20. travnja 2012. (SL 2013., C 258 E, str. 99.). U tom
kontekstu pozornost zasluzuje i ¢injenica da su Ujedinjeni narodi razdoblje od 2011. do 2020. proglasili desetljecem bioloske raznolikosti.
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3. Ovaj je slucaj osobito vazan i zato $to su nepravilnosti prilikom ocjene prihvatljivosti trajnih
pasnjaka u Spanjolskoj ve¢ godinama na meti kritika Europskog revizorskog suda® Stoga ta drzava
¢lanica brani propis o kojem je ovdje rije¢ kao dio prikladnih korektivhih mjera za suocavanje s
potesko¢ama koje su se pojavile. Medutim, time je — kao $to ¢e se to pokazati nakon detaljnijeg
razmatranja — prijedena mjera.

II — Pravni okvir

A — Pravo Unije

4. Okvir prava Unije u ovom postupku ¢ini Uredba br. 1782/2003%, koja je u meduvremenu stavljena
izvan snage. Njome je sustav potpora za poljoprivrednike u Uniji temeljito reformiran. Potpore ovisne
o proizvodnji u bitnome je zamijenilo ,jedinstveno placanje”, na visinu kojega viSe ne utjece stvarna
proizvodnja poljoprivrednoga gospodarstva’.

5. Clanak 2. Uredbe br. 1782/2003 (,Definicije”) u toc¢ki (c) kao ,poljoprivrednu aktivnost” definira
»proizvodnju, uzgoj ili sadnju poljoprivrednih proizvoda, ukljucuju¢i zetvu/berbu, muznju, uzgoj stoke
i drzanje stoke radi uzgoja ili odrzavanje zemljista u dobrim poljoprivrednim i okoliSnim uvjetima,
kako je utvrdeno ¢lankom 5.” [nesluzbeni prijevod].

6. Clanak 5. Uredbe br. 1782/2003 (,Dobri poljoprivredni i okoli$ni uvjeti”) u ulomcima glasi:

»1. Drzave c¢lanice duzne su osigurati da se sva poljoprivredna zemljiSta, a posebno zemljista koja se
viSe ne koriste u proizvodne svrhe, odrzavaju u dobrim poljoprivrednim i okoli$nim uvjetima. Drzave
Clanice duzne su na nacionalnoj ili regionalnoj razini utvrditi minimalne zahtjeve za dobre
poljoprivredne i okoli$ne uvjete na temelju okvira iz Priloga IV. [...]

2. Drzave ¢lanice duzne su osigurati da se zemljista koja su se koristila kao trajni pasnjaci na dan
naznacen na zahtjevu za potporu po povrsini za 2003. i dalje koriste kao trajni pasnjaci.

[...]” [nesluzbeni prijevod]
7. Clanak 29. Uredbe br. 1782/2003 (,Ograni¢enje pla¢anja”) odreduje:

»Ne dovodeci u pitanje bilo koju posebnu odredbu pojedinih programa potpore, potpora se ne isplacuje
korisnicima za koje se utvrdi da su na umjetan nacin stvorili uvjete potrebne za ostvarenje prava na ta
placanja s ciljem stjecanja prednosti protivno ciljevima tog programa potpore.” [nesluzbeni prijevod]

8. Clanak 36. Uredbe br. 1782/2003 (,,Pla¢anja”) u stavku 1. propisuje da se potpore u okviru programa
jedinstvenog placanja isplacuju na temelju prava na placanje.

3 — Vidjeti godi$nje izvjes¢e Revizorskog suda za proracunsku godinu 2014. (SL 2015., C 373, str. 1.), odlomak 7.21. i okvir 7.8,; za proracunsku
godinu 2012. (SL 2013., C 331, str. 1.), okvir 3.1; za proracunsku godinu 2011. (SL 2012., C 344, str. 1.), odlomak 3.20. i prilog 3.2,; za
proracunsku godinu 2010. (SL 2011., C 326, str. 1.), odlomak 3.31 i prilog 3.2; za proracunsku godinu 2009. (SL 2010., C 303, str. 1.),
odlomak 3.38. i prilog 3.2. te za proracunsku godinu 2008. (SL 2009., C 269, str. 1.), odlomak 5.36. i prilog 5.1.

