g

W Coletanea da Jurisprudéncia

CONCLUSOES DA ADVOGADA-GERAL
JULIANE KOKOTT
apresentadas em 10 de marco de 2016"

Processos apensos C-333/15 e C-334/15

Maria del Pilar Planes Bresco
contra
Comunidad Autéonoma de Aragén

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Tribunal Supremo (Espanha)]

«Politica agricola comum — Regulamento (CE) n.° 1782/2003 — Regime de pagamento Gnico —
Hectares elegiveis — Pastagens permanentes — Abuso de direito»

I — Introducio

1. As pastagens sdo, tanto pelo seu elevado valor ecoldgico, como pelo seu valor estético, uma parte
essencial da nossa paisagem rural. As pastagens desempenham uma fun¢do fundamental na protecdo
do ambiente, cuja preservacdo faz parte dos objetivos da politica da Unido nos termos do
artigo 11.° TFUE, com conjugacdo com o artigo 191.° TFUE, e assumem igualmente uma importancia
consideravel no que se refere a biodiversidade, a qual se tem dedicado precisamente nos ultimos
tempos uma grande atencdo” A luz destas consideracdes, pode surpreender que num Estado-Membro
sejam recusados pagamentos aos agricultores pelo facto de terem convertido em pastagens terras
araveis destinadas até entdo, por exemplo, a producdo intensiva. No ambito do presente pedido de
decisdao prejudicial, o Tribunal de Justica deverd essencialmente clarificar se o direito da Unido se
opde a uma tal abordagem.

2. A questdo coloca-se no contexto de um litigio entre a proprietidria de uma exploragdo agricola em
Espanha, Maria del Pilar Planes Bresco, e as autoridades da Comunidade Auténoma de Aragdo. Estas
nado reconheceram na totalidade as pastagens permanentes, que M. Planes Bresco tinha declarado
como elegiveis em dois pedidos de pagamentos diretos, uma vez que a superficie indicada em ambos
os casos era superior a constante de um periodo de referéncia indicado hd varios anos. Nestas
circunstancias, com base numa disposicdo legal da Comunidade Auténoma, devia assumir-se o
abandono, na realidade, de toda a atividade agricola nestas terras e, desta forma, a existéncia de um
comportamento abusivo. Ambas as partes invocam agora o direito da Unido para sustentar as suas
respetivas posicoes.

1 — Lingua original: alemao.

2 — V. a «Estratégia da UE sobre a Biodiversidade até 2020» elaborada pela Comissio Europeia (Comunicagdo de 3 de maio de 2011,
COM/2011/0244 final), que conta com o apoio do Conselho da Unido Europeia e do Parlamento Europeu; v. as conclusdes do Conselho de
21 de junho de 2011 (Documento 11978/11) e de 19 de dezembro de 2011 (Documento 18862/11), bem como a Resolugdo do Parlamento
Europeu de 20 de abril de 2012 (JO 2013, C 258 E, p. 99). Neste contexto, merece igualmente atencdo o facto de as Nagoes Unidas terem
declarado os anos entre 2011 e 2020 como a década da biodiversidade.
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3. O presente caso reveste igualmente uma relevancia particular, na medida em que as deficiéncias
constatadas na avaliagdo adequada da elegibilidade das pastagens em Espanha ja estdo ha muitos anos
na mira do Tribunal de Contas Europeu®’. Por conseguinte, este Estado-Membro defende a
regulamentacdo aqui em questdo como parte das medidas corretivas adequadas para fazer face aos
problemas apresentados. Como demonstrard uma andlise mais profunda, este Estado-Membro foi,
todavia, demasiado longe.

I - Quadro juridico

A — Direito da Unido

4. O quadro juridico da Unido aplicdvel no presente processo é constituido pelo, entretanto ja
revogado, Regulamento n.” 1782/2003". Este procedeu a uma reforma profunda do regime de ajudas
aos agricultores na Unido. A ajuda baseada na produgao é substituida, no essencial, pelo «pagamento
tnico», cujo montante deixou de ser influenciado pela produgdo atual de uma exploragéo”.

5. Na sua alinea c), o artigo 2.° do Regulamento n.° 1782/2003 («Definicdes») define a «atividade
agricola» como «a producdo, criacdo ou cultivo de produtos agricolas, incluindo a colheita, ordenha,
criacdo de animais ou detencdo de animais para fins de producdo, ou a manutencdo das terras em
boas condigoes agricolas e ambientais tal como definidas nos termos do artigo 5.°».

