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EN FAIT

PREMIEREMENT. Par une requéte déposée le 1°" mars 2021, le représentant en justice
de I’Asociacion Espafiola de Productores de Vacuno de Carne (association espagnole des
producteurs de bovins a viande) (ASOPROVAC) a formé un recours
contentieux-administratif contre le 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 Comun [décret
royal 41/2021, du 26 janvier 2021, établissant les dispositions spécifiques pour
I’application au cours des années 2021 et 2022 des décrets royaux 1075/2014, 1076/2014,
1077/2014 et 1078/2014, du 19 décembre 2014, adoptés aux fins dewl’application en
Espagne de la politique agricole commune (PAC) (BOE n°23,"du_27%janvier 2021,
p. 7955) (ci-apres le « décret royal 41/2021 »)].

L’administration générale de I’Etat s’est constituée partie défenderesse, etest réprésentée
et défendue par I’ Abogacia del Estado.

DEUXIEMEMENT. [OMISSIS] [indications pracédurales] [La requérante demande a la
chambre de céans ce qui suit :]

« [...] considérer que le présent recourssanéténintroduit etpapres avoir suivi les étapes
procédurales appropriées, y compris \l'intreduction d’'une demande de décision
préjudicielle a la Cour de justice del’Unionveuropéenneldans les termes proposés dans la
présente requéte ou dans d’autres termes quela chambre jugera appropriés aprés avoir
entendu les parties, rendre ungarréety, pardequel elle accueille le présent recours dans son
intégralité, et déclare la nullite ‘dtnparagraphe cing de la premiére disposition finale du
décret royal 41/2021 medifiant les, paragraphes 2 et 3 de [’article 11 du décret royal
1075/2014 qui sont rédigés eommesuit, “et condamne expressément [’administration
défenderesse aux dépens. »

[OMISSIS] [indications precédurales relatives a I’administration de la preuve].

TROISIEMEMENTY[OMISSIS] [indications procédurales] [L’administration de I’Etat
demande a la‘chambre de'céans ce qui suit :]

« [.] comsidérantique le présent mémoire a été déposé, le déclarer recevable et ordonner
qu’il \soit verségau dossier ; apres avoir pris les mesures procedurales opportunes,
déclarersgueile recours introduit par ASOPROVAC contre le paragraphe cing de la
premiére disposition finale du décret royal 41/2021, modifiant les paragraphes 2 et 3 de
l'article 11 du décret royal 1075/2014, est rejeté dans son intégralité et condamner la
partie requérante a supporter les dépens. »

[OMISSIS] [indications procédurales relatives a I’administration de la preuve].

QUATRIEMEMENT. [OMISSIS] Le 1¢ février 2022, [OMISSIS] il a été décidé de
surseoir a statuer et d’entendre les parties sur la possibilité de poser a la Cour de justice de
I’Union européenne (ci-aprés la « Cour »), conformément a [D’article 267 TFUE, les
questions préjudicielles suivantes :
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[OMISSIS]

[OMISSIS] [questions préjudicielles identiques a celles figurant dans le dispositif de
I’ordonnance de renvoi]

CINQUIEMEMENT. Dans son mémoire, la requérante soutient qu’il y a lieu de
procéder a un renvoi préjudiciel, mais exprime son désaccord concernant les questions
posées [OMISSIS] (a I’exception de la deuxiéme question), et demande a la chambre de
céans de poser a la Cour les questions proposées dans son mémoire.

SIXIEMEMENT. L’Abogacia del Estado, représentant 1’Administracion General del
Estado (administration générale de 1’Etat), s’est opposée a la demande de décision
préjudicielle, faisant valoir a titre subsidiaire que, dans le cas ou‘la chambre de céans
I’estimerait indispensable, elle accepterait la formulation des questions, énoncées ‘paricette
derniére.

SEPTIEMEMENT. Par un mémoire déposé le 4 mai 2022%]’Abogadotdel Estado a
communiqué une copie de Parrét du 7 avril 2022, “Avie, Lucos (C-116/20,
EU:C:2022:273), rendu dans une affaire prejudiCielle, et la requerante a été invitée a
présenter ses observations [OMISSIS], qui ont&té déposées le 13ymai 2022.

[OMISSIS] [indications procédurales]
EN'BROI

Remarques générales

1. La demande de déeision préjudicCielle porte, premicrement, sur 1’interprétation des
articles 4 et 32, paragraphe2, du réglement (UE) n° 1307/2013 du Parlement européen et
du Conseil, du 17«decembre2013 établissant les régles relatives aux paiements directs en
faveur des agriculteurs ‘au“titre des régimes de soutien relevant de la politique agricole
commune etabrogeantile reglement (CE) n° 637/2008 du Conseil et le réglement (CE)
n° 73/2009 du Conseil (JO20%3, L 347, p. 608) ; et deuxiémement, sur 1’interprétation de
’article 60 du“reglement_(UE) n° 1306/2013 du Parlement européen et du Conseil, du
17 décembre 2018, relatif au financement, & la gestion et au suivi de la politique agricole
commung et abrogeant-les reglements (CEE) n° 352/78, (CE) n° 165/94, (CE) n°® 2799/98,
(CE)wn° 814/2000, (CE) n° 1200/2005 et n° 485/2008 du Conseil (JO 2013, L 347, p. 549).

2.  Laprésente demande est introduite dans le cadre d’un litige, jugé en instance unique
par la cour de céans, qui oppose I’Asociacion Espafiola de Productores de Vacuno de
Carne (association espagnole des producteurs de bovins a viande) a 1’administration de
I’Etat (Ministére de 1’agriculture, de la péche et de I’alimentation) en raison de
I’approbation du décret royal 41/2021.
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Cadre juridique

Droit de I’Union

Le réglement (UE) n° 1307/2013

3.

