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Mal C-708/22

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
16 november 2022
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Tribunal Supremo (HOgsta domstolen, Spanien)

Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:

21 oktober 2022

Klagande:
Asociacion Espafiola «de " \Productoresy dey Vacuno de Carne
(ASOPROVAC)

Motpart:

Administracion General'del Estado (centrala statsforvaltningen)

Saken i maletwvid den nationella domstolen

Talan omyogiltigforklaring — Kungligt dekret 41/2021 — Slutbestammelse 1.5 —
Kungltot, dekret 1075/2014 — Artikel 11.2 och 11.3 — Jordbruksverksamhet —
Permanent grasmark — Produktion — Betning med det egna jordbruksféretagets
djur — Underhall avjordbruksarealer

Syfteimed och rattslig grund for begdran om férhandsavgorande

Begaran® om forhandsavgorande — Artikel 267 FEUF — Den gemensamma
jordbrukspolitiken — Stoéd — Huruvida en nationell bestimmelse &r férenlig med
unionsratten — Forordning (EU) nr 1307/2013 — Artiklarna 4 och 32.2 —
Forordning (EU) nr 1306/2013 — Artikel 60 — Pa konstlat satt skapade
forutsattningar for att erhalla stod — Stadgan om de grundlaggande rattigheterna —
Artiklarna 20 och 21 — Asidoséttande av principerna om unionsréttens foretréade,
normhierarki, beréttigade forvantningar och rattssakerhet
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Tolkningsfragor

1)  Ska artiklarna 4 och 32.2 i Europaparlamentets och radets forordning (EU)
nr 1307/2013 av den 17 december 2013 och artikel 60 i Europaparlamentets och
radets forordning (EU) nr 1306/2013 av den 17 december 2013 tolkas sa, att de
utgor hinder for en nationell lagstiftning som kungligt dekret 41/2021, i vilket det
for att forhindra att konstlade forutsattningar skapas for att stod for offentligt &gd
permanent grasmark som anvands gemensamt ska beviljas stodmottagare som inte
anvander marken, foreskrivs att betning bara far ske med djur fran det egna
jordbruksforetaget?

2) Ska artikel 60 i forordning (EU) nr 1306/2013, vilken ror, skapande av
konstlade forutsattningar for att beviljas stod, tolkas sa, att den utgor hinder fér en
nationell lagstiftning som kungligt dekret 41/2021, &nligt “wilket, ‘konstlade
forutsattningar for att fa tillgang till stod presumeras hayskapatshi de“fall dar
jordbruksverksamheten i form av bete pa offentligt agd.permanent grasmark som
anvands gemensamt sker med djur som inte k@mmer fran, stédsckandens eget
jordbruksforetag?

3) Ska artikel 4.1.c i forordning (EU) nryl1307/2013%olkas sa, att den utgor
hinder for en nationell lagstiftning sem ‘kungligt dekret 2075/2014 av den 19
december 2014, i vilket det foreskrivs attybete pajerdbruksarealer inte kan anses
utgora en verksamhet genom vilken dessa arealer halls i ett skick som gor dem
lampliga for bete?

4)  Ska artikel 4.1 cqipforerdningy(EW) nr 1307/2013 tolkas sa, att den utgor
hinder for en nationell lagstiftning sem kungligt dekret 1075/2014 av den 19
december 2014, iwilket detgforeskrivs att den som bara innehar en icke-exklusiv
betesratt pa mark somiden inte dger ach som Gverlater denna rétt till ndgon annan
for att denne‘ska anvénda, marken for att utfordra sina djur, inte anses bedriva en
sadan jordbruksverkS§amhet'som avses i led i) i artikel 4.1 ¢?

5) Ska punkterna 1:b och 1.c i artikel 4 i férordning (EU) nr 1307/2013 tolkas
sd, att de utgorhinder for en nationell lagstiftning som kungligt dekret 1075/2014
av den19 december 2014, i vilket det foreskrivs att den som bara innehar en icke-
exKlusiv betesrétt, pa gemensamt anvand mark som den inte dger, inte kan anses
vara forvaltare av den betesmark som betesratten avser vad betréaffar
verksamheten att halla dessa jordbruksarealer i ett skick som gor dem lampliga for
bete?