4 — Uredba Vije¢a (EZ) br. 1782/2003 od 29. rujna 2003. o utvrdivanju zajednickih pravila za programe izravne potpore za poljoprivrednike u
okviru zajednic¢ke poljoprivredne politike i utvrdivanju odredenih programa potpore za poljoprivrednike [...] (SL L 270, str. 1.), stavljena izvan
snage Uredbom Vije¢a (EZ) br. 73/2009 od 19. sije¢nja 2009. [...] (SL L 30, str. 16.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 3.,
svezak 19., str. 199.). Potonja uredba ukinuta je Uredbom (EU) br. 1307/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013. [...] (SL
L 347, str. 608.).

5 — Radi razumijevanja nacina funkcioniranja sustava plac¢anja vidjeti i tocke 23. do 25. mojeg misljenja u predmetu Vonk Noordegraaf (C-105/13,
EU:C:2014:64).
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9. Clanak 43. Uredbe br. 1782/2003 (,Odredivanje prava na placanje”) ureduje kako su se prava na
placanje prvotno trebala utvrditi. Za to je trebalo prije svega izracunati referentni iznos, koji, u skladu s
¢lankom 37. te uredbe, odgovara prosjeku placanja koja je poljoprivrednik primio u okviru starog
sustava poticaja tijekom triju posljednjih godina prije prelaska, to jest od 2000. do 2002. Navedeni
referentni iznos potom bi se raspodijelio na prosjecno obradivanu povrsinu u doti¢cnom razdoblju.
Poljoprivrednik je slijedom toga na tom temelju dobivao odredeni broj prava na placdanje koja su
odgovarala broju hektara navedene povrsine s odredenom pojedinacnom vrijednoscu.

10. Clanak 44. Uredbe br. 1782/2003 (,Koritenje prava na placanje”), u verziji koja je ovdje relevantna,
u ulomcima glasi:

»1. Svako pravo na placanje u vezi s prihvatljivim hektarom daje pravo na isplatu iznosa utvrdenog
pravom na placanje.

2. ,Prihvatljivi hektar’ znaci bilo koja poljoprivredna povrs$ina na gospodarstvu koja se koristi kao
obradivo zemljiste i trajni travnjak, osim trajnih nasada i Suma ili onih koje se koriste za
nepoljoprivrednu aktivnost.®

3. Poljoprivrednik prijavljuje parcele koje odgovaraju prihvatljivim povr$inama povezanima s bilo kojim
pravom na placanje. [...]

[...]” [nesluzbeni prijevod]

11. Osim toga ovdje su vazne i uredbe br. 795/2004” i br. 796/2004° koje su donesene za provedbu
Uredbe br. 1782/2003, a u meduvremenu su takoder stavljene izvan snage.

12. Clankom 2. to¢kom (a) Uredbe br. 795/2004 kao ,poljoprivredno zemljiste” odreduje se ,ukupna
povrsina koja se koristi kao obradivo zemljiSte, trajni pasnjak i trajni nasad” [nesluzbeni prijevod].

13. Clanak 2. to¢ka (e) Uredbe br. 795/2004 pojam ,trajni pasnjak” definira upudivanjem na ¢lanak 2.
tocku 2. Uredbe br. 796/2004.

14. U skladu s ¢lankom 2. tockom 2. Uredbe br. 796/2004, ,trajni pasnjak” je zemljiste koje se koristi
za uzgoj trave ili drugog zeljastog krmnog bilja, prirodnog (samoniklog) ili uzgojenog (zasijanog), koje
nije ukljuceno u plodored na gospodarstvu pet ili vise godina [...]” [nesluzbeni prijevod].

6 — Prilikom ukljucivanja vinskog sektora u program jedinstvenih placanja Uredbom Vijeca (EZ) br. 479/2008 od 29. travnja 2008. o zajedni¢kom
uredenju trziSta vina [...] (SL L 148, str. 1.) tekst ¢lanka 44. stavka 2. Uredbe br. 1782/2003 izmijenjen je ¢lankom 123. to¢kom 5. ove uredbe
kako slijedi: ,,Prihvatljivi hektar’ je bilo koja poljoprivredna povrsina na gospodarstvu, osim $uma ili onih koje se koriste za nepoljoprivrednu
aktivnost”. Ova izmjena, u skladu s ¢lankom 129. tockom (c) Uredbe br. 479/2008, vrijedi od 1. sijecnja 2009. i nije relevantna u ovom
slucaju.

7 — Uredba Komisije (EZ) br. 795/2004 od 21. travnja 2004. o detaljnim pravilima primjene programa jedinstvenog nacina pla¢anja predvidenog
Uredbom (EZ) br. 1782/2003 [...] (SL L 141, str. 1., ispravak SL L 291, str. 18.), stavljena izvan snage Uredbom Komisije (EZ) br. 1120/2009
od 29. listopada 2009. o utvrdivanju detaljnih pravila za provedbu programa jedinstvenih pla¢anja predvidenog u glavi III. Uredbe Vijeca (EZ)
br. 73/2009 (SL L 316, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 3., svezak 20., str. 167.)

