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Asuntos acumulados C-333/15y C-334/15

Maria del Pilar Planes Bresco
contra
Comunidad Autéonoma de Aragén

(Peticiéon de decision prejudicial planteada por el Tribunal Supremo)

«Politica agricola comin — Reglamento (CE) n.” 1782/2003 — Régimen de pago uinico —
Hectareas admisibles — Pastos permanentes — Abuso de derecho»

I. Introducciéon

1. Los pastizales son, tanto por su notable valor ecoldgico como por su valor estético, una parte
irrenunciable de nuestro paisaje agrario. Cumplen una funcién fundamental en la proteccion del
medioambiente, cuya conservacion forma parte de los objetivos de la politica de la Unién con arreglo
al articulo 11 TFUE en relaciéon con el 191 TFUE, y tienen también una importancia considerable
para la biodiversidad, a la que, precisamente en los ultimos tiempos, se dedica mas atencion.” A la luz
de lo que se acaba de exponer, no deja de sorprender que en un Estado miembro se denieguen pagos a
agricultores alegando que han transformado en pastizales superficies agrarias destinadas hasta
entonces, por ejemplo, al cultivo intensivo. En el marco de la presente peticién de decision prejudicial,
el Tribunal de Justicia debera aclarar, fundamentalmente, si el Derecho de la Unién se opone a ello.

2. La cuestién se plantea en el marco de un litigio entre la Sra. Planes Bresco, titular de una
explotacién agraria en Espafia, y las autoridades de la Comunidad Auténoma de Aragén. Estas ultimas
no reconocieron integramente los pastos permanentes que la Sra. Maria del Pilar Planes Bresco habia
declarado en dos solicitudes de pagos directos como admisibles a efectos de las ayudas, porque la
superficie indicada era superior en los dos casos a la de un periodo de referencia que databa de hace
afios. En estas circunstancias, debido al régimen legal de la referida Comunidad Auténoma, debia
considerarse que se habia abandonado toda actividad agraria auténtica en dichas tierras y que se
estaba produciendo un abuso. Las dos partes invocan ahora el Derecho de la Unién para fundamentar
sus respectivas posiciones.

1 — Lengua original: alemdn.

2 — Véase la «Estrategia de la UE sobre la biodiversidad hasta 2020», elaborada por la Comisién Europea [Comunicacién de 3 de mayo de 2011,
COM(2011) 244 final], que cuenta con el apoyo del Consejo de la Unién Europea y del Parlamento Europeo; véanse las conclusiones del
Consejo de 21 de junio de 2011 (documento 11978/11) y de 19 de diciembre de 2011 (documento 18862/11), asi como la Resolucién del
Parlamento Europeo de 20 de abril de 2012 (DO 2013, C 258 E, p. 99). En este contexto debe sefialarse asimismo que las Naciones Unidas
han declarado «Decenio sobre la Biodiversidad» el periodo comprendido entre 2011 y 2020.
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3. El presente asunto reviste también una particular importancia en la medida en que las deficiencias
en la adecuada evaluaciéon que se hace en Espana de la admisibilidad de los pastos permanentes a
efectos de las ayudas estdn desde hace afios en el punto de mira del Tribunal de Cuentas Europeo.® El
citado Estado miembro defiende la normativa controvertida en el presente asunto como parte de las
medidas correctoras adecuadas adoptadas para hacer frente al problema sefialado. Ahora bien, como
se vera tras un andlisis mas detallado, se ha excedido con ello del objetivo perseguido.