6. O artigo 5° do Regulamento n.° 1782/2003 («Boas condi¢des agricolas e ambientais») tem,
designadamente, o seguinte teor:

«1. Os Estados-Membros devem assegurar que todas as terras agricolas, em especial as que ja nao
sejam utilizadas para fins produtivos, sejam mantidas em boas condi¢des agricolas e ambientais. Os
Estados-Membros devem definir, a nivel nacional ou regional, requisitos minimos para as boas
condicoes agricolas e ambientais com base no quadro constante do Anexo IV, [...]

2. Os Estados-Membros devem assegurar que as terras ocupadas por pastagens permanentes na data
prevista para os pedidos de ajudas por superficie para 2003 sejam mantidas como pastagens
permanentes.

[...]»
7. O artigo 29.° do Regulamento n.® 1782/2003 («Restricdo de pagamentos») determina:

«Sem prejuizo das disposicoes especificas que possam constar de qualquer dos regimes de apoio, nao
pode ser efetuado nenhum pagamento a beneficidrios em relacdo aos quais se prove terem criado
artificialmente as condi¢des exigidas para conseguirem esses pagamentos, a fim de obterem um
beneficio contrario aos objetivos do regime de apoio em questdo.»

3 — V. os Relatdrios Anuais do Tribunal de Contas relativos ao exercicio de 2014 (JO C 373, p. 1), ponto 7.21 e caixa 7.8; ao exercicio de 2012
(JO C 331, p. 1), caixa 3.1; ao exercicio de 2011 (JO C 344, p. 1), ponto 3.20 e anexo 3.2; relativo ao exercicio de 2010 (JO C 326, p. 1),
ponto 3.31 e anexo 3.2; relativo ao exercicio de 2009 (JO C 303, p. 1), ponto 3.38 e anexo 3.2; bem como ao exercicio de 2008 (JO C 269,
p. 1), ponto 5.36 e anexo 5.1.

4 — Regulamento (CE) n.° 1782/2003 do Conselho, de 29 de setembro de 2003, que estabelece regras comuns para os regimes de apoio direto no
ambito da politica agricola comum e institui determinados regimes de apoio aos agricultores [...] (JO L 270, p. 1), revogado pelo Regulamento
(CE) n.* 73/2009 do Conselho, de 19 de janeiro de 2009 [...] (JO L 30, p. 16). Este ultimo foi, por sua vez, revogado pelo Regulamento (UE)
n.° 1307/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013 [...] (JO L 347, p. 608).

5 — Para compreender o funcionamento do regime de pagamento Unico, v. igualmente n.” 23 a 25 das minhas conclusdes no processo Vonk
Noordegraaf (C-105/13, EU:C:2014:64).
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8. No seu n.° 1, o artigo 36.° do Regulamento n.° 1782/2003 («Pagamentos») prevé que a ajuda a titulo
do regime de pagamento tnico é paga em relacdo aos direitos aos pagamentos.

9. O artigo 43.° do Regulamento n.” 1782/2003 («Determinacao dos direitos aos pagamentos») regula a
forma como se determinavam originariamente os direitos aos pagamentos. Para tal, em primeiro lugar,
havia que calcular um montante de referéncia, que, nos termos do artigo 37.°, correspondia a média
dos pagamentos recebidos por um agricultor, no ambito do antigo regime de apoio, durante os
ultimos trés anos anteriores a conversdo, isto é, entre 2000 e 2002. O referido montante de referéncia
era entdo repartido pela média dos hectares cultivados durante esse periodo. Por conseguinte, o
agricultor obtinha, nesta base, um ntimero de direitos ao pagamento, que correspondia ao nimero de
hectares da superficie referida, cada um com um valor especifico.

10. O artigo 44.° do Regulamento n.° 1782/2003 («Utilizagdo dos direitos de pagamento»), na sua
versao relevante para o caso em apreco, dispde, designadamente, o seguinte:

«1. Qualquer direito ligado a um hectare elegivel da direito ao pagamento do montante fixado pelo
direito.

2. Por ‘hectare elegivel’, entende-se a superficie agricola da exploracdo ocupada por terras araveis e
pastagens permanentes, com excecdo das superficies ocupadas por culturas permanentes ou florestas,
ou afetadas a atividades ndo agricolas®.

3. O agricultor declara as parcelas que correspondem ao hectare elegivel ligado a um direito. [...]

[...]»

11. Além disso, para o presente caso, sio também relevantes os Regulamentos n.° 795/2004" e
n.° 796/2004° aprovados para execu¢io do Regulamento n.° 1782/2003 e entretanto igualmente
revogados.

12. Nos termos do artigo 2.°, alinea a), do Regulamento n.° 795/2004 entende-se por «superficie
agricola»: «a superficie total das terras araveis, pastagens permanentes e culturas permanentes».