Anforda unionsbestammelser och anférd praxis fran EU-domstolen

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1307/2013 av den 17 december
2013 om regler for direktstod for jordbrukare inom de stédordningar som ingar i
den gemensamma jordbrukspolitiken och om upphédvande av radets forordning
(EG) nr 637/2008 och radets forordning (EG) 73/2009: artiklarna 4 och 32.2



ASOPROVAC

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1306/2013 av den 17 december
2013 om finansiering, forvaltning och Overvakning av den gemensamma
jordbrukspolitiken och om upphévande av radets foérordningar (EEG) nr 352/78,
(EG) nr 165/94, (EG) nr 2799/98, (EG) nr 814/2000, (EG) nr 1290/2005 och (EG)
nr 485/2008: artikel 60

Kommissionens delegerade forordning (EU) nr 639/2014 av den 11 mars 2014 om
komplettering av férordning nr 1307/2013 och om &ndring av bilaga X till den
forordningen: artikel 4

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2020/127 av den 29 januari 2020
om andring av férordning (EU) nr 1306/2013 vad galler finansiell, disciplin fran
och med budgetaret 2021 och férordning (EU) nr 1307/2013 vachgaller. flexibilitet
mellan pelare avseende kalenderaret 2020

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2020/2220 ‘ayv den 23, december
2020 om faststéllande av vissa 6vergangshestammelser forstod, fran,Elropeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling (Ejflu) “ech, Europeiskaigarantifonden
for jordbruket (EGFJ) under aren 2021 och 2022"%ech ‘om andring av
forordningarna (EU) nr 1305/2013, (EU) nrl1306/2013%ch(EU) nr 1307/2013
vad géller resurser och tillampning under aren 2021 ochy2022 och forordning (EU)
nr 1308/2013 vad galler resurser oeh,fordelningen‘av sadant stod under aren 2021
och 2022

Europeiska unionens stadga omydeygrundlaggande rattigheterna (nedan kallad
stadgan), artiklarna 20 (likhetinfor lagen) och 21 (icke-diskriminering)

Dom av den 7 april2022nAvio. Lueos (C-116/20, EU:C:2022:273)
Dom av den Zapril 2022, Avio Lucos (C-176/20, EU:C:2022:274)

Beslut av den 26 november 2021, Agrarminiszter (C-273/21, ej publicerat,
EU:C:2021:967)

Dom-av den 12'september 2013, Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546)

Anfordawmationella bestammelser

Real Decreto 41/2021, de 26 de enero, por el que se establecen las disposiciones
especificas para la aplicacion en los afios 2021 y 2022 de los Reales Decretos
1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 y 1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre,
dictados para la aplicacion en Espafia de la Politica Agricola Comuan (kungligt
dekret 41/2021 av den 26 januari 2021 om faststéllande av sérskilda bestammelser
for genomforande av de kungliga dekreten 1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 och
1078/2014, samtliga av den 19 december 2014, vilka antagits for att genomfotra
den gemensamma jordbrukspolitiken i Spanien, under aren 2021 och 2022) (nedan
kallat kungligt dekret 41/2021): slutbestammelse 1.5
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Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre, sobre la aplicacion a partir de 2015
de los pagos directos a la agricultura y a la ganaderia y otros regimenes de ayuda,
asi como sobre la gestion y control de los pagos directos y de los pagos al
desarrollo rural (kungligt dekret 1075/2014 av den 19 december 2014 om
genomforande av direktstod till jordbruk och uppfédning och andra stddordningar
och om kontroll och forvaltning av direktstdd och av landsbygdsutvecklingsstod)
(nedan kallat kungligt dekret 1075/2014): artikel 11.2 och 11.3

Den spanska konstitutionen: artikel 14 (jamlikhet)

Kortfattad redogdrelse for de faktiska omstandigheterna ochyforfarandet i
det nationella malet

Den 1 mars 2021 véckte Asociacion Espafiola de Productores de Vacunorde,Carne
(ASOPROVAC) talan om ogiltigforklaring av slutbestammelse 1.5,i kungligt
dekret 41/2021 (nedan kallad den omtvistade bestammelsen), genom vilken artikel
11.2 och 11.3 i kungligt dekret 1075/2014 &ndras.