II. Marco juridico

A. Derecho de la Unién

4. Conforma el marco de Derecho de la Unién del presente procedimiento el ya derogado Reglamento
(CE) n.° 1782/2003.* Mediante dicho Reglamento se reformé en profundidad el sistema de ayudas a los
titulares de explotaciones agrarias en la Unién. Basicamente, en lugar de las ayudas vinculadas a la
produccién, se introdujo el «pago udnico», en cuyo importe no tiene ya incidencia alguna la
produccion actual de la explotacion.®

5. El articulo 2 del Reglamento n.° 1782/2003 («Definiciones») define en su letra c) la «actividad
agraria» como «la produccidn, la cria o el cultivo de productos agrarios, con inclusién de la cosecha, el
ordenio, la cria de animales y el mantenimiento de animales a efectos agricolas, o el mantenimiento de
la tierra en buenas condiciones agrarias y medioambientales, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 5».

6. El articulo 5 del Reglamento n.” 1782/2003 («Buenas condiciones agrarias y medioambientales»)
establece, en extracto:

«1. Los Estados miembros garantizardn que todas las tierras agrarias, especialmente las que ya no se
utilicen para la produccién, se mantengan en buenas condiciones agrarias y medioambientales. Los
Estados miembros definirdn, a nivel nacional o regional, los requisitos minimos de las buenas
condiciones agrarias y medioambientales sobre la base del marco establecido en el anexo IV [...].

2. Los Estados miembros garantizardn que las tierras dedicadas a pastos permanentes en la fecha
establecida para las solicitudes de ayuda por superficie para 2003 se mantengan como pastos
permanentes.

[..]»
7. El articulo 29 del Reglamento n.° 1782/2003 («Restricciéon del pago») dispone lo siguiente:

«Sin perjuicio de cualesquiera disposiciones especificas contenidas en regimenes de ayuda concretos,
no se efectuard pago alguno a ningin beneficiario cuando se demuestre que éste ha creado
artificialmente las condiciones requeridas para la concesiéon de tales pagos, con vistas a obtener una
ventaja contraria a los objetivos del régimen de ayuda.»

3 — Véanse los informes anuales del Tribunal de Cuentas relativos a los ejercicios presupuestarios 2014 (DO 2015, C 373, p. 1), puntos 7.21 y
recuadro 7.8; 2012 (DO 2013, C 331, p. 1), recuadro 3.1; 2011 (DO 2012, C 344, p. 1), punto 3.20 y anexo 3.2,; 2010 (DO 2011, C 326, p. 1),
punto 3.31 y anexo 3.2; 2009 (DO 2010, C 303, p. 1), punto 3.38 y anexo 3.2; y 2008 (DO 2009, C 269, p. 1), punto 5.36 y anexo 5.1.

4 — Reglamento del Consejo, de 29 de septiembre de 2003, por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda
directa en el marco de la politica agricola comin y se instauran determinados regimenes de ayuda a los agricultores [..] (DO L 270, p. 1),
derogado por el Reglamento (CE) n.° 73/2009 del Consejo, de 19 de enero de 2009 (DO L 30, p. 16). Este dltimo Reglamento fue a su vez
derogado por el Reglamento (UE) n.” 1307/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013 (DO L 347, p. 608).

5 — Para entender como funciona el régimen de pago tnico, véanse también los puntos 23 a 25 de mis conclusiones presentadas en el asunto
Vonk Noordegraaf (C-105/13, EU:C:2014:64).
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8. El articulo 36 del Reglamento n.° 1782/2003 («Pagos») establece en su apartado 1 que la ayuda
derivada del régimen de pago unico se abonara con referencia a los derechos de ayuda.

9. El articulo 43 del Reglamento n.” 1782/2003 («Determinacién de los derechos de ayuda») regula
cémo se calculaban originariamente los derechos de ayuda. A tales efectos habia que calcular en
primer lugar un importe de referencia, que, con arreglo al articulo 37, equivalia a la media de los
importes totales de los pagos que el agricultor hubiese recibido durante los tres dltimos anos previos
a la reforma del régimen, es decir, en los anos 2000 a 2002. A continuacién, dicho importe de
referencia se dividia entre la media de las hectareas explotadas en dicho periodo. Como consecuencia
de ello y sobre esa base, el agricultor obtenia un determinado ntmero de derechos de ayuda,
correspondiente al nimero de hectéreas de la superficie mencionada, con un determinado valor cada
uno de ellos.