«1.

b)

d)

f)

9)

L’article 4 du réglement n° 1307/2013 est libellé comme suit :
Aux fins du présent reglement, on entend par :

“agriculteur”, une personne physique ou morale ou un groupenient de personnes
physiques ou morales, quel que soit le statut juridique conféré selon lexdroit national
a un tel groupement et & ses membres, dont |’exploitation se“trouvendans, le champ
d’application territoriale des traités, tel que défini a ['article’52 du, traité sur
[’Union européenne, en liaison avec les articles 349gt 355 “du  traité sur le
fonctionnement de |'Union européenne, et qui exerce une aCtivitéagricole;

“exploitation”, [’ensemble des unités utiliséessaux, fins, d'activités agricoles et
gérees par un agriculteur qui sont situées sui le territoire d ‘'un méme Etat membre ;

“activite agricole”:

1) la production, [’élevage ou“la culture de produits agricoles, y compris la
recolte, la traite, |’élevageet la détention'd animaux a des fins agricoles,

i)  le maintien d’'une_surface “agricoleNdans un état qui la rend adaptée au
paturage ou a lasculture sans action préparatoire allant au-dela de pratiques
agricoles courantes oundunrecourssa des machines agricoles courantes, sur la
base de critéres andéfinirpar-les Etats membres en se fondant sur un cadre
établi pafila Commission, ou

1)  [exercicend tmenaetivite minimale, définie par les Etats membres, sur les
surfaces agricoles naturellement conservées dans un état qui les rend adaptées
auypaturage oua larculture ;

“produitssagricoles”, les produits, a l’exclusion des produits de la péche, énumérés
a Rannexe I'des traités, et le coton ;

“surface agricole”, l’ensemble de la superficie des terres arables, des prairies
permanentes et des paturages permanents ou des cultures permanentes ;

“terres arables”, les terres cultivées destinées a la production de cultures ou les
superficies disponibles pour la production de cultures mais qui sont en jachére, y
compris les superficies mises en jachere conformément aux articles 22, 23 et 24 du
reglement (CE) n°® 1257/1999, a [’article 39 du reglement (CE) n° 1698/2005 et a
[article 28 du réglement (UE) n°® 1305/2013, que ces terres se trouvent ou non sous
serres ou sous protection fixe ou mobile ;

“cultures permanentes”, les cultures hors rotation, autres que les prairies
permanentes et les paturages permanents, qui occupent les terres pendant une



h)

b)

c)
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période de cing ans ou plus et qui fournissent des récoltes répétees, y compris les
pépiniéres et les taillis a courte rotation ;

“prairies  permanentes et pdturages permanents”’  (ci-apres —déenommeés
conjointement “prairies permanentes’), les terres consacrées a la production
d’herbe ou d’autres plantes fourrageres herbacées (ensemencées ou naturelles) qui
ne font pas partie du systeme de rotation des cultures de [’exploitation depuis cing
ans au moins ; d’autres espéeces adaptées au paturage comme des arbustes et/ou des
arbres peuvent étre présentes, pour autant que [’herbe et les autres plantes
fourragéres herbacées restent prédominantes ; les prairies permanentes peuvent
également comprendre, lorsque les Etats membres le décident, des surfaces
adaptées au paturage et relevant des pratiques locales établies, dans lesquelles
I’nerbe et les autres plantes fourragéres herbacées new prédominent pas
traditionnellement ;

Les Etats membres :

définissent les critéres a remplir par lesagriculteurs poursespecter [’obligation de
maintien d’'une surface agricole dans tm_état qui lanrendhadaptée au paturage ou a
la culture, au sens du paragraphe Lgpeint¢) ii) ;

le cas échéant dans un Etat mefibre, deéfinissentl aetivité minimale a exercer sur les
surfaces agricoles naturellement, conserveées dans un état qui les rend adaptées au
paturage ou a la culturegau sens du,paragraphe 1, point c) iii) ;

définissent les essences forestieres répendant a la définition de taillis a courte
rotation et fixent leurcyele‘maximal‘de récolte, au sens du paragraphe 1, point k).

Les Etats membres petnvent, décider®de considérer comme prairies permanentes des
surfaces adaptées au paturage et relevant des pratiques locales établies, ou [’herbe et les
autres plantes fourrageres herbacées ne prédominent pas traditionnellement, au sens du
paragraphe 1, point h).

3.

Afin _de garantir la sécurité juridique, la Commission est habilitée a adopter des

actes délégués en'eonformité avec l’article 70 en vue d’établir :

a)

b)

lescadre dans lequel les Etats membres doivent établir les critéres a remplir par les
agriculteurs pour respecter [’obligation de maintien d 'une surface agricole dans un
état adapté au paturage ou a la culture au sens du paragraphe 1, point c) ii) ;

le cadre dans lequel les Etats membres définissent [’activité minimale a exercer sur
les surfaces agricoles naturellement conservées dans un état qui les rend adaptées
au paturage ou a la culture, au sens du paragraphe 1, point ¢) iii) ;

les critéres permettant de déterminer la prédominance d’herbe et d’autres plantes
fourrageres herbacées ainsi que ceux permettant de déterminer les pratiques locales
établies au sens du paragraphe 1, point h). »
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L’article 32, paragraphe 2, du réglement 1307/2013 dispose :

« Aux fins du présent titre, on entend par “hectare admissible”:

1.

toute surface agricole de [’exploitation, y compris les surfaces qui n’étaient pas
dans de bonnes conditions agricoles le 30 juin 2003 dans les Etats membres qui ont
adhéré a ’Union européenne le 1¥ mai 2004 et qui ont opté, lors de [’adhésion,
pour l’application du régime de paiement unique a la surface, qui est utilisée aux
fins d’une activité agricole ou, lorsque la surface est également utilisée aux fins
d’activités non agricoles, qui est essentiellement utilisée a des fins agricoles ; ou

toute surface qui a donné droit a des paiements en 2008 au titrendu régime de
paiement uniqgue ou du régime de paiement unique anJla ‘surface établis
respectivement aux points Il et IV bis du réglement (CE) n®1782/2003 et