8 — Uredba Komisije (EZ) br. 796/2004 od 21. travnja 2004. o utvrdivanju detaljnih pravila za provedbu viSestruke sukladnosti, modulacije i
integriranog administrativnog i kontrolnog sustava [...] (SL L 141, str. 18.), kako je izmijenjena Uredbom Komisije (EZ) br. 239/2005 od
11. veljace 2005. o izmjeni i ispravku Uredbe (EZ) br. 796/2004 (SL L 42, str. 3.), stavljena izvan snage Uredbom Komisije (EZ) br. 1122/2009
od 30. studenoga 2009. o utvrdivanju detaljnih pravila za provedbu Uredbe (EZ) br. 73/2009 (SL L 316, str. 65.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 3., svezak 20., str. 231.)
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B — Spanjolsko pravo

15. U 13. odjeljku Uredbe Ministarstva za poljoprivredu i hranu Autonomne zajednice Aragon od
24. sije¢nja 2007.° uredeno je:

»Irajni pasnjak je [...] prihvatljiv jedino kod gospodarstava kod kojih je povrsina pod krmnim biljem
uzeta u obzir za dodjelu prava na placanje, i to jedino do povrsine koja ne prelazi prosjecnu vrijednost
povrsina pod krmnim biljem koje su uzete u obzir prilikom utvrdivanja placanja. Prijavljeni trajni
pasnjak koji prelazi navedeno u ovom stavku nije prihvatljiv jer se, u skladu s ¢lankom 29. Uredbe
(EZ) br. 1782/2003, smatra da je korisnik na umjetan nacin stvorio uvjete potrebne za ostvarenje
prava na ta plac¢anja.”

16. Tekst 16. odjeljka Uredbe Ministarstva za poljoprivredu i hranu Autonomne zajednice Aragon od
24. sije¢nja 2008." u bitnome odgovara onom prethodno navedene odredbe te osim toga propisuje:

»Prethodni stavak ne primjenjuje se ako poljoprivrednik dokaze da je na dan postavljanja zahtjeva
vlasnik gospodarstva za uzgoj stoke i da navedeni trajni pasnjak koristi za prehranu stoke toga
gospodarstva.”

III - Glavni postupak i postupak pred Sudom

17. M. Planes Bresco postavila je 2007. odnosno 2008. zahtjev za izravna placanja po povrsini u skladu
s Uredbom br. 1782/2003.

18. Nadlezno tijelo Autonomne zajednice Aragon smanjilo je povrsine navedene u tim zahtjevima u
mjeri u kojoj je povrsina prijavljena kao prihvatljivi trajni pasnjak prelazila prosje¢nu vrijednost
povrsine pod krmnim biljem, a koja je ranije uzeta u obzir prilikom utvrdivanja prava na plac¢anja. U
skladu s pravom Autonomne zajednice, u takvom slucaju treba smatrati da su u pogledu povrsina koje
to prelaze uvjeti potrebni za ostvarenje prava na ta plac¢anja stvoreni na umjetan nacin.

19. Tuzbe koje su podnesene protiv tih odluka dosad nisu bile uspjesne.

20. Tribunal Supremo (Vrhovni sud Spanjolske), koji se sada bavi sporom, u tom kontekstu ima dvojbe
o tumacenju Uredbe br. 1782/2003 te se nasem Sudu obratio sa sljede¢im dvama pitanjima:

1) Treba li clanke 43. i 44. Uredbe Vijec¢a (EZ) br. 1782/2003 od 29. rujna 2003. tumaciti na nacin da
se protive nacionalnom propisu koji iz kategorije prihvatljivih povrsina iskljucuje sve povrsine
trajnih pasnjaka koje je poljoprivrednik prijavio preko povrsine koja je ranije uzeta u obzir radi
utvrdivanja odgovarajucih uobicajenih prava, podredujudi na taj nacin uzimanje u obzir tih trajnih
pasnjaka i stoga zamjenu obradivih zemljista pasnjacima uvjetu da se ti pasnjaci stvarno koriste za
uzgoj stoke u konkretnoj prorac¢unskoj godini za koju taj poljoprivrednik Zeli ostvariti pravo na
potporu?