10. El articulo 44 del Reglamento n.” 1782/2003 («Uso de los derechos de ayuda»), en la versiéon
pertinente para el presente asunto, tiene la siguiente redaccién:

«1. Todo derecho de ayuda unido a una hectirea admisible permitira cobrar el importe que determine
dicho derecho.

2. Se entendera por “hectdreas admisibles” las superficies agrarias de la explotaciéon consistentes en
tierras de cultivo y pastos permanentes, salvo las ocupadas por cultivos permanentes o bosques o las
utilizadas para actividades no agrarias. [° ]

3. El agricultor declarard las parcelas correspondientes a la hectdrea admisible unida a cada derecho de
ayuda. [...]

[...]»

11. Ademds, resultan igualmente pertinentes para el presente asunto los Reglamentos (CE)
n.” 795/20047 y 796/2004,° adoptados para aplicar el Reglamento n.” 1782/3003 y que también han
sido derogados entretanto.

12. El articulo 2, letra a), del Reglamento n.” 795/2004 define «superficie agraria» como «la superficie
total dedicada a tierras de cultivo, pastos permanentes y cultivos permanentes».

13. El articulo 2, letra e), del Reglamento n.° 795/2004 define el concepto «pastos permanentes»
remitiéndose al articulo 2, punto 2, del Reglamento n.° 796/2004.

6 — En el contexto de la inclusion del sector vitivinicola a través del Reglamento (CE) n.° 479/2008 del Consejo, de 29 de abril de 2008, por el
que se establece la organizaciéon comidn del mercado vitivinicola (DO L 148, p. 1), el tenor del articulo 44, apartado 2, del Reglamento
n.° 1782/2003 resulté modificado (por efecto del articulo 123, punto 5, de aquel Reglamento), quedando redactado en los siguientes términos:
«Se entenderd por “hectdreas admisibles” las superficies agrarias de la explotacién, salvo las ocupadas por bosques o las utilizadas para
actividades no agrarias». Con arreglo al articulo 129, letra c), del Reglamento n.® 479/2008, esta modificacién entr6 en vigor el 1 de enero de
2009 y no es pertinente para el presente asunto.

7 — Reglamento de la Comision, de 21 de abril de 2004, que establece disposiciones de aplicacién del régimen de pago unico previsto en el
Reglamento (CE) n.° 1782/2003 (DO L 141, p. 1; correccién de errores en DO L 291, p. 18), derogado por el Reglamento (CE) n.° 1120/2009
de la Comisi6n, de 29 de octubre de 2009, que establece disposiciones de aplicacién del régimen de pago tnico previsto en el titulo III del
Reglamento (CE) n.° 73/2009 (DO L 316, p. 1).

8 — Reglamento de la Comisién, de 21 de abril de 2004, por el que se establecen disposiciones para la aplicacién de la condicionalidad, la
modulacién y el sistema integrado de gestién y control previstos en el Reglamento n.° 1782/2003 (DO L 141, p. 18), en la versién del
Reglamento (CE) n.° 239/2005 de la Comision, de 11 de febrero de 2005, que modifica y corrige el Reglamento (CE) n.” 796/2004 (DO L 42,
p- 3), derogado por el Reglamento (CE) n.° 1122/2009 de la Comisién, de 30 de noviembre de 2009, por el que se establecen normas de
desarrollo del Reglamento (CE) n.° 73/2009 (DO L 316, p. 65).
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14. De conformidad con el articulo 2, punto 2, del Reglamento n.° 796/2004, son «pastos
permanentes», a los efectos que aqui interesan, «las tierras utilizadas para el cultivo de gramineas u
otros forrajes herbaceos, ya sean naturales (espontdneos) o cultivados (sembrados), y no incluidas en
la rotacion de cultivos de la explotacion durante cinco anos o mas [...]».