13. O artigo 2., alinea e), do Regulamento n.° 795/2004 define o conceito de «pastagens permanentes»
mediante remissao para o artigo 2.°, n.’ 2, do Regulamento n.” 796/2004.

14. De acordo com o artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento n.® 796/2004, por «pastagens permanentes»
entende-se, na medida do relevante para o caso em apreco, «as terras ocupadas com erva ou outras
forrageiras herbdceas, quer cultivadas (semeadas) quer naturais (espontdneas), ndo incluidas no
sistema de rotacdo da exploracdo por um periodo igual ou superior a cinco anos [...]».

6 — Na sequéncia da inclusio do setor vitivinicola no regime de pagamento tnico pelo Regulamento (CE) n.” 479/2008 do Conselho, de
29 de abril de 2008, que estabelece a organizacio comum do mercado vitivinicola [...] (JO L 148, p. 1), o artigo 44.°, n.’ 2, do Regulamento
n.° 1782/2003 passou a ter — através do artigo 123.°, n.° 5, do Regulamento n.° 479/2008 — a seguinte redagdo: «Por ‘hectare elegivel’
entende-se a superficie agricola da exploragdo, com excegdo das superficies ocupadas por florestas ou afetas a atividades nao agricolas.» Nos
termos do artigo 129.% alinea c), do Regulamento n.” 479/2008, esta alteragdo era aplicavel a partir de 1 de janeiro de 2009 e ndo é relevante
para o caso em apreco.

7 — Regulamento (CE) n.° 795/2004 da Comissdo, de 21 de abril de 2004, que estabelece as normas de execu¢ido do regime de pagamento unico
previsto no Regulamento (CE) n.” 1782/2003 [...] (JO L 141, p. 1, retificado pelo JO L 291, p. 18), revogado pelo Regulamento (CE)
n.° 1120/2009 da Comissdo, de 29 de outubro de 2009, que estabelece normas de execugdo do regime de pagamento Unico previsto no
titulo III do Regulamento (CE) n.° 73/2009 (JO L 316, p. 1).

8 — Regulamento (CE) n.° 796/2004 da Comissdo, de 21 de abril de 2004, que estabelece regras de execucdo relativas & condicionalidade, a
modulagdo e ao sistema integrado de gestdo e de controlo [...] (JO L 141, p. 18), com a redagdo que lhe foi dada pelo Regulamento (CE)
n.° 239/2005 da Comissdo, de 11 de fevereiro de 2005, que altera e retifica o Regulamento (CE) n.® 796/2004 (JO L 42, p. 3), revogado pelo
Regulamento (CE) n.° 1122/2009 da Comissido, de 30 de novembro de 2009, que estabelece regras de execu¢do do Regulamento (CE)
n.° 73/2009 (JO L 316, p. 65).
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B — Direito espanhol

15. O § 13 da Orden de 24 de janeiro de 2007°, do Departamento de Agricultura y Alimentaciéon da
Comunidade Auténoma de Aragio dispoe:

«As pastagens permanentes s6 serdo elegiveis para as exploragdes em relagcdo as quais se tenha tomado
em consideracdo uma drea forrageira para a atribuicdo de direitos de pagamento tnico, e numa drea
maxima que ndo exceda a média da area forrageira considerada para a atribuicdo de direitos de
pagamento Unico. As pastagens permanentes declaradas para além do referido no presente paragrafo
ndo serdo elegiveis, por se entender que o beneficidrio criou artificialmente as condigdes para
conseguir esse pagamento, em conformidade com o disposto no artigo 29.° do Regulamento (CE)
n.° 1782/2003.»

16. O teor literal do § 16 da Orden de 24 de janeiro de 2008', do Departamento de Agricultura y
Alimentacién da Comunidade Auténoma de Aragdo corresponde no essencial a redagdo da disposicao
acima citada e estabelece ainda o seguinte:

«O disposto no paragrafo anterior ndo sera aplicavel, se o agricultor demonstrar que, no momento do
pedido, é titular de uma exploracdo pecudria e utiliza as pastagens permanentes indicadas para a
alimentacdo do gado dessa exploragdo.»

II — Processo principal e tramitacdao no Tribunal de Justica

17. M. Planes Bresco apresentou, em 2007 e 2008, pedidos de pagamento direto por superficie em
conformidade com o Regulamento n.® 1782/2003.