2) U slucaju negativnhog odgovora na prvo pitanje:

Treba li ¢lanak 29. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1782/2003 od 29. rujna 2003. — koji iskljucuje placanja na
temelju sustava potpore kad ,je utvrdeno [da su korisnici] umjetno stvorili uvjete potrebne za
ostvarivanje takvih plac¢anja radi ostvarivanja prednosti koja nije u skladu s ciljevima sustava predmetne

9 — Orden de 24 de enero de 2007, del Departamento de Agricultura y Alimentacion (Boletin Oficial de Aragon br. 13 od 31. sijecnja 2007.,
str. 1310.)

10 — Orden de 24 de enero de 2008, del Departamento de Agricultura y Alimentacion (Boletin Oficial de Aragon br. 12 od 30. sije¢nja 2008.,
str. 956.)
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potpore” — tumaciti na nacin da ne dopusta drzavama clanicama da donesu opée odredbe koje
smanjuju broj ,prihvatljivih povrsina” (trajnih pasnjaka) objektivnim utvrdivanjem op¢ih slucajeva u
kojima se pretpostavlja da je korisnik umjetno stvorio uvjete za dobivanje pla¢anja a da nije potrebno
konkretno dokazati kojim se djelatnostima bavi niti kako se ponasa odredeni poljoprivrednik?

21. U postupku pred Sudom Europska komisija i Kraljevina Spanjolska podnijele su pisane podneske.
IV - Pravna ocjena

A — Prvo prethodno pitanje

22. Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u bitnome zeli znati protivi li se Uredba
br. 1782/2003 nacionalnom propisu prema kojem se u okviru zahtjeva za placanja iz programa
jedinstvenih plac¢anja sve povr$ine trajnog pasnjaka koje je poljoprivrednik prijavio, a prelaze povrsine
pod krmnim biljem koje su ranije kod njega uzete u obzir za utvrdivanje prava na plac¢anje, smatraju
prihvatljivim povrsinama jedino ako se te povrsine stvarno koriste za uzgoj stoke.

23. Za odgovor na to pitanje treba ispitati moze li prihvatljivost trajnog pasnjaka biti uvjetovana time
da su povrSine pasnjaka u odgovarajuem opsegu postojale ve¢ u trenutku utvrdenja
poljoprivrednikovih prava na placanje ili time da se povrsine inace stvarno koriste za uzgoj stoke,
primjerice kao povrsine pod krmnim biljem.

24. Toc¢no je da se pitanje suda koji je uputio zahtjev odnosi i na ¢lanak 43. Uredbe br. 1782/2003 i na
njezin clanak 44. Za ocjenu prihvatljivosti neke povrsine mjerodavna je, medutim, jedino potonja
odredba jer clanak 43. ureduje samo prvotno utvrdivanje prava na placanje.

25. U skladu s ¢lankom 44. stavkom 2. Uredbe br. 1782/2003, u verziji koja je ovdje relevantna, kao
»prihvatljivi hektar” dolazi u obzir bilo koja poljoprivredna povrsina na gospodarstvu koja se koristi
kao obradivo zemljiste i trajni travnjak, osim trajnih nasada i $uma ili povrsina koristenih za
nepoljoprivrednu aktivnost. Slijedom toga, da bi se povr§ina mogla smatrati prihvatljivom u smislu te
odredbe, moraju biti ispunjena tri uvjeta: mora biti rije¢ o poljoprivrednoj povrsini koja je dio
gospodarstva i koja je koristena za poljoprivredne aktivnosti' .

26. Kao prvo, mora postojati poljoprivredna povrsina. Clankom 2. to¢kom (a) Uredbe br. 795/2004 taj
pojam definira se kao ,ukupna povrsina koja se koristi kao obradivo zemljiSte, trajni pasnjak i trajni
nasad”.

27. U ovom je slucaju sporna prihvatljivost povrsina koje su prijavljene kao trajni pasnjak. Trajni
pasnjak u smislu ¢lanka 2. tocke (e) Uredbe br. 795/2004, u vezi s clankom 2. to¢kom 2. Uredbe
br. 796/2004, jest zemljiste koje se koristi za uzgoj trave ili drugog zeljastog krmnog bilja, prirodnog
(samoniklog) ili uzgojenog (zasijanog), koje nije uklju¢eno u plodored na gospodarstvu pet ili vise
godina. Ispunjavaju li povrsine o kojima je rije¢ doista te zahtjeve nije sporno u glavhom postupku te bi
to, osim toga, trebala ispitati nacionalna tijela.

