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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
JULIANE KOKOTT
przedstawiona w dniu 10 marca 2016 r."'

Sprawy polaczone C-333/15 i C-334/15

Maria del Pilar Planes Bresco
przeciwko
Comunidad Auténoma de Aragén[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

zlozony przez Tribunal Supremo (sad najwyzszy, Hiszpania)]

Wspdlna polityka rolna — Rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003 — Platno$¢ jednolita —
Kwalifikujace si¢ hektary — Trwale uzytki zielone pastwiska — Naduzycie prawa

I — Wprowadzenie

1. Uzytki zielone sa z uwagi na wysokie walory ekologiczne i estetyczne nieodzowna czescia naszego
krajobrazu rolniczego. Spelniaja one podstawowe funkcje w zakresie ochrony srodowiska. Zachowanie
srodowiska nalezy za$ zgodnie z art. 11 TFUE w zwiazku z art. 191 TFUE do celéw polityki Unii i ma
duze znaczenie dla rdéznorodnosci biologicznej, ktéra wlasnie w ostatnim czasie skupia na sobie
uwage’. W $wietle tych okolicznosci moze dziwi¢, gdy w jakim§ panstwie cztonkowskim odmawia sie
platnosci rolnikom z tego powodu, ze przeksztalcili grunty uzytkowane dotychczas w sposéb
intensywny, na przyklad jako grunty orne, na uzytki zielone. W ramach rozpatrywania niniejszego
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym Trybunal bedzie musial zasadniczo wyjasni¢,
czy prawo Unii stoi na przeszkodzie takim dziataniom.

2. Zagadnienie to pojawia sie kontekscie sporu prawnego, ktéry prowadzi wlascicielka gospodarstwa
rolnego w Hiszpanii Marfa del Pilar Planes Bresco z organami Comunidad Auténoma de Aragén
(wspdlnoty autonomicznej Aragonia). Wspdlnota nie uznala w calosci trwatych uzytkéw zielonych
zadeklarowanych przez M.P. Planes Bresco w dwdch wnioskach o platnosci bezposrednie jako uzytki
kwalifikujace sie do udzielenia pomocy, gdyz podane powierzchnie w obu wypadkach byly wieksze niz
powierzchnie z okresu referencyjnego sprzed wielu lat. Na podstawie przepiséw ustawowych wspdlnoty
autonomicznej nalezalo w takich okolicznosciach przyjaé, ze w rzeczywistosci zrezygnowano caltkowicie
z dzialalno$ci rolniczej na tych uzytkach i tym samym wystepuje zachowanie majace znamiona
naduzycia. Obie strony powoluja si¢ obecnie na prawo Unii dla uzasadnienia swoich stanowisk.

1 — Jezyk oryginatu: niemiecki.

2 — Zobacz opracowana przez Komisje Europejska ,Unijna strategie ochrony réznorodnosci biologicznej na okres do 2020 r.” [komunikat z dnia
3 maja 2011 r., COM(2011) 244 wersja ostateczna], wspierana przez Rade Unii Europejskiej i Parlament Europejski; zob. konkluzje Rady
z dnia 21 czerwca 2011 r. (dokument 11978/11) i z dnia 19 grudnia 2011 r. (dokument 18862/11) oraz rezolucje Parlamentu Europejskiego
z dnia 20 kwietnia 2012 r. (Dz.U. 2013, C 258 E, s. 99). W tym kontekscie nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, iz Narody Zjednoczone oglosily
okres od 2011 r. do 2020 r. dekada réznorodnosci biologicznej.
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3. Niniejsza sprawa ma takze pod tym wzgledem szczegdlne znaczenie, ze juz od wielu lat Europejski
Trybunal Obrachunkowy obserwuje wystepujace w Hiszpanii uchybienia dotyczace poprawnej oceny
trwalych uzytkéw zielonych jako gruntéw kwalifikujacych sie do pomocy®. Dlatego tez to panstwo
czlonkowskie broni uregulowania, o ktérym mowa w niniejszej sprawie, jako czes$ci niezbednych
$rodkéw podjetych dla zaradzenia sytuacji i rozwiazania wskazanych probleméw. Jak sie jednak okaze
po dokladniejszej analizie zagadnienia, posunieto si¢ w tym uregulowaniu za daleko.

II — Ramy prawne

A — Prawo Unii

4. Unijne ramy prawne sa okreslone w niniejszym postepowaniu przez uchylone w miedzyczasie
rozporzadzenie nr 1782/2003%, poprzez ktdre zasadniczo zreformowano system pomocy dla rolnikéw
w Unii. Pomoc zalezna od produkcji zostala co do zasady zastapiona ,platnoscia jednolita”, na ktérej
wysoko$¢ aktualna produkcja gospodarstwa nie ma juz zadnego wplywu’.

5. Artykul 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 (,Definicje”) okresla w lit. c¢) jako ,dzialalno$¢ rolnicza”
»produkcje, hodowle lub uprawe produktéw rolnych, wlaczajac w to zbiory, dojenie, chéw zwierzat
oraz utrzymywanie zwierzat dla celéw gospodarczych, lub utrzymywanie gruntéw w dobrej kulturze
rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska, zgodnie z art. 5”.

6. Artykul 5 rozporzadzenia nr 1782/2003 (,Zasady dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrona
$rodowiska”) stanowi, co nastepuje:

»1. Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby wszystkie grunty rolne, a w szczegélnosci grunty, ktére nie
sa juz wykorzystywane do celow produkcyjnych, byly utrzymywane w dobrej kulturze rolnej zgodnej
z ochrong $rodowiska. Panstwa czlonkowskie definiuja, na poziomie krajowym lub regionalnym,
wymogi minimalne w zakresie dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrona srodowiska na podstawie ram
ustanowionych w zalaczniku IV [...].