B. Derecho espariol

15. En el decimotercer apartado de la Orden de 24 de enero de 2007 del Departamento de Agricultura
y Alimentacién del Gobierno de Aragén’ se dispone:

«[...], los pastos permanentes s6lo serdn admisibles para aquellas explotaciones a las que se les ha
computado superficie forrajera para la asignaciéon de derechos de pago unico, y en una superficie
mdaxima que no supere la media de la superficie forrajera tenida en cuenta para la asignaciéon de
derechos de pago tnico. Los pastos permanentes declarados al margen de lo indicado en el presente
parrafo no seran admisibles, por entender que el beneficiario ha creado artificialmente las condiciones
para la concesion del pago, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 29 del Reglamento (CE)
n.° 1782/2003».

16. El tenor del decimosexto apartado de la Orden del Departamento de Agricultura y Alimentaciéon
del Gobierno de Aragén de 24 de enero de 2008 se corresponde, en esencia, con el de la disposicién
mencionada en el apartado anterior, y establece ademas lo siguiente:

«No se aplicara lo dispuesto en el parrafo anterior si el agricultor demostrara que en el momento de la
solicitud es titular de una explotacién ganadera y que utiliza los pastos permanentes declarados para la
alimentacion del ganado de la explotacion».

II1. Litigio principal y procedimiento ante el Tribunal de Justicia

17. La Sra. Planes Bresco present6 en 2007 y 2008 sendas solicitudes de pago directo por superficie de
conformidad con el Reglamento n.” 1782/2003.

18. Las autoridades competentes de la Comunidad Auténoma de Aragén redujeron la superficie
indicada en dichas solicitudes en la medida en que la superficie declarada como pastos permanentes
admisibles a efectos de las ayudas superaba la media de la superficie forrajera que fue tenida en
cuenta en su dia para calcular los derechos de ayuda. En virtud del Derecho de la referida Comunidad
Auténoma, en tal caso hay que partir de la base de que, por lo que respecta al exceso de superficie, se
crearon artificialmente las condiciones requeridas para la concesion de los pagos.

19. Hasta la fecha, los recursos interpuestos contra dichas resoluciones no han prosperado.

20. En este marco, el Tribunal Supremo, que conoce actualmente del litigio, alberga dudas sobre cémo
debe interpretarse el Reglamento n.° 1782/2003 y ha planteado las siguientes dos cuestiones
prejudiciales al Tribunal de Justicia:

«1) ;Deben interpretarse los articulos 43 y 44 del Reglamento (CE) [n.°] 1782/2003, del Consejo, de
29 de septiembre de 2003, en el sentido de que se oponen a una regulacién nacional que excluye
de la condicion de hectireas admisibles todas aquellas superficies de pastos permanentes
declaradas por un agricultor que excedan de las que en su dia se tuvieron en cuenta para

9 — Orden de 24 de enero de 2007 del Departamento de Agricultura y Alimentacién (Boletin Oficial de Aragén n° 13, de 31 de enero 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 enero de 2008,
p. 956).
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determinar los derechos normales que le correspondian, condicionando la inclusién de dichas
superficies, y por tanto la sustituciéon de tierras de cultivo por pastos, a que estos ultimos se
dediquen de manera efectiva a la cria de ganado en el concreto ejercicio anual para el que
pretende activar los derechos de ayuda?

Y en el caso de que la respuesta a la anterior pregunta fuera negativa,

2) ;Debe interpretarse el articulo 29 del Reglamento (CE) [n.°] 1782/2003, del Consejo, de
29 de septiembre de 2003, al excluir los pagos derivados de los regimenes de ayuda a aquellos
beneficiarios de los mismos “cuando se demuestre que éstos han creado artificialmente las
condiciones requeridas para la concesion de tales pagos, con vistas a obtener una ventaja contraria
a los objetivos del régimen de ayuda”, en el sentido de que no permite a los Estados nacionales
aprobar disposiciones generales que reduzcan el nimero de “hectireas admisibles” (de pastos
permanentes), objetivando supuestos generales en los que se presume la artificiosidad del
beneficiario en la creaciéon de condiciones para obtener el pago sin demostrar, de manera concreta
y en relaciéon con un agricultor especifico, la actividad efectuada por dicho agricultor y el
comportamiento desarrollado por el mismo?»