11 — Vidjeti presudu Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, t. 54.).
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28. Kao drugo, kako bi bila prihvatljiva u smislu ¢lanka 44. stavka 2. Uredbe br. 1782/2003, povrsina
mora biti dio gospodarstva doti¢nog poljoprivrednika'?. Prema sudskoj praksi, za to je dovoljno da
poljoprivrednik u pogledu te povrsine raspolaze dovoljnom autonomijom u svrhu obavljanja svoje
poljoprivredne aktivnosti®. Ni o tome nema spora u glavnom postupku.

29. Kao trece, prihvatljivost poljoprivredne povrsine naposljetku pretpostavlja da je koristena za
poljoprivrednu aktivnost™. Proizvodnju, uzgoj odnosno sadnju poljoprivrednih proizvoda bilo bi
logi¢no smatrati takvom aktivnos¢u. Te su aktivnosti stoga sadrzane i u definiciji ¢lanka 2. tocke (c)
Uredbe br. 1782/2003. Medutim, ta odredba u pojam poljoprivredne aktivnosti osim toga ukljucuje i
odrzavanje zemljista u dobrim poljoprivrednim i okolisnim uvjetima u skladu s ¢lankom 5. Uredbe.

30. Za razliku o onoga $to se ¢ini da zahtijeva pravo Autonomne zajednice Aragon", poljoprivredna
aktivnost time ne pretpostavlja da se trajni pasnjak koristi za proizvodnju poljoprivrednih proizvoda.
Naime, prema definiciji pojma poljoprivredne aktivnosti iz ¢lanka 2. tocke (c) Uredbe br. 1782/2003, i
samo odrzavanje zemljiSta u dobrim poljoprivrednim i okoli$nim uvjetima ve¢ se smatra takvom
djelatno$¢u. Osim toga, u skladu s ¢lankom 5. Uredbe, to je usmjereno upravo na povrsine koje se
vise ne koriste za proizvodnju. Kao $to je to Sud u tom kontekstu ve¢ presudio, prihvatljivom stoga
treba smatrati i povrsinu koristenje koje u velikom dijelu sluzi postizanju ciljeva ocuvanja prirode i
okolisa '°.

31. Slijedom toga, ako povrsine koje je poljoprivrednik naveo u zahtjevu za potporu ispunjavaju ta tri
uvjeta, one predstavljaju ,prihvatljive hektare” u smislu clanka 44. stavka 2. Uredbe br. 1782/2003.
Svaki hektar te povrsine ovlas¢uje — zajedno sa svakim pravom na plac¢anje kojim poljoprivrednik
raspolaze — na placanje iznosa utvrdenog pravom na pladanje. Nasuprot tome, Uredba drzavama
¢lanicama ne daje nikakav manevarski prostor za dodatno uvjetovanje prikladnosti.

32. Osim toga, zato je nevazno jesu li povrsine koje su prijavljene kao trajni pasnjak postojale ve¢ u
trenutku utvrdivanja prava na placanje kao takvih, primjerice kao povrsine pod krmnim biljem, ili su
tek naknadno izmijenjene, primjerice iz obradivog zemljista u trajni pasnjak. Naprotiv, uobicCajena
prava na placanje ne podlijezu nikakvom vezivanju na posebne povrSine jer se u okviru programa

jedinstvenih placanja dodjeljuju izravne potpore dohotku koje su neovisne o proizvodnji'.

33. Ovaj zakljucak potkrijepljen je sustavnim razmatranjima. Tako se, s jedne strane, ¢lankom 46.
stavkom 2. Uredbe br. 1782/2003 potvrduje da nacelno ne postoji nikakva obveza aktiviranja prava na
plac¢anje upravo onim povrsinama za koje su jednom dodijeljena. Naime, prema toj odredbi, prava na
pla¢anje mogu se prenijeti prodajom ili bilo kojim drugim kona¢nim prijenosom sa zemljistem ili bez
njega.

34. S druge strane, treba uputiti na ¢lanak 53. Uredbe br. 1782/2003, koji sadrzava posebnu odredbu za
utvrdivanje prava na placanje ako se poljoprivrednik u reprezentativnom razdoblju, odnosno od 2000.
do 2002., obvezao na ostavljanje na ugaru jednog dijela svojih gospodarskih povrsina. Izricito
odstupajuci od clanka 44. stavka 2., ¢lanak 54. stavak 2. u tom kontekstu ureduje da za pravo na
placanje u slucaju ostavljanja obradivog tla na ugaru nacelno dolaze u obzir jedino poljoprivredne

12 — Presuda Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, t. 58.)

13 — Vidjeti presude Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606, t. 58. i 62.), Wree (C-422/13, EU:C:2015:438, t. 44.) i Demmer (C-684/13,
EU:C:2015:439, t. 58.).