2. Panistwa czlonkowskie zapewniaja, aby grunty, ktére byly trwalymi pastwiskami [uzytkami
zielonymi] w dniu przewidzianym na zlozenie wnioskéw o pomoc obszarowa na rok 2003, pozostaly
trwalymi pastwiskami [uzytkami zielonymi].

[...]"

3 — Zobacz sprawozdania roczne Trybunalu Obrachunkowego dotyczace wykonania budzetu za rok budzetowy 2014 (Dz.U. 2015, C 373, s. 1) —
pkt 7.21 i ramka 7.8; za rok budzetowy 2012 (Dz.U. 2013, C 331, s. 1) — ramka 3.1; za rok budzetowy 2011 (Dz.U. 2012, C 344, s. 1) —
pkt 3.20 i zalacznik 3.2; za rok budzetowy 2010 (Dz.U. 2011, C 326, s. 1) — pkt 3.31 i zalacznik 3.2; za rok budzetowy 2009 (Dz.U. 2010,
C 303, s. 1) — pkt 3.38 i zalacznik 3.2 oraz za rok budzetowy 2008 (Dz.U. 2009, C 269, s. 1) — pkt 5.36 i zalacznik 5.1.

4 — Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajace wspdlne zasady wsparcia bezposredniego w ramach
wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajace rozporzadzenia (EWG) nr 2019/93, (WE)
nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000,
(EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001 (Dz.U. 2003, L 270, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 3, t. 40, s. 269), uchylone
rozporzadzeniem Rady (WE) nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r. ustanawiajagcym wspoélne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego
dla rolnikéw w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajacym okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajacym rozporzadzenia
(WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajacym rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003 (Dz.U. 2009, L 30, s. 16).
Rozporzadzenie nr 73/2009 zostato z kolei uchylone rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacym przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej
polityki rolnej oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz.U. 2013, L 347, s. 608).

5 — Dla zrozumienia zasad funkcjonowania systemu platnosci jednolitych zob. tez pkt 23—-25 mojej opinii w sprawie Vonk Noordegraaf (C-105/13,
EU:C:2014:64).
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7. Artykut 29 rozporzadzenia nr 1782/2003 (,Ograniczenia platnosci”) stanowi:

»Nie naruszajac szczegélnych przepiséw odnoszacych si¢ do poszczegdélnych systeméw wsparcia, nie
dokonuje sie zadnych platnosci na rzecz beneficjentéw, w odniesieniu do ktérych ustalono, ze
sztucznie stworzyli warunki wymagane do otrzymania takich platnosci, aby uzyskaé korzysci sprzeczne
z celami danego systemu wsparcia”.

8. Artykul 36 rozporzadzenia nr 1782/2003 (,Platno$ci”) przewiduje w ust. 1, Ze pomoc przyznawana
w ramach systemu platnosci jednolitych jest wyplacana w odniesieniu do uprawnienn do platnosci.

9. Artykut 43 rozporzadzenia nr 1782/2003 (,Okreslenie uprawnienn do platnosci’) reguluje, w jaki
sposOb powinny zosta¢ pierwotnie ustalone uprawnienia do platnosci. W tym celu nalezalo najpierw
obliczy¢ kwote referencyjng, ktéra zgodnie z art. 37 odpowiada $redniej platnosci otrzymywanej przez
rolnika w ramach starego systemu wsparcia w ostatnich trzech latach przed zmiana systemu, tj.
w latach 2000-2002. W kolejnym kroku dokonywano przelozenia tej kwoty referencyjnej na $rednia
powierzchnie gruntéw uprawianych w tym okresie. Na tej podstawie rolnik otrzymywal
w konsekwencji liczbe uprawnienn do ptatnosci o okreslonej kazdorazowo wartosci, ktéra odpowiadata
liczbie hektaréw wspomnianych gruntéw.

10. Artykut 44 rozporzadzenia nr 1782/2003 (, Wykorzystanie uprawnienn do platnosci”) stanowi w jego
brzmieniu znajdujacym zastosowanie w niniejszej sprawie:

»1. Kazde uprawnienie do platnosci na kwalifikujacy si¢ hektar daje prawo do otrzymania platnosci
w kwocie okre$lonej przez uprawnienie do ptatnosci.

2. »Kwalifikujacy sie hektar« oznacza grunty rolne gospodarstwa obejmujace grunty orne i trwale
pastwiska [uzytki zielone], z wyjatkiem powierzchni pod uprawami trwalymi, lasami oraz powierzchni
wykorzystywanych do celéw nierolniczych[® ].

3. Rolnik zglasza dzialki odpowiadajace kwalifikujacemu si¢ hektarowi powiazanemu z uprawnieniem
do pfatnosci. [...]

[...]"

11. W niniejszej sprawie znaczenie maja ponadto, tymczasem takze uchylone, rozporzadzenia
nr 795/20047 oraz nr 796/2004°, wydane w celu wykonania rozporzadzenia nr 1782/2003.