Enligt den ursprungliga lydelsen av den artikeln skulle“den‘som ansokte om stod
for varje skifte ange om det skulle anvandas fonodlingiellerfor underhall. Om det
skulle underhallas och det rorde sig om ‘grasmark,'skulle'det anges om underhallet
skulle ske genom bete eller med andra,metoder. Forteckningen dver olika slags
underhallsverksamhet aterfinns i bilaga IVAtill'kungligt dekret 1075/2014.

Efter andringen av artikel"11.2 oeh™d1.3 i kungligt dekret 1075/2014 genom
kungligt dekret 41/2021, foreskrivs det i den‘bestammelsen bland annat att det ska
anges om det ska bédrivas en produktionsverksamhet pa grasmarken genom bete
och att det, om. det rér sig om effentligt 4gd permanent grasmark som anvands
gemensamt, bara ar tillatet med produktion i form av bete med djur som tillhor
stodsokandens eget jordbruksforetag och att det inte ar tillatet ett bedriva nagon av
de formér avyunderhallsverksamhet som anges i bilaga 1V till kungligt dekret
1075/2014.

Parternas huvudargument

Klaganden, har gjort gallande att den omtvistade bestdmmelsen &r ogiltig av
foljande skal:

— Asidosittande av artiklarna 4 och 32 i férordning nr 1307/2013 och av artikel 4
i delegerad foérordning nr 639/2014 samt asidosattande av EU-domstolens
rattspraxis om huruvida permanent grasmark beréttigar till direktstéd: den
spanska staten far inte foreskriva villkor for att grasmark ska ge ratt till stod
som inte foreskrivs i unionsratten och som strider mot den, sa som det nya
kravet att grasmarken verkligen ska betas och att det dessutom ska ske med
djur fran stodsokandens eget jordbruksforetag (vilket innebar att sékanden ska
bedriva djuruppfédning) om det ror sig om offentligt 4gd grédsmark som
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anvands gemensamt, som om det hade rort sig om ett stéd som var knutet till
produktionen.

— Asidosittande av artikel 60 i férordning nr 1306/2013 samt av EU-domstolens
rattspraxis rorande konstlat skapande av forutsattningar for att fa tillgang till
stod: genom den omtvistade bestdimmelsen har det inforts en presumtion om
bedrégeri iuris et de iure, som syftar till att utesluta de som bedriver intensiv
uppfodning av noétkreatur fran stodsystemet. Bakom detta ligger tanken att
dessa inte bor beviljas direkt arealstod, trots att de erhallit det sedan ar 2000
utan att det nagonsin har kravts att de ska lata djur frdn det egna
jordbruksforetaget beta pa den permanenta grasmarksarealen.

— Asidosittande av artiklarna 20 och 21 i stadgan och av artikéhl4 i'den spanska
konstitutionen, som garanterar likhet infor lagen och férbud met diskriminering
pa omraden som faller inom Europeiska unionens behorighets, det“sker en
diskriminering mellan spanska och europeiska uppfédare av notkreatur for
kottproduktion och dven mellan spanska uppfédare, genem ait det, bara krdvs
att marken ska betas av djur fran det egnayjordbruksféretaget nar det galler
offentligt d4gd grasmark som anvandsegemensamt, men\inte’ nar det galler
privatagd mark.

— Asidosattande  av  principernas,0m%, berattigade / forvantningar och om
rattssakerhet: den omtvistade bestammelsentantogs efter att unionsratten hade
tillampats i sex ar, nar Europeiska kommissionen hade alagt medlemsstaterna
att under aren 2021 och022 sakerstalla ett fortsatt stod till uppfodarna utan att
andra villkoren for perattigande till sddant stod avseende perioden 2014-2020,
eftersom reformen, av den gemensamma jordbrukspolitiken kommer att dréja
och det i detta’ hanseendenbara,har gjorts budgetjusteringar, i enlighet med
forordning .2020/127. Den spanska staten har asidosatt dessa bestammelser,
utan réattslig.grund ochwtan att«det har varit bradskande eller nddvandigt.