18. As autoridades competentes da Comunidade Auténoma de Aragdo reduziram a drea indicada
nestes pedidos, na medida em que a area declarada como pastagem permanente elegivel excede a
média da drea forrageira inicialmente tomada em consideracdo para a atribuicdo dos direitos de
pagamento. Segundo o direito da Comunidade Auténoma, neste caso deve considerar-se que, no que
respeita a superficie excedente, as condigdes necessirias a obtencdo do pagamento foram criadas
artificialmente.

19. Até ao momento, os recursos interpostos contra estas decisdes ndo obtiveram provimento.

20. O Tribunal Supremo (Supremo Tribunal espanhol), chamado entretanto a conhecer do litigio, tem,
neste contexto, duvidas quanto a interpretacdo do Regulamento n.° 1782/2003 e submeteu a apreciagao
do Tribunal de Justica as duas questdes seguintes:

1) Devem os artigos 43.° e 44.° do Regulamento (CE) n.° 1782/2003, do Conselho, de 29 de setembro
de 2003, ser interpretados no sentido de que se opdem a uma regulamentagdo nacional que exclui
do conceito de hectare elegivel todas as dreas de pastagens permanentes declaradas por um
agricultor que excedam as inicialmente tomadas em consideracdo para determinar os direitos
normais correspondentes, fazendo depender a inclusdo dessas dreas, e, por conseguinte, a
substituicdo de terras araveis por pastagens, do facto de estas tltimas se destinarem efetivamente a
criacdo de gado no exercicio anual para o qual pretende beneficiar do direito de receber as ajudas?

2) E, no caso de a resposta a questdo anterior ser negativa,

9 — Orden de 24 de enero de 2007, del Departamento de Agricultura y Alimentacién (Boletin Oficial de Aragén n.° 13, de 31 de janeiro de 2007,
p. 1310).

10 — Orden de 24 de enero de 2008, del Departamento de Agricultura y Alimentacién (Boletin Oficial de Aragén n.° 12, de 30 de janeiro de 2008,
p. 956).
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Deve o artigo 29.° do Regulamento (CE) n.° 1782/2003, do Conselho, de 29 de setembro de 2003, ao
excluir os pagamentos decorrentes dos regimes de apoio aos respetivos beneficidrios «em relacdo aos
quais se prove terem criado artificialmente as condic¢oes exigidas para conseguirem esses pagamentos,
a fim de obterem um beneficio contririo aos objetivos do regime de apoio em questio», ser
interpretado no sentido de que ndo autoriza os Estados-Membros a adotar disposicdes gerais que
reduzam o nimero de «hectares elegiveis» (de pastos permanentes), ao definir objetivamente casos
genéricos em que se presume o artificio do beneficidrio na criacdio de condi¢cdes para obter o
pagamento sem que se prove, em concreto e relativamente um agricultor especifico, a atividade
desenvolvida por esse agricultor e a respetiva conduta?

21. No processo perante o Tribunal de Justica, apresentaram observacdes escritas a Comissdo Europeia
e o Reino de Espanha.

III — Apreciacao

A — Quanto a primeira questdo prejudicial

22. Com a sua primeira questdo prejudicial, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pretende saber, no
essencial, se o Regulamento n.” 1782/2003 se opde a uma regulamentagdo nacional de acordo com a
qual, no ambito de um pedido de pagamentos decorrentes do regime de pagamento unico, todas as
areas de pastagens permanentes declaradas por um agricultor que excedam as dreas forrageiras tidas
inicialmente em conta pelo agricultor para determinar os direitos de pagamento, s6 se consideram
hectares elegiveis se essas dreas se destinarem efetivamente a criacdo de gado.

23. Para responder a esta questdo importa analisar se a elegibilidade das pastagens permanentes pode
depender do facto de as dreas de pastagens ji existirem numa extensdo correspondente quando foram
determinados os direitos de pagamento do agricultor, ou, caso contrario, de as dreas se destinarem
atualmente a criacdo de gado, por exemplo, como dreas forrageiras.

24. E certo que a questio submetida pelo érgio jurisdicional de reenvio se refere tanto ao
artigo 43.° do Regulamento n.° 1782/2003, como ao seu artigo 44.° Contudo, para apreciar a
elegibilidade de uma superficie é unicamente pertinente esta ultima disposicio, uma vez que o
artigo 43.° do regulamento regula simplesmente como se calculavam originariamente os direitos aos

pagamentos.

25. De acordo com o artigo 44.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1782/2003, na sua versdo relevante para o
caso em apreco, considera-se «hectare elegivel» a superficie agricola da exploragdo ocupada por terras
ardveis e pastagens permanentes, com excecido das superficies ocupadas por culturas permanentes ou
florestas, ou afetadas a atividades ndo agricolas. Consequentemente, devem estar reunidas trés
condicdes para que uma superficie possa ser considerada elegivel na acecao desta disposi¢do: tem de
ser uma superficie agricola, que faz parte da exploragdo e é utilizada para fins agricolas"'.