6 — W ramach wlaczenia sektora wina do systemu platnosci jednolitych poprzez rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2008 z dnia 29 kwietnia
2008 r. w sprawie wspoélnej organizacji rynku wina, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1493/1999, (WE) nr 1782/2003, (WE) nr 1290/2005
i (WE) nr 3/2008 oraz uchylajace rozporzadzenia (EWG) nr 2392/86 i (WE) nr 1493/1999 (Dz.U. 2008, L 148, s. 1), art. 123 ust. 5 tegoz
rozporzadzenia nadal art. 44 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 nastepujace brzmienie: ,»Kwalifikujacy sie hektar« oznacza grunty rolne
gospodarstwa, z wyjatkiem powierzchni laséw oraz powierzchni wykorzystywanych do celéw nierolniczych”. Zmiana ta obowiazywala zgodnie
z art. 129 lit. c¢) rozporzadzenia nr 479/2008 od dnia 1 stycznia 2009 r. i nie znajduje zastosowania w niniejszej sprawie.

7 — Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 795/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegétowe zasady w celu wdrozenia systemu
jednolitych platnosci okre$lonego w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajagcym wspdlne zasady dla systeméw wsparcia
bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajacym okre$lone systemy wsparcia dla rolnikéw (Dz.U. 2004, L 141, s. 1 — wyd.
spec. w jez. polskim, rozdz. 3, t. 44, s. 226), uchylonym rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 1120/2009 z dnia 29 pazdziernika 2009 r.
ustanawiajacym szczegotowe zasady wdrazania systemu platnosci jednolitej przewidzianego w tytule III rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009
ustanawiajacego wspoélne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajacego okreslone
systemy wsparcia dla rolnikéw (Dz.U. 2009, L 316, s. 65).

8 — Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 796/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegétowe zasady wdrazania wzajemnej zgodnosci,
modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajacego
wspoélne zasady dla systeméw pomocy bezposredniej w zakresie wspdlnej polityki rolnej oraz okreslonych systeméw wsparcia dla rolnikéw
(Dz.U. 2004, L 141, s. 18 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 3, t. 44, s. 243), w brzmieniu rozporzadzenia Komisji (WE) nr 239/2005 z dnia
11 lutego 2005 r. zmieniajgcego i sprostowujacego rozporzadzenie (WE) nr 796/2004 (Dz.U. 2005, L 42, s. 3), uchylone rozporzadzeniem
Komisji (WE) nr 1122/2009 z dnia 30 listopada 2009 r. ustanawiajacym szczegélowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009
(Dz.U. 2009, L 316, s. 65).
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12. Artykut 2 lit. a) rozporzadzenia nr 795/2004 okresla jako ,powierzchnie uzytkéw rolnych” ,taczna
powierzchnie gruntéw ornych, pastwisk trwalych [trwalych uzytkéw zielonych] i plantacji trwalych”.

13. Artykut 2 lit. e) rozporzadzenia nr 795/2004 definiuje pojecie ,pastwiska trwalego” [,trwalych
uzytkéw zielonych”] poprzez odestanie do art. 2 pkt 2 rozporzadzenia nr 796/2004.

14. Zgodnie z art. 2 pkt 2 rozporzadzenia nr 796/2004 ,trwale uzytki zielone” oznaczaja — w zakresie,
w jakim ma to znaczenie w niniejszej sprawie — ,ziemie przeznaczona do uprawy trawy lub innych
[pastewnych] upraw zielonych zasianych naturalnie [samosiewnych] lub uprawianych [...] niewlaczone
do systemu plodozmianu gospodarstwa przez okres pieciu lat lub diuzej [...]"

B — Prawo hiszpariskie

15. Punkt 13 rozporzadzenia ministerstwa ds. rolnictwa i zywnosci wspdlnoty autonomicznej Aragonia
z dnia 24 stycznia 2007 r.” stanowi:

»Irwale uzytki zielone [...] kwalifikuja sie do pomocy jedynie w gospodarstwach, w ktérych
uwzgledniono powierzchnie upraw paszowych dla przyznania prawa do platnosci jednolitej i to jedynie
do powierzchni, ktéra nie przekracza sredniej wielkosci powierzchni upraw paszowych uwzglednionych
dla ustalenia pfatnosci jednolitej. Zgloszone trwate uzytki zielone przekraczajace wielkosci wskazane
w niniejszym ustepie nie kwalifikuja sie¢ do pomocy, gdyz zgodnie z art. 29 rozporzadzenia (WE)
nr 1782/2003 przyjmuje sie, iz beneficjent w sposéb sztuczny stworzyt warunki wymagane do
otrzymania takich ptatnosci”.

16. Brzmienie pkt 16 rozporzadzenia ministerstwa ds. rolnictwa i zywno$ci wspdlnoty autonomicznej
Aragonia z dnia 24 stycznia 2008 r."° odpowiada co do zasady brzmieniu wskazanego wyzej przepisuy,
a ponadto przewiduje:

»Poprzedzajacy ustep nie jest stosowany, jezeli rolnik wykaze, ze w chwili skladania wniosku jest
wlascicielem gospodarstwa hodowlanego, a wskazane trwate uzytki zielone sa wykorzystywane do
karmienia zwierzat z tego gospodarstwa”.

III — Postepowanie gléwne i postepowanie przed Trybunalem

17. Maria Planes Bresco zlozyla zaré6wno w 2007 r., jak i w 2008 r. wniosek o bezposrednie ptatnosci
obszarowe na podstawie rozporzadzenia nr 1782/2003.