N3

qui ne satisfait plus aux conditions d’“hectare admissible®\préyvues au point a) en
raison de la mise en ceuvre de la directive 92/43/CEE, dela directive 2000/60/CE, et
de la directive 2009/147/CE ;

qui, pendant la durée de [’engagement coneerne deNlagriculteur, est boisée
conformément a [’article 31 du reglement (CE)“n° 1257/1999, a [’article 43 du
reglement (CE) n° 1698/2005, ou ad’artiele 22 du reglement (UE) n° 1305/2013 ou
au titre d’un régime national dont les“conditions sont conformes a [’article 43,
paragraphes 1, 2 et 3, du u€glement (CE) m°.4698/2005 ou a [l’article 22 du
reglement (UE) n° 1305/2013"; ou ;

qui, pendant la duréesde l'engagement concerné de l’agriculteur, est une surface
mise en jachere conformément, aux articles 22, 23 et 24 du reglement (CE)
n® 1257/1999, a [l'article,39 dunreglement (CE) n° 1698/2005 ou a [’article 28 du
reglement (UE)n° 1305/2013. »

Le réglement (UE) n®1306/2013

5.

L’article 60 du'réglementin® 1306/2013 dispose :

« Article:60

Clause de‘eontournement

Sans prejudice de dispositions particuliéres, aucun des avantages prévus par la
législation “agricole sectorielle n’est accordé en faveur des personnes physiques ou
morales dont il est établi qu’elles ont créé artificiellement les conditions requiseS en vue
de l’obtention de ces avantages, en contradiction avec les objectifs visés par cette
[égislation. »

Le droit espagnol

Le Real Decreto 1075/2014 (décret royal 1075/2014)
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6. Dans sa précédente rédaction, le 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 [décret royal 1075/2014, du 19 décembre 2014, relatif a
I’application a compter de 2015 des paiements directs a I’agriculture et a 1’élevage ainsi
que d’autres régimes d’aide, et a la gestion et au controle des paiements directs et des
paiements en faveur du développement rural (BOE n° 307, du 20 décembre 2014,
p. 103644) (ci-aprés le «décret royal 1075/2014 »)] prévoyait, a [Iarticle 11,
paragraphes 2 et 3 (sous le titre « Activité agricole »), ce qui suit :

« 2. Pour chaque parcelle ou enclos, le demandeur déclare dans sa demande d’aide la
culture ou l'utilisation auxquelles ils sont destinés ou, le cas échéant, indigue,que [’enclos
fait I’objet de travaux d’entretien. Dans le cas d’enclos de pdturage, ilN\prégise si cet
entretien se fait par le pdturage ou par d’autres techniques.

3. Les activités visant a maintenir les surfaces dans un‘état qui les rend adaptées au
paturage ou a la culture consistent a effectuer chague,année“une activité énumérée a
["annexe IV. L’ensemble des documents attestant le$)dépenses ‘et desspaiements encourus
pour [’exercice de ces activités doivent étre“tenus agla, disposition des autorités
compétentes. »

Le décret royal 41/2021

7.  Le décret royal 41/2021 modifie — atnparagraphefeing de sa premiere disposition
finale — le contenu des paragraphes 2%t 3 de Rarticle 11 du décret royal 1075/2014, qui
sont rédigés comme suit :

« 2. Pour chaque parcellesou enclosiwlezxdemandeur déclare dans sa demande d’aide la
culture ou ['utilisation auxquelles ils‘sont destinés ou, le cas échéant, indique si l’enclos
fait ’objet de travaux, d’entretien. Il est expressement précisé dans la demande si les
enclos de paturage‘sont, destinés,a une production basée sur le paturage ou, dans le cas
des prairies-et ‘des péturages, sur le paturage ou le fauchage, ou uniquement a un
entretien base sur les activités,visées a [’annexe V.

Dans le cas des\prairies"permanentes relevant du domaine public et d’usage commun,
setilevest autorisée laproduction basée sur le paturage d’animaux provenant de la propre
exploitationydu demandeur et non des administrations qui en sont propriétaires, des
gestionnaires charges de [’intermédiation sur le marché ou des éleveurs n’attestant pas
avoir utilisé la prairie dans les conditions selon lesquelles son usage a titre communal est
accordé et dont [ utilisation en tant que bien patrimonial ou relevant du domaine public
est diment attestée par le titre correspondant. Dans certaines circonstances, les autorités
compétentes des Communautés autonomes peuvent également autoriser la production sur
la base du fauchage des paturages et des prairies relevant du domaine public et a usage
commun, a condition qu’il soit démontré que ce fauchage, aux fins de [’utilisation par le
propriétaire de [’exploitation qui demande [’aide, releve de [’activité agricole
effectivement exercée par ledit propriétaire. Les activites d’entretien énumérées a
[’annexe IV ne sont en aucun cas autorisees.
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3.  Le demandeur indique de maniere expresse et honnéte dans sa demande que les
cultures et utilisations déclarées ainsi que les activités d’entretien sont le reflet exact et
fidele de son activité agricole. Si, a la suite d’un controle administratif, sur place ou de
suivi effectué par [’autorité compétente, il est constaté que les cultures ou les activités
consistant a utiliser ou entretenir les surfaces n’ont pas été réalisées, et que les
déclarations sont fausses, inexactes ou faites avec négligence et que, en outre, cette
absence de concordance a eu une incidence sur le respect des exigences relatives a
lactivité agricole sur les surfaces concernées, |’autorité compétente pourra considerer
qu’il s’agit d’un cas de création de conditions artificielles en vue de bénéficier de [’aide
et cette derniére sera soumise au systéme de sanctions prévu a l’article 102 ».