26. Em primeiro lugar, deve existir uma superficie agricola. O artigo 2.°, alinea a), do Regulamento
n.° 795/2004 define este conceito como «a superficie total das terras ardveis, pastagens permanentes e
culturas permanentes».

27. No caso em apreco, a elegibilidade de superficies, que foram declaradas como pastagens
permanentes, ndo é pacifica. Na ace¢do do artigo 2.°, n.’ 2, alinea e), do Regulamento n.® 795/2004, em

conjugacdo com o artigo 2.° n.° 2, do Regulamento n. 796/2004, por pastagens permanentes
entende-se as terras ocupadas com erva ou outras forrageiras herbdceas, quer cultivadas (semeadas)

11 — V. acérddo Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, n.° 54).

ECLILEU:C:2016:159 5



CONCLUSOES DE J. KOKOTT — PROCESSOS APENSOS C-333/15 E C-334/15
PLANES BRESCO

quer naturais (espontineas), nao incluidas no sistema de rotacdo da exploragdao por um periodo igual
ou superior a cinco anos. A questdo de saber se as superficies em causa satisfazem efetivamente estas
exigéncias ndo é objeto de controvérsia no processo principal e a sua apreciagdo competiria, de resto,
as autoridades nacionais.

28. Em segundo lugar, para ser elegivel no sentido do artigo 44.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1782/2003,
a superficie deve fazer parte da exploragdo do agricultor em causa’. Segundo a jurisprudéncia, para
esse efeito é suficiente que o agricultor disponha nessa drea de suficiente autonomia para efeitos de
exercicio da sua atividade agricola'. Este ponto ndo é tio-pouco objeto de qualquer diferendo no

processo principal.

29. Em terceiro lugar, a elegibilidade de uma superficie agricola exige que ela seja utilizada para fins
agricolas™. E légico considerar a producio, a criacio ou o cultivo de produtos agricolas como um
desses fins. Estas atividades constam, portanto, igualmente da definicio do artigo 2.°, alinea c), do
Regulamento n.° 1782/2003. Além disso, esta disposicao inclui ainda no conceito de atividade agricola
a manutencao das terras em boas condi¢des agricolas e ambientais tal como definidas nos termos do
artigo 5.° do regulamento.

30. Contrariamente ao que a legislacdo em vigor na Comunidade Auténoma de Aragio parece exigir ",
uma atividade agricola ndao pressupde que as pastagens permanentes se destinem a producgdo de
produtos agricolas. De facto, nos termos da definicdo do conceito de atividade agricola constante do
artigo 2.°, alinea c), do Regulamento n.° 1782/2003, a manutencdo das terras em boas condi¢des
agricolas e ambientais constitui, por si s6, desde logo, uma atividade desse tipo. De acordo com o
artigo 5.°, o regulamento aplica-se também a terras que ja ndo sejam utilizadas para fins produtivos.
Como o Tribunal de Justica ja decidiu neste contexto, deve, portanto, considerar-se igualmente
elegivel uma 4rea que se destina principalmente a preservac¢io da paisagem e a prote¢do da natureza'.

31. Assim sendo, sempre que as areas declaradas por um agricultor num pedido de ajuda satisfagam
estas trés condicOes, estas dreas constituem «hectares elegiveis» na acecdo do artigo 44.°, n.° 2, do
Regulamento n.” 1782/2003. Cada hectare destas areas dd direito, juntamente com cada direito de
pagamento de que dispde o agricultor, ao pagamento da quantia fixada no direito de pagamento. Em
contrapartida, o regulamento ndo deixa qualquer margem de manobra aos Estados-Membros para
sujeitar a elegibilidade a outras condicoes.

32. Por conseguinte, € irrelevante que as superficies declaradas como pastagens permanentes ja
existissem enquanto tal — por exemplo, como dreas forrageiras — quando foram determinados os
direitos de pagamento, ou que s6 posteriormente tenham sido reconvertidas, passando, por exemplo,
de terras araveis a pastagens permanentes. Pelo contrario, os direitos de pagamento normais nao estao
vinculados a qualquer drea especifica, visto que, no quadro do regime de pagamento unico, é
concedido um apoio direto ao rendimento independente da produgéo .

12 — Acérdao Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, n.° 58).

13 — Acérdaos Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606, n.” 58 e 62); Wree (C-422/13, EU:C:2015:438, n.° 44); e Demmer (C-684/13,
EU:C:2015:439, n.° 58).

14 — Acérdao Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439, n.° 63).