18. Wtasciwe wladze wspdlnoty autonomicznej Aragonia zmniejszyly powierzchnie wskazane w tych
wnioskach w czesci dotyczacej powierzchni trwalych uzytkéw zielonych zadeklarowanych jako
kwalifikujace sie do pomocy, ktére przekraczaly Srednia warto$¢ powierzchni upraw paszowych
uwzglednionych w przeszlosci przy ustalaniu uprawnienn do ptatnosci. W ich ocenie na podstawie
prawa wspdlnoty autonomicznej Aragonia nalezy w takim wypadku przyja¢, ze w odniesieniu do
uzytkdw przekraczajacych te $rednia warto$¢ w sposéb sztuczny stworzono warunki wymagane do
otrzymania platnosci.

19. Skargi wniesione przeciwko tym decyzjom nie zostaly do tej pory uwzglednione.

9 — Orden de 24 de enero de 2007, del Departamento de Agricultura y Alimentacién (Boletin Oficial de Aragén nr 13 z dnia 31 stycznia 2007 r.,
s. 1310).

10 — Orden de 24 de enero de 2008, del Departamento de Agricultura y Alimentacion (Boletin Oficial de Aragén nr 12 z dnia 30 stycznia 2008 r.,
s. 956).
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20. Tribunal Supremo (sad najwyzszy, Hiszpania), przed ktérym tymczasem spér zawist, ma
watpliwosci co do wykladni rozporzadzenia nr 1782/2003, totez zwrécil sie do Trybunalu
z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 43 i 44 rozporzadzenia nr 1782/2003 nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze sprzeciwiajg sie
one uregulowaniu krajowemu, ktére wyklucza z pojecia kwalifikujacych sie hektaréw wszystkie te
zgloszone przez rolnika powierzchnie trwalych wuzytkéw zielonych, ktére przekraczaja
powierzchnie, ktére wczesniej zostaly uwzglednione dla ustalenia przystugujacych mu zwyklych
uprawnien, uzalezniajagc wlaczenie tych powierzchni, a tym samym zastapienie gruntéw ornych
uzytkami zielonymi, od tego, by powierzchnie te byly rzeczywiscie przeznaczone na hodowle
zwierzat w danym roku kalendarzowym, dla ktérego zamierza sie zglosi¢ uprawnienia do
platnosci?

2) Na wypadek udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie pierwsze:

Czy art. 29 rozporzadzenia nr 1782/2003 nalezy interpretowac w ten sposob, ze wylaczajac z platnosci
wynikajacych z systeméw wsparcia tych beneficjentéw, »odno$nie ktérych stwierdzono, ze sztucznie
stworzyli warunki wymagane do otrzymania takich ptatno$ci, aby uzyska¢ korzysci sprzeczne z celami
danego systemu wsparcia«, przepis ten nie zezwala panstwom czlonkowskim na przyjecie ogélnych
przepiséw, ktére obnizaja liczbe »kwalifikujacych sie hektaréw« (trwatych uzytkéw zielonych),
obiektywizujac ogélne sytuacje, w ktérych domniemywa si¢ sztuczne stworzenie przez beneficjenta
warunkéw uzyskania platnosci bez wykazywania w konkretny sposéb i w zwigzku z konkretnym
rolnikiem dziatalnosci wykonywanej przez owego rolnika i jego zachowania?”.

21. W postepowaniu przed Trybunalem uwagi na piSmie zostaly przedstawione przez Komisje
Europejska i Krélestwo Hiszpanii.

IV — Ocena prawna

A — W przedmiocie pierwszego pytania prejudycjalnego

22. Poprzez pierwsze pytanie sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy rozporzadzenie
nr 1782/2003 stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktérym w ramach wniosku
o platnosci z systemu platnosci jednolitych wszystkie trwale uzytki zielone zgloszone przez rolnika
przekraczajace powierzchnie upraw paszowych uwzglednionych w przesztosci przy okreslaniu
uprawnien do platnosci sa uwzgledniane jako kwalifikujace sie hektary jedynie w wypadku, gdy uzytki
te rzeczywiscie sa wykorzystywane do hodowli zwierzat.

23. Aby udzieli¢ odpowiedzi, nalezy zbada¢, czy mozna uzaleznia¢ kwalifikowanie do pomocy trwatych
uzytkéw zielonych od tego, by uzytki zielone mialy odpowiednia powierzchnie juz w chwili okreslania
uprawnienn do platnosci danego rolnika, lub tez od tego, by uzytki te poza tym byly aktualnie
wykorzystywane do hodowli zwierzat, na przyklad do uprawy pasz.

24. Co prawda pytanie sadu odsylajacego odnosi sie zaréwno do art. 43 rozporzadzenia nr 1782/2003,
jak i do art. 44, jednakze dla oceny kwalifikowania si¢ do pomocy znaczenie ma wylacznie ten drugi
przepis, gdyz art. 43 rozporzadzenia reguluje jedynie pierwotne ustalenie uprawnienn do ptatnosci.

25. Zgodnie z art. 44 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 w brzmieniu znajdujacym zastosowanie
w niniejszej sprawie jako ,kwalifikujacy sie hektar” w rachube wchodzi kazdy uzytek rolny
gospodarstwa obejmujacy grunty orne i trwale uzytki zielone, z wyjatkiem powierzchni pod uprawami
trwalymi, lasami oraz powierzchni wykorzystywanych do celéw nierolniczych. Zatem musza zostac
spelnione trzy warunki, aby uzna¢, ze uzytki w rozumieniu tego przepisu kwalifikuja si¢ do pomocy:
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musza by¢ to uzytki rolne nalezace do gospodarstwa, ktére sa wykorzystywane do celéw rolniczych™.