La question litigieuse dans I’affaire au principal

8.  L’association requérante a fait valoir, en résumé, queyle projet, dendeeret royal
41/2021, qui est attaqué en 1’espéce, a été publié de maniére inattendue le 15 septembre
2020 sur le site Internet du Ministére de I’agriculture,de la peche et'deyl’alimentation, et
qu’elle a soulevé divers arguments a son sujetyp dontyla ‘plupart portaient sur les
dispositions relatives a ’activité agricole a exercer, surtles,praities permanentes et, en
particulier, sur la nouvelle exigence selon laguelle lesyprairies permanentes doivent étre
paturées par des animaux provenant de 1’exploitation dutdemandeur de 1’aide, car elle a
considéré, en substance, que le projet defdéeretyrayal modifiait les régles du jeu pour la
période actuelle et tenait a I’écart du systeme, d?aides, sans débat préalable, tout un
secteur, tel que celui de 1’élevage_dntensif de bovins."Plus précisément, ASOPROVAC a
soutenu que le projet de décretyroyal, impliquait de profondes modifications dans les
conditions d’¢ligibilité et d’aeecs ‘aux aides, sans aucune couverture juridique et en
contradiction claire et manifeste ‘ayee, la téglementation de 1’Union actuellement en
vigueur. Aucun de ces afguments, n’a, ctéretenu.

9.  L’association requéranteiconsidere que le paragraphe cinq de la premiere disposition
finale, qui modifie Rarticle, 11, paragraphes 2 et 3, du décret royal 1075/2014, est nul et
non avenu pour les motifsaguiy dans la mesure ou ils sont pertinents dans le cadre de la
présente demande de,décisiomprejudicielle, sont résumes ci-dessous :

9.1. Ladisposition litigieuse a été approuvée en méconnaissance de la procédure prévue
par la%lei pour son élaboration et en violation des principes de bonne réglementation dans
I’exercicendmypouvoir 1égislatif et réglementaire visés a I’article 129 de la Ley 39/2015,
del Procedimienta Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (loi 39/2015
relative &, la \procédure administrative commune des administrations publiques), du
1°" octobre 2015 (BOE n° 236, du 2 octobre 2015, p. 89343). L’article attaqué est contraire
a la réglementation de 1’Union applicable et au droit a 1’égalité consacré a I’article 14 de
la Constitution espagnole et aux articles 20 et 21 de la charte des droits fondamentaux de
I’Union européenne (ci-apres la « Charte »). Il viole les principes de primauté du droit de
I’Union, de réserve de loi, d’attribution des compétences, de hiérarchie des normes, de
sécurité juridique et de confiance Iégitime dans I’administration.

9.2. La Commission européenne a ordonné le maintien et la continuite des aides percues
par les bénéficiaires, sans en modifier les conditions d’¢ligibilité pour la période allant de
2014 a 2020, en approuvant exclusivement des mesures d’ajustement budgétaire [en vertu
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du réglement (UE) n° 2020/127 du Parlement européen et du Conseil, du 29 janvier 2020],
et I’Etat espagnol n’a pas respecté ces prescriptions, et ce, en 1’absence de couverture
juridique et sans qu’il existe de motifs d’urgence ou de nécessité.

9.3. La disposition litigieuse viole les articles4 et 32 du reglement n°1307/2013,
I’article 4 du réglement délégué de la Commission n° 639/2014, le principe de primauté du
droit de I’Union et la jurisprudence de la Cour relative a 1’¢ligibilit¢ des prairies
permanentes pour ’octroi des aides directes, au motif que I’Etat espagnol ne peut pas
établir des conditions relatives a leur éligibilité qui ne sont pas exigées par la
réglementation de 1’Union et sont contraires a cette derniére, comme la condition selon
laquelle elles doivent étre effectivement paturees et, qui plus est, par,des animaux de la
propre exploitation du déclarant (c¢’est-a-dire qu’elles doivent étre utilisées pour 1’élevage
du propre bétail du déclarant), dans le cas de prairies relevant, dusdemaine public et a
usage commun, comme s’il s’agissait d’une aide liée a la production.

9.4. La disposition litigieuse viole 1’article 60 du “reglementy, n®1306/2013, la
jurisprudence de la Cour relative a la création artificielle,de ¢onditions,d’acees aux aides
et le principe de primauté du droit de 1’Union, désflors, que 1'iatention —en introduisant
une présomption de fraude irréfragable — est d’éxclure du' systeme d*aides les éleveurs
pratiquant I’¢élevage intensif de bovins, au metif qu’ils\ne méritént pas de bénéficier des
aides directes a la surface, alors qu’ils percoivent ces aides,depuis 2000 sans avoir jamais
été obligés de faire paitre leurs animauxdsursles surfaces de prairies permanentes qui font
partie de leur exploitation.

9.5. La disposition litigieuse viele les,articles’20 et 21 de la Charte et ’article 14 de la
Constitution espagnole, qui garantissent le,droit a 1?égalité devant la loi et I’interdiction de
toute discrimination dans l€s matieres relevant de la compétence de 1’Union, en établissant
un traitement discriminatoire,entre ‘les eleveurs de bovins a viande espagnols et ceux de
1I’Union ainsi qu’entre les'€leveurs espagnols eux-mémes, en exigeant le paturage par des
animaux de I’exploitation elle=mémeguniquement sur les prairies relevant du domaine
public et & usage commun et,nen sur les prairies privées.

9.6. La dispositiomlitigieuseyviole les principes de la réserve de loi, de 1’attribution des
compéténces, de la hiérarchie des normes et de la primauté du droit de I’Union. L’Etat
espagnol,— quitn’est compétent que pour mettre en ceuvre la réglementation de 1’Union — a
viole ces principes enalimitant, comme il I’a fait par le décret royal 41/2021, la possibilité
de déclarer,des prairies en fonction de leur propriété (publique ou privée) et de leur usage
(privé ou commun) et en fixant des conditions d’éligibilité¢ des prairies qui ne sont pas
exigees par. la réglementation de 1’Union, telle que I’exigence selon laquelle elles doivent
étre effectivement paturées et, qui plus est, par des animaux de la propre exploitation du
déclarant (c’est-a-dire qu’elles doivent étre utilisées pour 1’élevage du propre bétail du
déclarant), dans le cas de prairies relevant du domaine public et a usage commun, comme
s’il s’agissait d’une aide liée a la production. L’application de la disposition attaquée du
décret royal 41/2021 violerait également le principe de primauté du droit de 1’Union, selon
lequel, si une régle nationale est contraire a la réglementation de 1’Union, il convient
d’appliquer cette dernicre.