— Asidoséttande ‘av principerna  om lagforbehéall, tilldelade befogenheter,
normhierarki och unionsrattens foretrade: den spanska staten — som bara har
befogenheteratt genomfara unionsratten — har asidosatt dessa principer genom
att den med kungligt dekret 41/2021 har begrénsat mojligheten att deklarera
betesmark beroende pa dgandeform (offentligt eller privat dgande) och
anvandning,(enskild eller gemensam).

5  Administracion General del Estado, som &r motpart, har i huvudsak gjort gallande
foljande:

— EU:s forordningar ar direkt tillampliga, men medlemsstaterna kan behdva anta
bestammelser for att genomféra dem (se férordning nr 1307/2013 (artikel 4.1 ¢
ii och iii, 4.1 h och 4.2) och férordning nr 1306/2013 (artiklarna 4.1, 5, 7.1
samt 58.1 och 58.2)). For att uppfylla denna skyldighet offentliggjorde de
spanska myndigheterna bland annat kungligt dekret 1075/2014 och de har
darefter successivt infort de &ndringar som har kréavts for att sakerstélla att den
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gemensamma jordbrukspolitiken genomfors pa ett korrekt satt. Saledes &r
kungligt dekret 421/2021 en féljd av antagandet av férordning 2020/2220.

Den omstandigheten att genomférandet av den nuvarande gemensamma
jordbrukspolitiken har skjutits upp, begrénsar inte regeringens mojligheter att
gora de andringar som krdavs i kungligt dekret 1075/2014. | egenskap av
medlemsstat i unionen & Konungariket Spanien dessutom skyldigt att inféra
dessa andringar enligt artikel 58.1 i férordning nr 1306/2013.

Efter den andring som gjordes genom kungligt dekret 41/2021 6verensstammer
artikel 11.2 i kungligt dekret 1075/2014 med unionsratten, genomiatt det dar
bland annat foreskrivs att jordbruksverksamhet i form av preduktion i den
mening som avses i artikel 4.1 ¢ i) i forordning nr 1307/2013nbarafar bedrivas
pa skiften med offentligt &gd grasmark som anvandsdgemensamtagenom bete
med djur som tillhor jordbrukarens jordbruksforetags

Vad betraffar konstlat skapande av forutsattningar for att faytillgang till stod
foreligger, enligt punkt 29 i EU-domstolenssdomii'mal €-434/12 1 forevarande
mal inte en presumtion iuris et de iure,om att uppfodarna av notkreatur for
kottproduktion pa konstlad vag skullebha‘skapat forutsattningar for att erhalla
stod fran den gemensamma jordbrukspaolitiken, utan‘ett kenstaterande av denna
omstandighet, vilket har medgettssi.ansokan.

Det finns inget som helst fog for klagandens pastaende att motparten har gjort
sig skyldig till maktmigsbruksgenom att anta*kungligt dekret 41/2021. Enligt
klaganden dr motpartens syfte inte att,genomfora unionsratten pa ratt satt utan
att tidigarelagga .tillampningen aw, den strategiska plan som de spanska
myndigheternaska ha'utarbetat\for att satta i verket nar den nya gemensamma
jordbrukspolitiken“antas, i syfte“att undanta uppfodarna av notboskap for
kottproduktion fran den gemensamma jordbrukspolitikens stédordning.