26. Po pierwsze musza by¢ to uzytki rolne. Artykul 2 lit. a) rozporzadzenia nr 795/2004 definiuje to
pojecie jako ,laczna powierzchnie gruntéw ornych, pastwisk trwalych [trwalych uzytkéw zielonych]
i plantacji trwatych”.

27. W niniejszej sprawie sporne jest, czy uzytki zadeklarowane jako trwale uzytki zielone kwalifikuja sie
do pomocy. Trwalymi uzytkami zielonymi w rozumieniu art. 2 lit. e) rozporzadzenia nr 795/2004
w zwiazku z art. 2 pkt 2 rozporzadzenia nr 796/2004 sa uzytki przeznaczone do uprawy trawy lub
innych pastewnych upraw zielonych zasianych naturalnie (samosiewnych) lub uprawianych,
niewlaczone do systemu plodozmianu gospodarstwa przez okres pieciu lat lub dluzej.
W postepowaniu gléwnym nie ma réznicy zdan co do tego, czy omawiane uzytki rzeczywiscie
spelniaja te wymagania; poza tym zagadnienie to podlegaloby ocenie instytucji krajowych.

28. Po drugie, uzytki musza by¢ czescia gospodarstwa danego rolnika, aby mozna bylo je
zakwalifikowa¢ jako pomoc w rozumieniu art. 44 ust. 2 rozporzadzenia 1782/2003". Zgodnie
z orzecznictwem w odniesieniu do uzytkéw wystarczy, ze rolnik prowadzi dzialalno$¢ rolnicza
dostatecznie samodzielnie **. Takze to zagadnienie jest w postepowaniu gléwnym bezsporne.

29. Po trzecie, kwalifikowalno$¢ uzytku rolnego do objecia pomoca zaklada wreszcie, ze jest on
wykorzystywany do celéw rolniczych™. Jest oczywiste, ze produkcja, hodowla lub uprawa produktéw
rolnych powinny by¢ uwazane za taka dzialalno$¢. Dlatego tez te dzialalnos$ci sa wymienione
w definicji zawartej w art. 2 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1782/2003. Ponadto przepis ten obejmuje jednak
zgodnie z art. 5 rozporzadzenia pojeciem dzialalnos$ci rolniczej takze utrzymywanie uzytkéw w dobrej
kulturze rolnej zgodnej z ochrong srodowiska.

30. Inaczej niz zdaje sie to wymagaé prawo wspdlnoty autonomicznej Aragonia®, dziatalnosé rolnicza
nie zaklada zatem, iz trwale uzytki zielone sa wykorzystywane do wytwarzania produktéw rolnych.
Zgodnie z definicja dzialalno$ci rolniczej zawarta w art. 2 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1782/2003 uwaza
sie za taka réwniez dzialalno$¢ ograniczona do utrzymywania uzytkéw w dobrej kulturze rolnej zgodnej
z ochrona $rodowiska. Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia dotyczy to poza tym wlasnie uzytkéw, ktére nie
s juz wykorzystywane do celéw produkcyjnych. Tak jak orzek! juz w tym kontekécie Trybunal, nalezy
zakwalifikowaé uzytek do objecia go pomoca, gdy jest on uzytkowany gléwnie w celu pielegnacji
krajobrazu i ochrony przyrody .

31. Jezeli wiec uzytki wskazane przez rolnika w jego wniosku o pomoc spelniaja te trzy warunki, sa
ykwalifikujacymi sie hektarami” w rozumieniu art. 44 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003. Kazdy
hektar tych uzytkéw tacznie z kazdym uprawnieniem do platnosci przyslugujacym rolnikowi daje
prawo do otrzymania kwoty ustalonej przez uprawnienie do platnosci. Rozporzadzenie nie przyznaje
natomiast panstwom czlonkowskim zadnych uprawnien dyskrecjonalnych w zakresie uzalezniania
uznania uzytkéw za kwalifikujace si¢ do pomocy od spelnienia dodatkowych warunkéw.

11 — Zobacz wyrok z dnia 2 lipca 2015 r., Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, pkt 54).
12 — Wyrok z dnia 2 lipca 2015 r., Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, pkt 58).

13 — Wyroki: z dnia 14 pazdziernika 2010 r., Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606, pkt 58, 62); z dnia 2 lipca 2015 r., Wree
(C-422/13, EU:C:2015:438, pkt 44); z dnia 2 lipca 2015 r., Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, pkt 58).

14 — Wyrok z dnia 2 lipca 2015 r., Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, pkt 63).
15 — Punkt 16 niniejszej opinii.
16 — Wyrok z dnia 14 pazdziernika 2010 r., Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606, pkt 49).
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32. Dlatego tez poza tym jest bez znaczenia, czy uzytki zadeklarowane jako trwale uzytki zielone
istnialy jako takie — np. jako powierzchnie upraw paszowych — w chwili ustalania uprawnien do
platnosci, czy tez dopiero pdzniej zostaly przeksztalcone z gruntéw ornych w trwate uzytki zielone.
Zwykte uprawnienia do platnosci nie sa bowiem zwiazane z okreslonymi uzytkami, gdyz w ramach
systemu platnosci jednolitych przyznaje si¢ bezposrednie wsparcie dochodowe, ktére jest niezalezne od
produkgji .

33. Powyzszy wniosek potwierdzaja wzgledy natury systemowej. Z jednej strony art. 46 ust. 2
rozporzadzenia nr 1782/2003 potwierdza, ze co do zasady nie ma obowiazku aktywowania uprawnien
do platnosci wlasnie z tymi uzytkami, dla ktérych zostaly one przyznane w przeszlosci. Bowiem
zgodnie z tym przepisem ,[u]prawnienia do platnosci moga zosta¢ przeniesione w drodze sprzedazy
lub innego przeniesienia o charakterze ostatecznym, z gruntami lub bez”.