9.7. La disposition litigieuse viole les principes de confiance légitime et de sécurité
juridique des lors qu’elle a été édictée apres six ans d’application non contestée de la
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réglementation de 1’Union. Et ce, alors que la Commission européenne avait ordonné aux
Etats membres d’assurer la continuité en 2021 et 2022 des aides pergues, sans en modifier
les conditions d’éligibilité, étant donné que la réeforme de la PAC sera reportée au plus tot
a 2023, et qu’aucune mesure n’a encore €té approuvée ou publiée par les institutions
européennes, pas plus que ne 1’ont été les plans stratégiques nationaux.

10. Pour sa part, I’administration de I’Etat fait valoir, en substance, ce qui suit :

10.1. Les reglements de I’Union sont immédiatement applicables sans qu’il soit nécessaire
de les transposer dans la réglementation nationale des Etats membres, mais cela
n’implique pas qu’ils ne nécessitent pas, pour leur bonne application, que les Etats
membres adoptent les régles nécessaires a leur mise en ceuvre. Cela découlendu réglement
n® 1307/2013 [article 4, paragraphe 1, sous c), ii) et iii) ; article 4, paragraphe'd, sous h) ;
et article 4, paragraphe 2] et du réeglement n°1306/2013 (article 4y, paragraphe 1 ;
article 5 ; article 7, paragraphe 1 ; et article 58, paragraphes 1%t 2), Conformement a ce
devoir, 1’administration espagnole a publi¢ les décrets royaux 1075/2014, 1076/2014,
1077/2014 et 1078/2014, et a procédé chaque année adlintroduction dans letexte original
du décret royal 1075/2014 des modifications jugéesihecessairesipourparfaire sa rédaction
et assurer la bonne application de la politique agricele commune, A cet égard, le décret
royal 41/2021 est une conséquence directe de J’adoptiomdu réglement (UE) n° 2020/2220.

L’Union européenne, par I’intermédiaireduParlemeént européen et du Conseil, a décidé de
prolonger I’application de la PAC actuelle au-dela,de la période pour laquelle elle était
initialement prévue ; cette prolongation newlimite, enfien la faculté du gouvernement
d’introduire, a 1’occasion de 1’adoption du déeret royal 41/2021, les modifications qui
pourraient étre necessaires, @dansy, le “décret rayal 1075/2014, aux fins d’assurer
I’application correcte de la'réglementation de 1’Union. En outre, le Royaume d’Espagne,
en tant qu’Etat membrefde . Uniony, eStitenu d’introduire ces modifications en vertu de
I’article 58, paragraphe 1,'du,réglement,n® 1306/2013.

10.2. L’article 11, paragraphes2,‘du decret royal 1075/2014, tel que modifié par le décret
royal 41/2024y. st pleinement conforme a la réglementation de 1’Union, tant lorsqu’il
indique que Pactivité agricoleyde production prévue a ’article 4, paragraphe 1, sous c), i),
du reglement ‘w° 1307/2013 peut étre réalisée sur les parcelles de prairies relevant du
domaine,publie, ét,a usage commun uniquement par le paturage d’animaux appartenant a
I’éxploitation de'Vagriculteur, que lorsqu’il indique que I’activité de maintien des prairies
prévue aupoint ii)/du méme article ne peut pas étre effectuée au moyen du paturage.

10.3. En"ee qui concerne la création artificielle des conditions requises pour bénéficier
d’une aide,“I’administration de I’Etat invoque et analyse le point29 de I’arrét du
12 septembre 2013, Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546), et précise que, en
I’espece, il ne s’agit nullement d’une présomption irréfragable selon laquelle les éleveurs
de bovins a viande créent artificiellement les conditions requises en vue de bénéficier des
aides de la PAC, mais plutdt d’une constatation de ce fait sur la base de ce qui est admis
dans la requéte elle-méme.

10.4. Elle fait valoir I’absence de fondement de 1’allégation de 1’association requérante
selon laquelle 1’administration aurait commis un détournement de pouvoir en ce que le
véritable objectif du décret royal 41/2021 ne serait pas d’assurer I’application correcte de
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la réglementation de I’Union, mais plutét d’appliquer de maniére anticipée le plan
stratégique que I’administration espagnole a préparé en vue de I’adoption de la nouvelle
PAC, afin d’exclure le secteur des éleveurs de bovins a viande du régime d’aides de la
PAC.

10.5. Elle nie également que le decret royal attaqué établisse un traitement discriminatoire
contraire aux articles 20 et 21 de la Charte et a I’article 14 de la Constitution espagnole,
dans la mesure ou le paturage par des animaux de 1’exploitation elle-méme n’est requis
que sur les prairies relevant du domaine public et a usage commun, et non sur les prairies
privées. Elle rappelle, a cet égard, que le paturage n’est en aucun cas autorisé en tant
qu’activité agricole de maintien d’une surface agricole dans un état qui lasrend adaptée au
paturage, que la prairie releve du domaine public ou privé, qu’elle soit laypropriété du
déclarant ou d’un tiers. Dés lors, il ne saurait y avoir de discrimination surice point entre
les éleveurs de bovins a viande titulaires de droits de paturage suries prairieswelevant du
domaine public a usage communal et les titulaires de droits de, paturageSumrles,prairies
privées : aucun d’entre eux ne peut déclarer exercer une activité, de mainticn de ces
prairies consistant dans le paturage de ces dernieres.