14 — Presuda Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, t. 63.)
15 — Vidjeti tocku 16. ovog misljenja.
16 — Vidjeti presudu Landkreis Bad Diirkheim, (C-61/09, EU:C:2010:606, t. 49.).

17 — Vidjeti uvodnu izjavu 24. Uredbe br. 1782/2003, prema kojoj ,potpora za poljoprivrednike u obliku potpora dohotku mora biti potpuno
odvojena od proizvodnje” [nesluzbeni prijevod].
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povrsine koje se sastoje od obradivog zemljista. Slijedom toga, ta odredba iznimno vezuje pravo na
placanje na odredenu vrstu prihvatljive povrsine. Time, a contrario, postaje jasno da u pogledu
uobicajenih prava na placanje okolnosti u trenutku njihova utvrdivanja nemaju nikakva daljnjeg
utjecaja na to kojim prihvatljivim povr§inama prava na placanje mogu biti aktivirana kasnije.

35. Naposljetku, i ciljevima Uredbe br. 1782/2003 sukladno je da se trajni pasnjak smatra prihvatljivim
neovisno o svojoj drukcijoj tadasnjoj svrsi ili stvarnom koriStenju za proizvodnju poljoprivrednih
proizvoda. Tako se u uvodnoj izjavi 4. Uredbe izri¢ito isticu pozitivni ucinci trajnih pasnjaka na
okoli$ ", Sukladno tom cilju, ¢lanak 5. stavak 2. Uredbe br. 1782/2003 nalaze drzavama ¢lanicama da
osiguraju da se povrsine koje su u trenutku prijelaza sustava potpora 2003. bile koristene kao trajni
pasnjak i dalje odrze kao trajni pasnjak.

36. Osim toga, ¢lanak 4. Uredbe br. 796/2004 u tu svrhu ovlas¢uje drzave clanice da poduzmu posebne
mjere u sluc¢aju smanjenja ukupne povrsine trajnih pasnjaka na nacionalnoj ili regionalnoj razini. Stoga
poljoprivrednici koji, primjerice, raspolazu trajnim pasnjakom koji je izmijenjen za koristenje u druge
svrhe mogu biti obvezani da odgovarajuce povrsine ponovno zasiju kao trajni pasnjak ™.

37. Uredba br. 1782/2003 time se ni na koji nacin ne protivi pro$irenju trajnih pasnjaka, nego, stovise,
zbog njihova pozitivhog utjecaja na okoli§ nastoji osigurati njihovo ocuvanje. U svakom slucaju,
smanjenje povrsina trajnih pasnjaka ovlasc¢uje drzave Clanice na poduzimanje protumjera.

38. Slijedom toga, na prvo prethodno pitanje treba odgovoriti da Uredbu br. 1782/2003, a osobito
njezin clanak 44. stavak 2., treba tumaciti na nacin da se protivi nacionalnom propisu prema kojem se
sve povrsine trajnog pasnjaka koje je pojedini poljoprivrednik prijavio, a prelaze povrsine pod krmnim
billem koje su prvotno uzete u obzir prilikom odredivanja njegovih prava na placanje, smatraju
prihvatljivim povrsinama jedino ako se stvarno koriste za uzgoj stoke.

B — Drugo prethodno pitanje

39. Drugim pitanjem nastoji se razjasniti protivi li se ¢lanak 29. Uredbe br. 1782/2003 nacionalnom
propisu poput onoga koji je sporan u glavnom postupku, a koji u sluc¢aju u kojem povrsine trajnog
pasnjaka prijavljene u zahtjevu za isplatu jedinstvenih placanja prelaze povrsine pod krmnim biljem
koje su prvotno uzete u obzir prilikom odredivanja poljoprivrednikovih prava na placanje postavlja
zakonsku presumpciju da je on umjetno stvorio uvjete potrebne za ostvarivanje takvih placanja.

40. Sud koji je uputio zahtjev ovo pitanje postavlja samo za slucaj negativhog odgovora na njegovo
prvo prethodno pitanje. S obzirom na moja gornja izlaganja, na njega nije potrebno odgovoriti, ali ¢u
ga u nastavku ipak podredno obraditi.

41. U skladu s ¢lankom 29. Uredbe br. 1782/2003, potpora se ne isplacuje korisnicima za koje se utvrdi
da su na umjetan nacin stvorili uvjete potrebne za ostvarenje prava na ta placanja s ciljem stjecanja
prednosti protivno ciljevima tog programa potpore.