15 — V. n.° 16 das presentes conclusdes.

16 — Acérdiao Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606, n.° 49).

17 — V. considerando 24 do Regulamento n.° 1782/2003, segundo o qual «é necessario completar a transicdo do apoio a produgao para o apoio
ao produtor, introduzindo um sistema de apoio ao rendimento, dissociado, para cada exploragao agricola».
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33. Esta conclusdo é apoiada por consideracoes de ordem sistematica. Assim, por um lado, o
artigo 46.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1782/2003 confirma que ndo existe, em principio, qualquer
obrigacdo de ativar os direitos de pagamento com precisamente as dreas em relacdo aos quais foram
inicialmente atribuidos. De acordo com esta disposicdo, os direitos aos pagamentos «podem ser
transferidos por venda ou por qualquer outra transferéncia definitiva, com ou sem terras».

34. Por outro lado, ha que fazer referéncia ao artigo 53.° do Regulamento n.° 1782/2003, que contém
uma disposicdo especifica para o célculo dos direitos de pagamento, quando, no periodo de referéncia,
isto é, entre 2000 e 2002, um agricultor tenha estado sujeito a obrigacdo de retirar da produgdo parte
das terras da sua exploracdo. Em derrogacdo expressa do n.” 2 do artigo 44.°, o artigo 54.°, n.° 2
estabelece, neste contexto, que para o direito por retirada de terras sé sdo, em principio, elegiveis
superficies agricolas ocupadas por terras ardveis. Por conseguinte, esta disposicdo vincula
excecionalmente o direito de pagamento a um determinado tipo de hectare elegivel. Inversamente,
torna-se assim claro que, no que se refere aos direitos de pagamento normais, as circunstancias
existentes aquando da sua determinacdo ndo tém qualquer incidéncia no que se refere aos hectares
elegiveis com que os direitos de pagamento podem ser posteriormente ativados.

35. Por udltimo, em consonancia com os objetivos do Regulamento n.” 1782/2003 estd igualmente a
tomada em consideragdo das pastagens permanentes como elegiveis independentemente de um
anterior destino ou de uma utilizacdo efetiva para a producdo de produtos agricolas. Neste sentido, o
quarto considerando do regulamento sublinha expressamente o efeito ambiental positivo das pastagens
permanentes'®. Em conformidade com este objetivo, o artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1782/2003
encarrega os Estados-Membros de assegurar que as terras, que no momento da conversido do regime
de apoio em 2003 eram utilizadas como pastagens permanentes, sejam mantidas também como
pastagens permanentes.

36. Para esse efeito, o artigo 4.° do Regulamento n.” 796/2004 autoriza os Estados-Membros a
adotarem medidas especiais no caso de diminuicdo das pastagens permanentes existentes a nivel
nacional ou regional. Por exemplo, podem obrigar os agricultores, que possuam pastagens
permanentes que tenham sido reafetadas a outras utilizagdes a reconverter essas terras novamente em
pastagens permanentes .

37. Deste modo, o Regulamento n.” 1782/2003 nao se opde de modo algum ao alargamento das
pastagens permanentes, visando, pelo contrario, assegurar a sua manutencao em virtude do seu efeito
ambiental positivo. Quando muito, uma reducdo da superficie de pastagens permanentes autoriza os
Estados-Membros a tomar medidas corretivas.

38. Consequentemente, deve responder-se a primeira questdo prejudicial que o Regulamento
n.° 1782/2003, em particular o seu artigo 44.°, n.° 2, deve ser interpretado no sentido de que se opde a
uma regulamentacdo nacional de acordo com a qual as areas de pastagens permanentes declaradas por
um agricultor que excedam as dreas forrageiras tidas inicialmente em conta para determinar os direitos
de pagamento que lhe foram atribuidos s6 se consideram hectares elegiveis se se destinarem
efetivamente a criacdo de gado.

18 — De acordo com o quarto considerando do Regulamento n.” 1782/2003, «[u]ma vez que as pastagens permanentes tém um efeito ambiental
positivo, é conveniente adotar medidas que incentivem a manutencdo das pastagens permanentes existentes a fim de evitar a sua conversao
macica em terras araveis».

19 — Artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento n.” 796/2004.
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B — Quanto a segunda questio prejudicial

39. A segunda questdo visa esclarecer se o artigo 29.° do Regulamento n.” 1782/2003 se opde a uma
regulamentacdo nacional como a que estd em causa no processo principal que, no caso de as dreas de
pastagens permanentes declaradas num pedido de pagamentos decorrentes do regime de pagamento
Unico excederem as dreas forrageiras tomadas inicialmente em consideracdo para determinar os
direitos de pagamento, estabelece a presuncdo legal de que o agricultor criou artificialmente as
condicdes para obter os pagamentos.