I1 est vrai que, dans le cas des prairies privées, la téglementation n’exige pas que I’activité
agricole de production soit nécessairement réalisée avee,des animaux de 1’exploitation du
bénéficiaire, et n’exclut pas non plus la possibilité que lesytravaux d’entretien autorisés a
I’annexe IV du décret royal 1075/2014 puissentétre effectués sur ces prairies, mais cela
est d0 au régime juridique différent applicable a‘ees'deux types de prairies.

Il n’existe aucune discriminatiofiy, car,\en tout ‘€tat /de cause, le demandeur de ’aide est
tenu d’exercer effectivement €trécllement une activité agricole sur les prairies d’usage
commun.

10.6. L’invocation dans ‘le,recours de la“violation des principes de la hiérarchie des
normes et de laprimaute\du droit de* I’Union repose sur une prémisse fallacieuse,
consistant & présumer que la réglementation espagnole est contraire a la réglementation de
I’Union. Toutefois, enyl’absence d’une telle contradiction, il n’y a pas de violation du
principe de la hiérarehie des nermes ni du principe de la primauté du droit de 1’Union.

10.7. En ce qui concerpela violation des principes de sécurité juridique et de confiance
légitime, les arguments de 1’association requérante reposent, une fois de plus, sur une
premisse erronée, consistant en ’espéce a présumer que le décret royal 41/2021 établit des
conditigns d’obtention des aides de la PAC différentes et complémentaires de celles
prévues par la réglementation de 1’Union. Mais, en réalité, les modifications apportées au
décret royal" 1075/2014 par le décret royal 41/2021, et qui sont contestées par la
requérante, ont une finalitt purement interprétative ou clarificatrice du
reglement 1307/2013, consistant a indiquer expressément qu’une interprétation correcte
de la réglementation de 1’Union ne permet pas aux titulaires de droits de paturage sur des
prairies relevant du domaine public et a usage commun de déclarer une autre activité
productive que celle consistant dans le paturage par leurs propres animaux et qu’ils ne
peuvent pas déclarer sur ces surfaces des activités agricoles d’entretien.

Il est tout a fait inacceptable qu’une personne (qu’elle ait la qualité ou non d’éleveur et
que 1’¢élevage concerne ou non les bovins a viande) qui est titulaire de droits de paturage
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sur des prairies relevant du domaine public et a usage commun et qui se contente de céder
ces droits de paturage a un tiers afin que ce dernier puisse utiliser les prairies pour nourrir
son bétail puisse légitimement se prévaloir du fait que, par ce simple acte, elle exerce une
activité agricole lui donnant droit a des aides de la PAC. En résumé, la facon d’opérer des
éleveurs de bovins a viande décrite dans la requéte a toujours été contraire a la
réglementation de 1’Union. Si une telle pratique a effectivement eu lieu, il convient que les
administrations publiques compétentes ouvrent les procédures appropriées pour examiner
les irrégularités commises.

11. A la lumiére de ce qui précéde, la controverse dans la présente affaire consiste
essentiellement a déterminer si ’article 11, paragraphes 2 et 3, du décret rayal 1075/2014,
a la suite de la modification apportée a son libellé par la premiere dispesition finale,
paragraphe cing, du décret royal 41/2021, est conforme ou nop a“la,réglementation de
1I’Union et, en particulier, aux dispositions contenues dans les articles 4\et'82 du, reglement
n° 1307/2013 et dans I’article 60 du réglement n° 1306/2013.

Par conséquent, afin de trancher ce litige, il est néeessaite ‘d’interpréter les notions
d’hectare admissible, de surface agricole, de prairies permanecntes et d’activité agricole
aux fins de bénéficier des aides directes a la surfacepfigurantaux.articles 4 et 32 précités
du réglement n° 1307/2013 ainsi que la référefice a 1’interdiction™dercréer artificiellement
les conditions requises en vue de I’obtentionides aides Visée ayl’article 60 du reglement
n° 1306/2013.

De Dinterprétation donnée a cesddispositions dépendfa la décision a rendre dans la
présente affaire, de sorte que, d&s, lorsyqu’il existe des doutes raisonnables quant a cette
interprétation, il est jugé néeessaire de, saisir 1@ Cour, celle-ci étant la juridiction
compétente pour assurer I’application uniforme dans toute I’Union des régles relatives aux
aides de 1’Union faisant®objet du présentilitige.

L’appréciation de, la “pertinence’ et de la nécessité de poser des questions
préjudicielles;

12. Lameours de c€ans\considere que l’introduction d’une demande de décision
préjudicielle ‘estiinévitablefen ’espece, car, conformément a la jurisprudence de la Cour
relativeayla matiere,en cause que la cour de céans a consultée, la réponse aux doutes
soulevés ‘pour statuer sur le litige au principal n’est pas suffisamment claire. A cet égard,
il convient de Seuligner 1’ordonnance du 26 novembre 2021, Agrarminiszter (C-273/21,
non publiée, EU:C:2021:967) et les arréts du 7 avril 2022, Avio Lucos (C-116/20,
EU:C:2022:273) et (C-176/20, EU:C:2022:274) rendus dans des affaires préjudicielles.

12.1 L’ordonnance du 26 novembre 2021, Agrarminiszter (C-273/21, non publiée,
EU:C:2021:967) portait sur une demande de décision préjudicielle introduite au titre de
I’article 267 TFUE  par la  Budapest Kornyéki  Torvényszék  (cour  de
Budapest-agglomération, Hongrie) dans la procédure WD contre Agrarminiszter
(ministére de 1’Agriculture, Hongrie) concernant [1interprétation de [1’article 32,
paragraphe 2, sous a) et b), du réglement n° 1307/2013.