34. Z drugiej strony nalezy wskaza¢ na art. 53 rozporzadzenia nr 1782/2003, ktéry zawiera szczeg6lny
przepis dotyczacy ustalania uprawnienn do platnosci, gdy rolnik w okresie referencyjnym, tj. w latach
2000-2002, zobowiazal si¢ do odlogowania czesci uzytkow swojego gospodarstwa. W tym kontekscie
art. 54 ust. 2 stanowi — odstepujac wyraznie od uregulowania zawartego w art. 44 ust. 2 — iz
w wypadku odlogowania jako uzytki kwalifikujace sie do pomocy wchodza co do zasady w rachube
jedynie uzytki rolne skladajace sie z gruntéw ornych. Zatem przepis ten w drodze wyjatku wiaze
uprawnienie do platnosci z okreslonym typem uzytku rolnego kwalifikujacego sie do pomocy.
W drodze wnioskowania a contrario znaczy to, ze w odniesieniu do zwyktych uprawnienn do platnosci
stosunki istniejace w chwili ich ustalania nie maja dalszego znaczenia dla kwestii, z jakimi
kwalifikujacymi sie hektarami mozna dokona¢ w poézniejszym okresie aktywowania uprawnienn do
platnosci.

35. W konicu tez uznanie trwatych uzytkéw zielonych za uzytki kwalifikujace si¢ do pomocy niezaleznie
od tego, ze w przeszlosci mialy one inne przeznaczenie lub rzeczywiscie byly uzytkowane do
wytwarzania produktéw rolnych, jest zgodne z celami rozporzadzenia nr 1782/2003. W motywie 4
tego rozporzadzenia wyraznie podkresla sie pozytywny wplyw trwalych uzytkéw zielonych na
$rodowisko . Zgodnie z tym celem art. 5 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 nakazuje panistwom
cztonkowskim, aby zapewnily, ze uzytki, ktére w chwili zmiany systemu pomocy w 2003 r. byly
trwalymi uzytkami zielonymi, nie zmienily swego przeznaczenia.

36. W tym celu art. 4 rozporzadzenia nr 796/2004 upowaznial panstwa czlonkowskie ponadto do
podjecia szczegdlnych srodkéw na poziomie regionalnym lub krajowym w wypadku zmniejszenia sie
obszaru trwalych uzytkéw zielonych. Dlatego tez rolnicy posiadajacy trwale uzytki zielone, ktdre
zostaly przeksztalcone w inne uzytki, moga zosta¢ zobowiazani do ponownego obsiania tych uzytkéw

uprawami zielnymi .

37. Rozporzadzenie nr 1782/2003 nie stoi zatem w zaden sposéb na przeszkodzie powigkszaniu
obszaru trwalych uzytkéw zielonych, lecz zmierza raczej — z uwagi na ich korzystne skutki na
$rodowisko — do zapewnienia ich istnienia. Jedynie zmniejszenie si¢ powierzchni trwalych uzytkéw
zielonych upowaznia panstwa czlonkowskie do podjecia srodkéw zaradczych.

17 — Zobacz motyw 24 dyrektywy 1782/2003, zgodnie z ktérym ,konieczne jest zakonczenie procesu przechodzenia od wsparcia produkcji do
wsparcia producenta poprzez wprowadzenie systemu rozdzielonego wsparcia dochodowego dla kazdego gospodarstwa”.

18 — Zgodnie z motywem 4 rozporzadzenia nr 1782/2003 ,celowe jest przyjecie $rodkéw dziatania majacych na celu zachecenie do utrzymania
istniejacych trwalych pastwisk, aby uniknac¢ ich masowego przeksztalcenia w grunty orne”.

19 — Artykut 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 796/2004.
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38. Na pierwsze pytanie prejudycjalne nalezy zatem odpowiedzie¢, ze rozporzadzenie nr 1782/2003,
a w szczegdlnosci jego art. 44 ust. 2, powinno by¢ interpretowane w ten sposéb, iz stoi ono na
przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktérym do pojecia kwalifikujacych sie hektaréw
jedynie wtedy zalicza sie wszystkie zgloszone przez rolnika powierzchnie trwalych uzytkéw zielonych
przekraczajace powierzchnie upraw paszowych uwzglednione w przeszlo$ci przy ustalaniu
przystugujacych mu uprawnien do platnosci, gdy rzeczywiscie sa one wykorzystywane do hodowli
zwierzat.

B — W przedmiocie drugiego pytania prejudycjalnego

39. Poprzez drugie pytanie sad odsylajacy zmierza do wyjasnienia, czy art. 29 rozporzadzenia
nr 1782/2003 stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, takiemu jak to, ktére jest sporne
w niniejszej sprawie, ustanawiajacemu domniemanie ustawowe, iz w wypadku gdy powierzchnia
trwalych uzytkéw zielonych zgloszonych we wniosku o ptatno$¢ jednolita przekracza powierzchnie
upraw paszowych uwzgledniona w przesztosci przy ustalaniu uprawnien do platnosci, rolnik w sposéb
sztuczny stworzyl warunki wymagane do otrzymania takich ptatnosci.