40. O drgao jurisdicional de reenvio coloca esta questdao unicamente para o caso de resposta negativa a
sua primeira questdo prejudicial. Portanto, tendo em conta as minhas consideragdes acima expostas,
ndo seria necessario responder a esta questdo, todavia, analisa-la-ei em seguida a titulo subsididrio.

4]1. De acordo com o artigo 29.° do Regulamento n.° 1782/2003, ndo pode ser efetuado nenhum
pagamento a beneficidrios, em relacdo aos quais se prove terem criado artificialmente as condi¢des
exigidas para conseguirem esses pagamentos, a fim de obterem um beneficio contririo aos objetivos
do regime de apoio em questdo.

42. A Espanha considera que a regulamentacdo nacional em causa é compativel com esta disposicdo.
Trata-se de evitar que, no quadro da obtencdo de pagamentos decorrentes do regime de pagamento
unico, se substituam, de forma injustificada e abusiva, terras araveis por dreas de pastagem
permanente que tinham inicialmente conduzido a atribuicao dos direitos de pagamento, uma vez que
a substituicdo de terras ardveis por pastagens permanentes dissimula, na realidade, o abandono de
uma atividade agricola auténtica.

43. A letra do artigo 29.° do Regulamento n.” 1782/2009 corresponde, no essencial, a do artigo 4.,
n.° 3, do Regulamento n.° 2988/95%, o qual pode, por sua vez, ser considerado uma codificacdo da
jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, segundo a qual os particulares ndo podem abusiva ou
fraudulentamente prevalecer-se das normas da Unido?. Com efeito, a aplicagio de uma norma de
direito da Unido ndo pode ser alargada a ponto de cobrir as praticas abusivas de operadores
econdmicos *.

44. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a prova de uma pratica abusiva do possivel
beneficiario exige, por um lado, que de um conjunto de circunstancias objetivas resulte que, apesar de
se ter respeitado formalmente as condigdes previstas pelo regime pertinente, ndo foi alcancado o
objetivo prosseguido pela norma de direito da Unido e, por outro lado, que tenha existido a vontade

20 — Regulamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 do Conselho, de 18 de dezembro de 1995, relativo a protecio dos interesses financeiros das
Comunidades Europeias (JO L 312, p. 1). Numa série de outros atos de direito da Unido, encontra-se uma norma reproduzindo esta
disposicao, v., por exemplo, desde logo, o artigo 7.° do Regulamento (CE) n.° 1259/1999, do Conselho, de 17 de maio de 1999, que
estabelece regras comuns para os regimes de apoio direto no ambito da politica agricola comum (JO L 160, p. 113) ou a expressamente
designada «clausula de evasido» do artigo 193.° do Regulamento (CE) n.° 1234/2007 do Conselho, de 22 de outubro de 2007, que estabelece
uma organizagdo comum dos mercados agricolas [...] (JO L 299, p. 1), bem como o artigo 4.°, n.° 8, do Regulamento (UE) n.’ 65/2011 da
Comisséo, de 27 de janeiro de 2011, que estabelece as regras de execugdo do Regulamento (CE) n.° 1698/2005 [...] (JO L 25, p. 8).

21 — Neste sentido, também advogado-geral S. Alber no n.° 80 das suas conclusdes no processo Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:252). No
que diz respeito a esta jurisprudéncia, v., entre outros, acérddos Kefalas e o. (C-367/96, EU:C:1998:222, n.° 20); Diamantis (C-373/97,
EU:C:2000:150, n.° 33); Halifax e o. (C-255/02, EU:C:2006:121, n.° 68); Agip Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241, n.° 19); e SICES e o.
(C-155/13, EU:C:2014:145, n.° 29).

22 — V. acérdaos Cremer (125/76, EU:C:1977:148, n.° 21); General Milk Products (C-8/92, EU:C:1993:82, n.° 21); Halifax e o. (C-255/02,
EU:C:2006:121, n.° 69); Agip Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241, n.° 20); Vonk Dairy Products (C-279/05, EU:C:2007:18, n.° 31); e
Christodoulou e o. (C-116/12, EU:C:2013:825, n.° 63).
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de obter uma vantagem resultante da regulamentagdo da Unido criando artificialmente as condi¢des
requeridas para a sua obten¢do®. Compete ao 6rgio jurisdicional de reenvio verificar a existéncia
destes elementos. A prova deve ser feita em conformidade com as regras de direito nacional, sempre
que isso ndo ponha em causa a eficdcia do direito da Unido™.