Kungligt dekret 41/2021 ligger inte till grund for ndgon diskriminering som
strider mot: artiklarna©20 och 21 i stadgan och artikel 14 i den spanska
konstitutionen, eftersom det bara foreskriver att offentligt 4gd betesmark som
anvandssgemensamt ska betas av djur fran det egna jordbruksforetaget, vilket
inte gdller privatagd mark. Det bor har erinras om att bete inte under nagra
omstandigheter ar tilldtet som jordbruksverksamhet for att halla en
jordbruksareal i ett skick som lampar sig for bete, oberoende av om det ror sig
om offentligt 4gd betesmark eller mark som dgs privat av stodsokanden eller
nagon annan. Det foreligger saledes ingen diskriminering mellan uppfodare av
notkreatur for kéttproduktion som har betesréatt pa offentligt agd betesmark som
anvands gemensamt och uppfodare som har betesratt pa privat betesmark.
Ingen av dem far deklarera att de bedriver underhall av denna betesmark
genom att den betas. Det stdmmer visserligen att det nar det ror sig om
privatigd  betesmark, kréaver inte kungligt dekret 41/2021 att
jordbruksproduktionen nodvandigtvis bedrivs med djur fran det egna
jordbruksforetaget och det finns heller inget hinder for att pa denna mark
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bedriva sadant underhallsarbete som anges i bilaga IV till kungligt dekret
1075/2014, men det beror pa att det ar olika regelverk som ar tillampliga pa
respektive kategori av betesmark. Det foreligger ingen diskriminering, eftersom
det under alla forhallanden kréavs att stodsokanden bedriver faktisk och effektiv
jordbruksverksamhet pa den grasmark som anvéands gemensamt.

Det asidosattande av principerna om normhierarki och unionsrattens foretrade
som har gjorts gallande i ansokan, bygger pa en felaktig utgangspunkt,
eftersom utgdngspunkten ar att de spanska bestammelserna strider mot
unionsratten. Eftersom det inte finns nagon sadan motsattning foreligger det
inte ndgot asidosattande av principen om normhierarki och “inteyheller av
principen om unionsrattens foretrade.

Vad betraffar asidosattandet av principerna om rattssakerhetyochyberattigade
forvantningar, bygger klagandens resonemanggéven, har pa, en*felaktig
utgangspunkt, eftersom det presumeras att kungligt dekret41/2021creskriver
ytterligare krav for att erhalla stod fran den gemensamma jordbrukspolitiken
utéver de som foreskrivs i unionsrétten. | sjalva verket syftar,de“andringar som
infordes i kungligt dekret 1075/2014 genom kungligt dekret 41/2021 enbart till
att tolka eller klargora férordning nr 1307/2013. Det har uttryckligen papekats
att en korrekt tolkning av EU-férordningen ‘inte gor det' mojligt for den som
innebar betesratt pa offentligtséigd betesmark“som anvands gemensamt att
deklarera ndgon annan produktionsverksamhet,dn bete med egna djur och de
far inte deklarera underhallsverksamhet pa sadana arealer.

Det kan inte godtas att.enpersoni(oavsett om denne &r boskapsuppfodare eller
uppfodare av ngtboskap for, kottproduktion eller inte) som har tilldelats
betesrattigheterpa offentligt,agd,betesmark som anvands gemensamt och som
enbart overldter dessa betesrattigheter till en annan person for att denne ska
anvanda betesmarken f6r attwtfordra sin boskap, ska kunna férvanta sig att han
eller honndérmed anses bedriva en jordbruksverksamhet som ger honom eller
henne ‘wétt att erhdlla stod fran den gemensamma jordbrukspolitiken. Det satt
som uppfodarnayavendtboskap for kottproduktion forfar pa enligt ansokan har
alltid varit oférenligt med unionsratten. Om det verkligen har gatt till pa det
visetWimaste, dedbehoriga myndigheterna inleda forfaranden for att utreda
oegentligheterna.

Tvisten i forevarande mal handlar om huruvida artikel 11.2 och 11.3 i kungligt
dekret 1075/2014, i dess andrade lydelse, ar forenlig med unionsrétten. FOr
detta andamal &r det nodvandigt att tolka begreppen stodberéttigande hektar,
jordbruksareal, permanent grasmark och jordbruksverksamhet for att beviljas
direkt arealsttd, i enlighet med artiklarna 4 och 32 i férordning nr 1307/2013,
liksom hanvisningen till forbudet mot att pa ett konstlat satt skapa
forutsattningar for att fa tillgang till stod enligt artikel 60 i forordning nr
1306/2013.
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Kortfattad redogdrelse for skalen till att forhandsavgdrande begéars

Tribunal Supremo anser att det & nodvandigt att begéra ett férhandsavgorande,
eftersom den praxis fran EU-domstolen som beskrivs nedan inte ger svar pa de
fragor som stallts for att det nationella malet ska kunna avgoras.