Toutefois, bien que I’article 32 du réglement n° 1307/2013 soit 1’'une des dispositions
également examinées dans la présente affaire, la question soulevée dans ces deux affaires
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est différente dans la mesure ou I’affaire C-273/21 concerne une surface classée, en droit
national hongrois, comme aérodrome, mais sur laquelle aucune activité en relation avec ce
dernier n’est exercée, de sorte que la Cour conclut qu’elle doit étre qualifiée de surface
agricole utilisée a des fins agricoles des lors qu’elle est effectivement utilisée comme
paturage permanent en vue de I’élevage d’animaux.

12.2 Les arréts précités du 7 avril 2022, Avio Lucos (C-116/20, EU:C:2022:273) et
(C-176/20, EU:C:2022:274) ont été rendus en réponse a des demandes de décision
préjudicielle introduites respectivement par la Curtea de Apel Timisoara (cour d’appel de
Timisoara, Roumanie) et par la Curtea de Apel Alba Iulia (cour d’appel d’Alba lulia,
Roumanie), « SC Avio Lucos SRL » étant la partie requérante dans les deux procédures —
qui donnent lieu aux demandes de décision préjudicielle susmentionnées —et les parties
défenderesses étant respectivement I’ Agentia de Plati si Interventie pentrinAgriculturd —
Centrul judetean Dolj (agence de paiement et d’intervention pour 1’agrieulture =4Centre
départemental de Dolj, Roumanie) et I’Agentia de Plati si_Intérventie pentruvA gricultura
(APIA) — Aparat Central (agence de paiement et d’intervention, pouryl’agriculture —
Centrale, Roumanie).

Dans I’affaire préjudicielle C-116/20, les faits prisen,considération (décrits aux points 26
et 27 de I’arrét du 7 avril 2022, Avio Lucosg€-116/20, EU:C:2022:273) présentent une
certaine similitude, mais pas d’identité, avec ceux en causeéxdansia présente affaire.

Ainsi, dans ’affaire C-116/20, la societé Avio Lucos a déposé aupres de 1’ Agentia de Plati
si Interventie pentru Agriculturd~ Centrul judetcan’ Dolj (agence de paiement et
d’intervention pour 1’agriculture,— centre deépartemental de Dolj, Roumanie) et de
I’Agentia de Plati si Intervenfie,pentru Agricultura (APIA) — Aparat Central (agence de
paiement et d’intervention{pour ¥agriculture— Centrale, Roumanie) (ci-apres, ensemble,
1I’« APIA ») une demande, de\soutien, financierau titre du régime de paiement unique a la
surface pour I’année, 2014, portant sur une surface de 341,70 ha de paturage. Pour prouver
son droit d’utilisation'du, terrain, cette société a produit un contrat de concession, conclu le
28 janvier 2013, avecle ‘€onsiliukLocal al Comunei Podari (conseil local de la commune
de Podari, Roumanie), relatif aune pature située dans cette commune. Aux termes de ce
contrat, en tant que ¢oncessionnaire, Avio Lucos avait le droit d’exploiter directement les
biens donnés en concession et ce, a ses risques et périls. Par ailleurs, elle était tenue
d’exploiter le terrain donn¢ en concession par paturage et il lui était interdit de louer ce
bien ourdetle donner ensous-concession. Avio Lucos a ensuite conclu, le 30 janvier 2013,
un centrat'de‘eollaboration participative avec quatre personnes physiques. En vertu de ce
contrat,\ Avio Lucos devait mettre la pature communale prise en concession a la
dispositionyde ces personnes physiques et réaliser annuellement, a ses frais, les travaux
d’entretien requis, lesdites personnes physiques s’engageant, en retour, a mettre leurs
animaux, a savoir, notamment, des moutons, des chévres, des vaches et des chevaux, a la
disposition d’Avio Lucos, de telle sorte que le paturage du bien pris en concession soit
effectué de maniere continue et permanente.

Apres le dépot d’une demande en ce sens, I’APIA a accordé a Avio Lucos une avance de
paiement au titre des régimes d’aide a la surface — campagne 2014. Toutefois, a la suite
d’un réexamen de cette demande, I’APIA a constaté que, a la date de conclusion du
contrat de concession, Avio Lucos n’avait pas le droit de prendre en concession des
patures relevant du domaine public ou privé des communes, au motif qu’elle n’avait pas la
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qualit¢ d’éleveur ou de propriétaire d’animaux, en méconnaissance du droit national
applicable. Par conséquent, Avio Lucos s’est vu réclamer le remboursement de 1’aide
financiére qui lui a été accordée par I’APIA au titre du régime de paiement unique a la
surface pour I’année 2014.

Il convient donc d’observer que cette dernicre affaire concernait le cas individuel d’un
demandeur d’aide qui, a la suite du réexamen approprié, s’était vu refuser 1’aide au motif
qu’il ne remplissait pas certaines conditions imposées par la réglementation nationale
roumaine, alors que, dans la présente affaire, c’est une disposition spécifique d’une
réglementation, et non une mesure adoptée en application d’une réglementation, qui est
directement attaquée.

Par ailleurs, outre ces différences appréciables (parmi d’autres) ‘qui existent dans les
circonstances presentes dans les deux affaires, les questions soulevéestet auxquelles la
Cour a répondu dans I’affaire C-116/20 ne concernaient pas Rintegpretation,des mémes
réglements que dans la présente affaire : elles portaient sur'Rinterpretation du réglement
(CE) n° 73/2009 abrogé par le reglement n° 1307/2013¢qui est,.celui applicable dans le cas
d’espéce. Par conséquent, les raisonnements figurantydans cet arrét (notamment ceux
contenus aux points 75, 76, 85, 86 et 87) ne pefmettent passde lever définitivement les
doutes de la cour de céans quant a I’integprétationcorrecte ‘des articles4 et 32 du
reglement n° 1307/2013 et de I’article 60 du reglement n° 3306/2013.

12.3 En revanche, dans le cadre de la demande,de,décision préjudicielle introduite dans
I’affaire C-176/20, les dispositionsd@ interpréter sont,"e@mme dans la présente affaire, les
articles 4 et 32 du réglement n° 1307/2013 et IParticle 60 du reglement n° 1306/2013 (lus
en combinaison avec les conSidérants 4%t 16 dutreglement délégué n° 639/2014 de la
Commission).