40. Sad odsylajacy zadaje to pytanie jedynie na wypadek, gdyby na jego pierwsze pytanie udzielono
odpowiedzi przeczacej. Ze wzgledu na moje stanowisko wyrazone powyzej nie ma konieczno$ci
udzielenia odpowiedzi, jednakze ponizej ustosunkuje si¢ uzupetniajaco do tego pytania.

41. Zgodnie z art. 29 rozporzadzenia nr 1782/2003 nie dokonuje sie zadnych platnosci na rzecz
beneficjentéw, w odniesieniu do ktdérych stwierdzono, ze sztucznie stworzyli warunki wymagane do
otrzymania takich platnosci, aby uzyskac korzysci sprzeczne z celami systemu wsparcia.

42. Hiszpania stoi na stanowisku, ze krajowe uregulowanie, o ktérym mowa, jest zgodne z tym
przepisem. W jej ocenie nalezy zapobiega¢ temu, aby w ramach otrzymywania platnosci z systemu
platnosci jednolitych grunty orne, ktére w przeszlosci stanowily podstawe przyznania uprawnien do
platnosci, w sposéb nieuzasadniony i stanowiacy naduzycie prawa zostaly zastgpione uzytkami
zielonymi, gdyz zastegpowanie gruntéw ornych uzytkami zielonymi w istocie rzeczy ukrywa
zaprzestanie rzeczywistej dziatalnosci rolniczej.

43. Artykul 29 rozporzadzenia nr 1782/2003 odpowiada zgodnie z jego brzmieniem co do zasady art. 4
ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95%, ktéry moze by¢ traktowany jako kodyfikacja utrwalonego
orzecznictwa Trybunalu, zgodnie z ktérym podmioty prawa nie moga w sposéb oszukanczy lub
stanowiacy naduzycie powolywaé sie na przepisy prawa Unii*. Stosowanie uregulowari prawa Unii nie
moze bowiem i$¢ tak daleko, by chronifo nieuczciwe praktyki przedsiebiorcéw*.

20 — Rozporzadzenie Rady (WE, Euroatom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot
Europejskich (Dz.U. 1995, L 312, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 1, t. 1, s. 340). W szeregu dalszych aktéw prawnych Unii znajduje
si¢ przepis kopiujacy to uregulowanie, zob. na przyklad juz art. 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1259/1999 z dnia 17 maja 1999 r.
ustanawiajace wspolne zasady dla systeméw wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej (Dz.U. 1999, L 160, s. 113 — wyd.
spec. w jez. polskim, rozdz. 3, t. 25, s. 424) lub tez wyraznie okreslony jako ,klauzula dotyczaca przypadkéw obchodzenia prawa” art. 193
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 r. z dnia 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajacego wspdlna organizacje rynkéw rolnych oraz
przepisy szczegétowe dotyczace niektérych produktéw rolnych (,rozporzadzenia o jednolitej wspolnej organizacji rynku”) (Dz.U. 2007,
L 299, s. 1) oraz art. 4 ust. 8 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 65/2011 z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajacego szczegélowe zasady
wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowadzenia procedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodnosci
w zakresie §srodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. 2011, L 25, s. 8).

21 — Podobnie takze rzecznik Siegbert Alber w pkt 80 opinii w sprawie Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:252). W przedmiocie tego
orzecznictwa zob. takze wyroki: z dnia 12 maja 1998 r., Kefalas i in. (C-367/96, EU:C:1998:222, pkt 20); z dnia 23 marca 2000 r., Diamantis
(C-373/97, EU:C:2000:150, pkt 33); z dnia 21 lutego 2006 r., Halifax i in. (C-255/02, EU:C:2006:121, pkt 68); z dnia 6 kwietnia 2006 r., Agip
Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241, pkt 19); z dnia 13 marca 2014 r., SICES i in. (C-155/13, EU:C:2014:145, pkt 29).

22 — Wyroki: z dnia 11 pazdziernika 1977 r., Cremer (125/76, EU:C:1977:148, pkt 21); z dnia 3 marca 1993 r., General Milk Produckts (C-8/92,
EU:C:1993:82, pkt 21); z dnia 21 lutego 2006 r., Halifax i in. (C-255/02, EU:C:2006:121, pkt 69); z dnia 6 kwietnia 2006 r., Agip Petroli
(C-456/04, EU:C:2006:241, pkt 20); z dnia 11 stycznia 2007 r., Vonk Dairy Products (C-279/05, EU:C:2007:18, pkt 31); z dnia 12 grudnia
2013 r., Christodoulou i in. (C-116/12, EU:C:2013:825, pkt 63).
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44. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu dowdd dotyczacy naduzycia ze strony potencjalnego
beneficjenta wymaga, po pierwsze, by z oceny ogélu obiektywnych okolicznosci wynikalo, iz pomimo
formalnego poszanowania przestanek przewidzianych w stosownych uregulowaniach cel realizowany
przez te uregulowania nie zostal osiagniety, a po drugie, wystapienia zamiaru uzyskania korzysci
wynikajacej z uregulowan Unii poprzez sztuczne stworzenie przestanek wymaganych dla jej
uzyskania®. Ocena tej kwestii nalezy do sadu krajowego. Dow6d musi byé przeprowadzony zgodnie
z przepisami prawa krajowego, o ile nie naruszy to skuteczno$ci prawa Unii*.