42. Spanjolska smatra da je nacionalni propis o kojem je rije¢ uskladen s tom odredbom. Istice da
treba sprijeciti da se u okviru ostvarenja prava iz programa jedinstvenih plac¢anja povrsine obradivog
zemljiSta koje su jednom dovele do dodjele prava na placanje neopravdano i zloporabom prava
zamijene pasnjacima jer zamjena obradivog zemljiSta pas$njacima zapravo prikriva napustanje prave
poljoprivredne aktivnosti.

18 — Naime, u skladu s uvodnom izjavom 4. Uredbe br. 1782/2003, ,[r]adi pozitivnhog ucinka trajnih pasnjaka, [..] [treba] poticati oc¢uvanje
postojecih trajnih pasnjaka kako bi se sprijecilo njihovo sveopcée pretvaranje u obradiva zemljista” [nesluzbeni prijevod].
19 — Clanak 4. stavak 2. Uredbe br. 796/2004
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43. Tekst clanka 29. Uredbe br. 1782/2003 u bitnome odgovara c¢lanku 4. stavku 3. Uredbe
br. 2988/95%, koji se moze smatrati kodifikacijom ustaljene sudske prakse Suda, u skladu s kojom se
pojedinci ne mogu s namjerom prijevare ili zloporabe pozivati na pravna pravila Unije*. Naime,
primjena propisa Unije ne moze se prosiriti do te mjere da bi se njima pokrilo zloporabe gospodarskih
subjekata *.

44. U skladu sa sudskom praksom Suda, dokaz zloporabe potencijalnog korisnika pretpostavlja, s jedne
strane, postojanje skupa objektivnih okolnosti iz kojih proizlazi da se — bez obzira na formalno
postovanje pretpostavki predvidenih propisom Unije — ne postize cilj tog propisa te, s druge strane,
postojanje volje za stjecanjem koristi umjetnim stvaranjem uvjeta potrebnih za to stjecanje®. Na sudu
koji je uputio zahtjev jest da to utvrdi. Dokazivanje treba provesti prema nacionalnom pravu, u mjeri
u kojoj se ne ugrozava djelotvornost prava Unije*".

45. Za primjenu c¢lanka 29. Uredbe br. 1782/2003 stoga mora postojati i objektivan i subjektivan
element. Slijedom toga, propis koji opcenito i nevezano za ocjenu konkretnih okolnosti postavlja
presumpciju da je u pogledu dodatno prijavljenih povrsina trajnog pasnjaka poljoprivrednik umjetno
stvorio uvjete potrebne za ostvarivanje takvih placanja uopée ne moze biti utemeljen na c¢lanku 29.
Uredbe br. 1782/2003.

46. Kao sto to Komisija to¢no iznosi, osobito se ne moze identificirati nikakav objektivan element
moguce radnje zloporabe. Novim sustavom potpora zakonodavac Unije upravo Zeli posti¢i da se
potpore prihodu poljoprivrednika $to je vie moguce odvoje od proizvodnje®. Stoga, ako
poljoprivrednik prava na placanje aktivira povr$inama trajnog pasnjaka koje su u skladu sa zahtjevima
iz clanka 44. stavka 2. Uredbe br. 1782/2003 prikladne povrsine, onda je to potpuno uskladeno s
ciliem odredbe o placanju.

47. Osim toga, treba upozoriti na to da Spanjolska u vezi sa zloporabom prijavljenih trajnih pasnjaka u
svojem ocitovanju i sdima govori o ,ekstremnim slucajevima” koje su pocinili ,pojedini korisnici”. S
obzirom na to, jo$ je manje povoda da bi se smatralo da se prikazana vrsta zloporaba ne bi mogla
djelotvorno suzbiti dosljednom primjenom opseznih propisa koji su ve¢ doneseni na razini Unije radi
osiguranja djelotvornog nadzora.

20 — Uredba Vije¢a (EZ, Euratom) br. 2988/95 od 18. prosinca 1995. o zastiti financijskih interesa Europskih zajednica (SL L 312, str. 1.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7., str. 5.). U nizu daljnjih pravnih akata Unije nalazi se propis koji je formuliran
poput ove odredbe, vidjeti, primjerice, ¢lanak 7. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1259/1999 od 17. svibnja 1999. o utvrdivanju zajednickih pravila za
programe izravne potpore u okviru zajednicke poljoprivredne politike (SL L 160, str. 113.) ili ¢lanak 193. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1234/2007
od 22. listopada 2007. o uspostavljanju zajednicke organizacije poljoprivrednih trzista [...] (SL L 299, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 3., svezak 9., str. 61.), izri¢ito oznacen kao ,klauzula o zaobilaZenju”, te ¢lanak 4. stavak 8. Uredbe Komisije (EU)
br. 65/2011 od 27. sije¢nja 2011. o utvrdivanju detaljnih pravila za provedbu Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1698/2005 [...] (SL L 25, str. 8.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 3., svezak 52., str. 289.).