Toutefois, ’interprétation,de c€s dispesitions dans 1’affaire C-176/20 concerne des faits
qui ne coincident, pashexactement avec® ceux en cause dans le cas d’espece. Dans la
premiére affaire, il's’agissaitidendeterminer [comme le précise le point 50 de I’arrét du
7 avril 2022, Avio “Luces “(C-176/20, EU:C:2022:274)] si reléeve de la notion
d’« agriculteur actife, une,personne morale qui a conclu un contrat de concession portant
sur une' surface,de pature appartenant a une municipalité et qui y fait paitre des animaux
qui lui ont éte'prétés, atitre gratuit, par des personnes physiques qui en sont propriétaires.
Eq revanche, dans lasprésente affaire, il s’agit de déterminer si des personnes qui sont
uniquement titulaires d’un droit non exclusif de paturage sur des terrains a usage commun
dont elles neysont pas propriétaires peuvent étre considérées comme des « gestionnaires »
des prairies sur lesquels porte ce droit de paturage aux fins de I’exercice des activités de
maintien de“ces surfaces agricoles dans un état qui les rend adaptées au paturage ; et,
d’autre part, si, dans un tel cas, lorsque ces personnes ceédent ce droit a un tiers afin que ce
dernier puisse utiliser les patures pour alimenter son bétail, elles peuvent étre considérees
comme exercant une activité agricole relevant de celles visées au point i), de I’article 4,
paragraphe 1, sous c), du reglement n° 1307/2013.

Par ailleurs, s’agissant de la question relative a I’interprétation de I’article 60 du reglement
n° 1306/2013, il existe également des différences significatives entre la présente affaire et
I’affaire C-176/20, puisque dans cette derniére — contrairement au cas d’espece — il a été
fait référence, parmi les éléments a prendre en considération, a la conclusion, en
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méconnaissance du droit national applicable, du contrat de concession ou encore au
contenu des contrats de prét a usage en cause au principal, notamment s’il en ressortait
que la mise au paturage des animaux prétés est réalisée non pas par Avio Lucos, mais par
les propriétaires de ces animaux.

13. Eu égard a I’ensemble des raisonnements juridiques présentés, il convient de poser a
la Cour les questions préjudicielles qui sont exposées ci-dessous dans le dispositif de la
présente decision.

LA CHAMBRE DE CEANS ORDONNE :

Premierement. La Cour de justice de 1I’Union européenne est saisie “des questions
préjudicielles suivantes :

Premiére question. Les articles 4 et 32, paragraphe 2, du reglement (WE)n°1307/2013
du Parlement européen et du Conseil, du 17 décembre 2013, et Rarticle 60 dusseglement
(UE) n°1306/2013 du Parlement européen et du_Conseily, du™l1%déecembre 2013,
doivent-ils étre interprétés en ce sens qu’ils s’oppesent a,une, réglementation nationale
telle que le décret royal 41/2021 qui, afin d’évitérla création de conditions artificielles
lors de la concession de prairies permanentes a,usage commun relevant du domaine public
a des bénéficiaires qui ne les utilisent pasj prévoit que,l’activit¢ de paturage ne sera
éligible que si elle est réalisée avec des animauxidedeur propre exploitation ?

Deuxiéme question. L’article 60 dw reglement(UE) n° 1306/2013 précité relatif a la
création de conditions artificielles‘enwue d’obtenirides aides doit-il étre interprété en ce
sens qu’ils s’oppose a une reglementation nationalé telle que le décret royal 41/2021 qui
établit une préesomption dedercation artificielle de conditions d’accés aux aides dans les
cas ou l’activité agricole de, paturagesur, desvprairies permanentes relevant du domaine
public et a usage commun, eStfexercée avec des animaux qui n’appartiennent pas a la
propre exploitation dindemandeunde 1’aide ?

Troisieme question. L’article 4, paragraphe 1, sous c¢), du reglement (UE) n° 1307/2013
doit-il étre interprété en ee sens qu’il s’oppose a une réglementation nationale telle que le
décret royal 1075/2024, du, 19 décembre 2014, en vertu duquel le paturage de surfaces
agricoles ne saurait étre qualifi¢ d’activité de maintien de ces surfaces dans un état qui les
rendadaptées athpaturage ?

Quatriemetguestion. L’article 4, paragraphe 1, sous c), du réglement (UE) n° 1307/2013
doit-il etee interprété en ce sens qu’il s’oppose a une réglementation nationale telle que le
décret royal¢1075/2014, du 19 décembre 2014, en vertu duquel les personnes qui sont
uniquement titulaires d’un droit de paturage non exclusif sur des terrains dont elles ne sont
pas propriétaires et qui cedent ce droit a un tiers afin que ce dernier puisse utiliser les
prairies pour nourrir son bétail, n’exercent pas une activité¢ agricole relevant de celles
visées au point i), de ’article 4, paragraphe 1, sous c), précité ?

Cinquiéme question. L’article 4, paragraphe 1, sousb) et c), du réglement (UE)
n®1307/2013 doit-il étre interprété en ce sens qu’il s’oppose a une réglementation
nationale telle que le décret royal 1075/2014, du 19 décembre 2014, en vertu duquel les
personnes qui sont uniquement titulaires d’un droit de paturage non exclusif sur des
terrains a usage commun dont elles ne sont pas propriétaires ne peuvent pas étre
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considérées comme des gestionnaires des prairies sur lesquelles porte ce droit de paturage
aux fins de I’exercice des activités de maintien de ces surfaces agricoles dans un état qui
les rend adaptées au paturage ?

Deuxiémement. La procédure est suspendue jusqu’a ce qu’il soit statué sur la demande de
décision prejudicielle.

[OMISSIS] [signatures]
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