Aven om syftet med det beslut som meddelades i mal C-273/21 var att tolka
artikel 32.2 a och b i férordning (EU) nr 1307/2013, skiljer sig problematiken i det
malet fran den som &r aktuell i forevarande mal. | mal C-273/21 rorde det sig om
ett omrade som enligt ungersk rétt hade betecknats som flygplats, mefi dar det inte
bedrevs nagon verksamhet som hade anknytning till en flygplats “EUsdomstolen
fann att den skulle betecknas som jordbruksomrade som “anvandes for
jordbruksandamal eftersom den faktiskt anvandes som permanent grasmark for
djuruppfodning.

| den dom som meddelades i mal C-116/20" ‘wuppvisade de faktiska
omstandigheterna (se bland annat punkterna 26<31 i domen) en, viss, likhet med
omstandigheterna i forevarande mal. Mal C-216/20%handlade,eméllertid om en
stodsokande som nekats stod pa grund av att han‘inte uppfyllde Vissa villkor i den
rumanska lagstiftningen, medan talan i férevarandeymahyriktae sig direkt mot en
viss bestammelse i ett kungligt dekret@ch'inte mot ett beslut som fattats med stdd
av en bestammelse. De fragor som,EU=domstolen, besvarade i det malet rorde
dessutom tolkningen av férordning (EW) “ar“#3/2009, vilken upphavts genom
forordning nr 1307/2013, som ‘ar tillampligyi forevarande mal. Darfor ger
resonemanget i den domen (i synnerhet i punkterna 75, 76, 85, 86 och 87) inte
nagot slutgiltigt svar pasTribunal Suprémos fragor om hur artiklarna 4 och 32 i
forordning nr 1307/2013 och artikel 60 forordning nr 1306/2013 ska tolkas.

Malet C-176/20yhandlade liksomyforevarande mal om tolkningen av artiklarna 4
och 32 i férordning nr2307/2013 och av artikel 60 i férordning nr 1306/2013
(jdmford .med skél 4»och 16,i delegerad forordning nr 639/2014). Tolkningen av
de bestammelsernati, mal C-176/20 byggde emellertid pa faktiska omstandigheter
som¢inte, vanheltiidentiska’'med de har aktuella omstandigheterna. | mal C-176/20
(se punkt 49 1ydomen) handlade det om att avgora huruvida begreppet “aktiv
jordbrukare”yomfattade en juridisk person som hade ingatt ett koncessionsavtal
avseende betesmark som &gdes av en kommun och pa denna mark lat djur beta,
vilka kostnadsfritt lanats ut till vederborande av fysiska personer som dgde dem. |
forevarande ‘mal handlar det om att fa klarlagt huruvida personer som bara har en
icke-exklusiv betesratt pa mark som anvands gemensamt och som de inte ager,
kan anses vara “forvaltare” av den betesmark som betesrdtten galler, nar det galler
att halla jordbruksarealen i ett skick som gér den lamplig for bete, samt huruvida
de personerna, om de Overlater betesratten till ndgon annan for att denne ska
anvanda betesmarken for att utfodra sin boskap, bedriver en séadan
jordbruksverksamhet som avses i artikel 4.1 ¢ 1) i forordning nr 1307/2013. Vad
betraffar tolkningen av artikel 60 i forordning (EU) nr 1306/2013 finns det ocksa
betydande skillnader mellan det malet och férevarande mal. Till skillnad fran i
forevarande mal angavs det i det malet att det skulle beaktas att koncessionsavtalet
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hade ingatts i strid med tillamplig nationell ratt och det hanvisades till innehallet i
de avtal om saklan som var i fraga i det nationella malet, i synnerhet om det av
dessa framgick att det inte var Avio Lucos som sléppte ut de lanade djuren pa
bete, utan &garna till dessa djur.
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