45. Portanto, para a aplicagdo do artigo 29.° do Regulamento n.” 1782/2003 deve verificar-se a
existéncia de um elemento objetivo e de um elemento subjetivo. Consequentemente, uma norma que,
em geral e a margem de qualquer valoracdo das circunstancias concretas, estabelece a presuncdo de
que, no que respeita as superficies de pastagem permanente declaradas adicionalmente, o agricultor
criou artificialmente as condi¢des para obter os pagamentos, ndo pode a partida ser abrangida pelo

artigo 29.° do Regulamento n.® 1782/2003.

46. Como alegado pela Comissdo acertadamente, ja ndo é possivel, em especial, identificar qualquer
elemento objetivo de uma eventual conduta abusiva. Com o novo regime de apoio, o legislador da
Unido pretendia precisamente dissociar da produgdo, na maior medida possivel, o apoio ao
rendimento dos agricultores®. Assim, é plenamente conforme com o objetivo do regime de
pagamento Gnico que o agricultor ative direitos aos pagamentos através de superficies de pastagem
permanente que, nos termos do artigo 44.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1782/2003, sdo superficies
elegiveis.

47. Ademais, importa salientar que a prépria Espanha, no que diz respeito as pastagens permanentes
declaradas de forma abusiva, fala nas suas observagoes de «casos extremos» cometidos por «alguns
beneficidrios». A luz disto, ha menos motivos ainda para considerar que nio se pode fazer frente
eficazmente ao tipo de abusos descritos mediante a aplicacdo subsequente de normas abrangentes, ja
previstas a nivel da Unido para garantir controlos eficazes.

48. Por ultimo, a posicio defendida pela Espanha tampouco convence para relacionar a
regulamentacdo controvertida e as criticas formuladas pelo Tribunal de Contas a respeito das
deficiéncias detetadas na avaliagdo adequada da elegibilidade das pastagens permanentes®. Esta critica
refere-se concretamente a execucdo de pagamentos relativamente a superficies que ndo cumprem os
requisitos de elegibilidade do artigo 44.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1782/2003. Por conseguinte, da
informacdo fornecida pelo drgao jurisdicional de reenvio deve depreender-se que, no processo nele
pendente, a existéncia de determinadas dreas elegiveis constituidas integralmente por pastagens
permanentes € pacifica entre as partes.

49. Consequentemente, deve responder-se a segunda questdo prejudicial que o artigo 29.° do
Regulamento n.° 1782/2003 se opde a uma regulamentagdo nacional que, sempre que as areas de
pastagens permanentes declaradas num pedido de pagamentos decorrentes do regime de pagamento
unico excedam as dreas forrageiras tomadas inicialmente em consideracdo para determinar os direitos
aos pagamentos, estabelece a presuncdo legal de que este agricultor criou artificialmente as condi¢des
para obter os pagamentos.

23 — V. acérdaos Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:695, n.”* 52 e segs.); Eichsfelder Schlachtbetrieb (C-515/03, EU:C:2005:491, n.° 39); Halifax
e 0. (C-255/02, EU:C:2006:121, n.”* 74 e segs.); Cadbury Schweppes (C-196/04, EU:C:2006:544, n.° 64); Hungria/Eslovaquia (C-364/10,
EU:C:2012:630, n.° 58); Christodoulou e o. (C-116/12, EU:C:2013:825, n.° 64); e Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546, n.° 29).

24 — V. acérdaos Emsland-Stiarke (C-110/99, EU:C:2000:695, n.° 54); Christodoulou e o. (C-116/12, EU:C:2013:825, n.° 65); e Slancheva sila
(C-434/12, EU:C:2013:546, n.° 30).

25 — V., novamente, considerando 24 do Regulamento n.’ 1782/2003.

26 — V. as referéncias contidas na nota 3 das presentes conclusdes.
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IV - Conclusio

50. Em conclusdo, proponho que se responda ao pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo
Tribunal Supremo do seguinte modo:

O Regulamento (CE) n.° 1782/2003 e, em particular, os seus artigos 44.°, n.° 2, e 29.°, devem ser
interpretados no sentido de que se opde a uma regulamentacdo nacional de acordo com a qual, no
ambito de um pedido de pagamentos decorrentes do regime de pagamento Gnico, as areas de
pastagens permanentes declaradas por um agricultor que excedam as dreas forrageiras tidas
inicialmente em conta pelo agricultor para determinar os direitos de pagamento sé se consideram
hectares elegiveis se se destinarem efetivamente a criagdo de gado, e, ndo sendo esse o caso, estabelece
a presuncdo de que o agricultor criou artificialmente as condi¢des para obter os pagamentos.
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