21 — U tom smislu i nezavisni odvjetnik Alber u tocki 80. svojeg misljenja u predmetu Emsland-Starke (C-110/99, EU:C:2000:252). U vezi s tom
sudskom praksom vidjeti presude Kefalas i dr. (C-367/96, EU:C:1998:222, t. 20.), Diamantis (C-373/97, EU:C:2000:150), t. 33.), Halifax i dr.
(C-255/02, EU:C:2006:121, t. 68.), Agip Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241, t. 19.) i SICES i dr. (C-155/13, EU:C:2014:145, t. 29.).

22 — Vidjeti presude Cremer (C-125/76, EU:C:1977:148, t. 21.), General Milk Products (C-8/92, EU:C:1993:82, t. 21.), Halifax i dr. (C-255/02,
EU:C:2006:121, t. 6.-9.), Agip Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241, t. 20.), Vonk Dairy Products (C-279/05, EU:C:2007:18, t. 31.) i
Christodoulou i dr. (C-116/12, EU:C:2013:825, t. 63.).

23 — Vidjeti presude Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:695, t. 52. i slj.), Eichsfelder Schlachtbetrieb (C-515/03, EU:C:2005:491, t. 39.), Halifax
i dr. (C-255/02, EU:C:2006:121, t. 74. i slj.), Cadbury Schweppes (C-196/04, EU:C:2006:544, t. 64.), Madarska/Slovacka (C-364/10,
EU:C:2012:630, t. 58.), Christodoulou i dr. (C-116/12, EU:C:2013:825, t. 64.) i Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546, t. 29.).

24 — Vidjeti presude Emsland-Starke (C-110/99, EU:C:2000:695, t. 54.), Christodoulou i dr. (C-116/12, EU:C:2013:825, t. 65.) i Slancheva sila
(C-434/12, EU:C:2013:546, t. 30.).

25 — Vidjeti jos jednom uvodnu izjavu 24. Uredbe br. 1782/2003.
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48. Naposljetku, nisu uvjerljiva ni izlaganja Spanjolske kojima se sporna odredba povezuje s
prigovorima Revizorskog suda u pogledu nepravilnosti prilikom ocjene prihvatljivosti trajnih
pasnjaka®. Ta je kritika, naime, usmjerena na isplatu placanja za povrSine koje ne odgovaraju
zahtjevima prikladnosti za potporu u skladu s c¢lankom 44. stavkom 2. Uredbe br. 1782/2003. Iz
podataka suda koji je uputio zahtjev, medutim, proizlazi da u postupku koji se pred njim vodi medu
strankama nije sporno postojanje odredenih postoje¢ih prikladnih povrsina koje se u cijelosti sastoje

od trajnog pasnjaka.

49. Na drugo prethodno pitanje, slijedom toga, treba odgovoriti na nacin da se clanak 29. Uredbe
br. 1782/2003 protivi nacionalnom propisu koji, u slu¢aju u kojem povrsine trajnog pasnjaka
prijavljene u zahtjevu za isplatu jedinstvenih plac¢anja prelaze povrsine pod krmnim biljem koje su
prvotno uzete u obzir prilikom odredivanja poljoprivrednikovih prava na placanje, postavlja zakonsku
presumpciju da je on umjetno stvorio uvjete potrebne za ostvarivanje takvih placanja.

V — Zakljucak

50. Zaklju¢no stoga predlazem da se na zahtjev za prethodnu odluku Tribunala Supremo odgovori
kako slijedi:

Uredbu (EZ) br. 1782/2003, a osobito njezin ¢lanak 44. stavak 2. i ¢lanak 29., treba tumaciti na nacin
da se protivi nacionalnom propisu prema kojem se sve povrsine trajnog pasnjaka koje je pojedini
poljoprivrednik prijavio, a prelaze povrsine pod krmnim biljem koje su prvotno uzete u obzir prilikom
odredivanja njegovih prava na placanje, smatraju prihvatljivim povrsinama jedino ako se stvarno koriste
za uzgoj stoke i da se u protivnom presumira da je poljoprivrednik umjetno stvorio uvjete potrebne za
ostvarivanje takvih placanja.

26 — Vidjeti dokaze u biljesci 3. misljenja.
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