45. Przestanka zastosowania art. 29 rozporzadzenia nr 1782/2003 jest zatem wystapienie zaréwno
obiektywnego, jak i subiektywnego elementu. W zwiazku z tym nalezy z gory przyjaé, ze art. 29
rozporzadzenia nr 1782/2003 nie moze stanowi¢ podstawy dla uregulowania, ktére w sposéb ogdlny
i bez zwiazku z ocena konkretnych okolicznosci ustanawia domniemanie, iz w odniesieniu do
dodatkowo zadeklarowanych powierzchni trwalych uzytkéw zielonych rolnik w sposéb sztuczny
stworzyl warunki wymagane do otrzymania platnosci.

46. Jak trafnie wskazuje Komisja, w szczegdlno$ci nie mozna nawet zidentyfikowaé obiektywnego
elementu naduzycia prawa. Poprzez nowy system wsparcia prawodawca Unii zamierzal wlasnie
w duzym stopniu oddzieli¢ wsparcie dochodowe dla rolnikéw od produkcji®. Jezeli rolnik wiaze
uprawnienia do platnosci z trwatymi uzytkami zielonymi, ktére zgodnie z wymogami wynikajacymi
z art. 44 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 kwalifikuja sie¢ do pomocy, jest to w pelni zgodne
z celami systemu platnosci jednolitych.

47. Ponadto nalezy wskaza¢, iz sama Hiszpania w odniesieniu do naduzy¢ w zwiazku z deklaracjami
trwalych uzytkéw zielonych méwi w swoich uwagach o wypadkach, za ktére odpowiadaja ,niektérzy
beneficjenci”. W $wietle powyzszego tym bardziej nie ma powodéw do przyjecia, ze nie mozna
skutecznie przeciwdziala¢ przedstawionemu sposobowi dokonywania naduzy¢ przez konsekwentne
stosowanie kompleksowych uregulowan, ktére zostaly juz przyjete na poziomie Unii dla zapewnienia
efektywnych kontroli.

48. W koncu tez nie przekonuja wywody Hiszpanii, za pomoca ktérych taczy sie sporne uregulowanie
z zarzutami Trybunalu Obrachunkowego dotyczacymi uchybien w prawidiowej ocenie kwalifikowania
sie do pomocy trwalych uzytkéw zielonych®. Krytyka ta odnosi sie do ptatnosci za uzytki, ktére nie
spelniaja wymogéw z art. 44 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003 do zakwalifikowania ich do ptatnosci.
Z informacji sadu odsylajacego wynika jednak, iz w zawislym przed nim postepowaniu wystepowanie
okreslonych, kwalifikujacych sie hektaréw skladajacych sie w calosci z trwatych uzytkéw zielonych jest
pomiedzy stronami bezsporne.

49. Na drugie pytanie prejudycjalne nalezy zatem odpowiedzie¢, Zze art. 29 rozporzadzenia
nr 1782/2003 sprzeciwia si¢ uregulowaniu krajowemu, ktére ustanawia ustawowe domniemanie, ze
rolnik sztucznie stworzyl warunki wymagane do otrzymania ptatnosci, w wypadku gdy we wniosku
rolnika o wyplate z systemu platnosci jednolitych powierzchnia zgloszonych trwalych uzytkéw
zielonych przekracza powierzchnie upraw paszowych uwzglednionych w przesztosci dla ustalenia
uprawnien do ptatnosci.

23 — Wyroki: z dnia 14 grudnia 2000 r., Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:695, pkt 52 i nast.); z dnia 21 lipca 2005 r., Eichsfelder
Schlachtbetrieb (C-515/03, EU:C:2005:491, pkt 39); z dnia 21 lutego 2006 r., Halifax i in. (C-255/02, EU:C:2006:121, pkt 74 i nast.); z dnia
12 wrzes$nia 2006 r., Cadbury Schweppes i Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, pkt 64); z dnia 16 pazdziernika 2012 r.,
Wegry/Stowacja (C-364/10, EU:C:2012:630, pkt 58); z dnia 12 grudnia 2013 r., Christodoulou i in. (C-116/12, EU:C:2013:825, pkt 64); z dnia
12 wrzesnia 2013 r., Stynczewa sita (C-434/12, EU:C:2013:546, pkt 29).

24 — Wyroki: z dnia 14 grudnia 2000 r., Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:695, pkt 54); z dnia 12 grudnia 2013 r., Christodoulou i in.
(C-116/12, EU:C:2013:825, pkt 65); z dnia 12 wrze$nia 2013 r., Stynczewa sila (C-434/12, EU:C:2013:546, pkt 30).

25 — Zobacz jeszcze raz motyw 24 rozporzadzenia nr 1782/2003.

26 — Zobacz dowody przytoczone w przypisie 3.
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V — Whnioski

50. W konsekwencji proponuje wiec, aby Trybunal udzielit nastepujacej odpowiedzi na wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunal Supremo (sad najwyzszy,
Hiszpania):

Rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003, a w szczegdlnosci jego art. 44 ust. 2 i art. 29, powinno by¢
interpretowane w ten sposéb, iz sprzeciwia si¢ ono uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktérym
w ramach wniosku o wyptate z systemu platnosci jednolitych do pojecia kwalifikujacych sie hektaréw
jedynie wtedy zalicza sie wszystkie zgloszone przez rolnika powierzchnie trwalych uzytkéw zielonych
przekraczajace powierzchnie upraw paszowych uwzglednione w przeszlosci przy ustalaniu
przystugujacych mu uprawnien do platnosci, gdy rzeczywiscie sa one wykorzystywane do hodowli
zwierzat, a w przeciwnym razie domniemywa sig, ze rolnik sztucznie stworzyl warunki wymagane do
otrzymania takich ptatnosci.

10 ECLILEU:C:2016:159
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