21. En el procedimiento ante el Tribunal de Justicia han formulado observaciones escritas la Comision
Europea y el Reino de Espaiia.

IV. Apreciacion juridica

A. Sobre la primera cuestion prejudicial

22. Mediante su primera cuestion prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente desea que se dilucide,
en esencia, si el Reglamento n.” 1782/2003 se opone a una normativa nacional con arreglo a la cual, en
relacion con una solicitud de pago de ayudas del régimen de pago tnico, todas las superficies de pastos
permanentes declaradas por un agricultor que excedan de las que en su dia se tuvieron en cuenta para
determinar los derechos de ayuda sdlo se consideraran hectdreas admisibles si tales superficies se
dedican de manera efectiva a la cria de ganado.

23. Para responder a dicha cuestién prejudicial es preciso examinar si la admisibilidad de los pastos
permanentes a efectos de las ayudas puede depender de que las superficies dedicadas a pastos
existiesen ya en la medida correspondiente cuando se determinaron los derechos de ayuda de un
agricultor o, en caso contrario, de que las superficies se dediquen actualmente a la cria de ganado, por
ejemplo como superficie forrajera.

24. Si bien la cuestiéon prejudicial planteada por el érgano jurisdiccional remitente se refiere tanto al
articulo 43 del Reglamento n.” 1782/2003 como al articulo 44 de éste, para apreciar la admisibilidad
de una superficie a efectos de las ayudas es determinante tGnicamente esta ultima disposicién, dado
que el articulo 43 del referido Reglamento regula simplemente cdmo se calculaban originariamente los
derechos de ayuda.

25. Con arreglo al articulo 44, apartado 2, del Reglamento n.° 1782/2003, en la versién pertinente para
el presente asunto, se consideran «hectireas admisibles» todas aquellas superficies agrarias de una
explotacién consistentes en tierras de cultivo y pastos permanentes, salvo las ocupadas por cultivos
permanentes o bosques o las utilizadas para actividades no agrarias. Por consiguiente, deben
cumplirse tres requisitos para que una superficie pueda considerarse admisible en el sentido de esta
disposicion: debe tratarse de una superficie agraria que forme parte de una explotacion y que se
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destine a actividades agrarias."

26. En primer lugar, debe haber una superficie agraria. El articulo 2, letra a), del Reglamento
n.° 795/2004 define este concepto como «la superficie total dedicada a tierras de cultivo, pastos
permanentes y cultivos permanentes».

27. En el presente asunto se discute la admisibilidad a efectos de las ayudas de superficies que fueron
declaradas como pastos permanentes. Pastos permanentes en el sentido del articulo 2, letra e), del
Reglamento n.” 795/2004, en relacién con el articulo 2, punto 2, del Reglamento n.” 796/2004, son
tierras utilizadas para el cultivo de gramineas u otros forrajes herbiceos, ya sean naturales
(espontdneos) o cultivados (sembrados), y no incluidas en la rotaciéon de cultivos de la explotacién
durante cinco afios o mads. En el litigio principal no se discute si las tierras al que éste se refiere
cumplen realmente tales exigencias, extremo que, por lo demads, corresponde verificar a las instancias
nacionales.

28. En segundo lugar, para ser admisible en el sentido del articulo 44, apartado 2, del Reglamento
n.° 1782/2003, una superficie debe formar parte de la explotacion del agricultor de que se trate."
Segun la jurisprudencia, basta para ello con que el agricultor disponga, en relacién con la superficie,
de una autonomia suficiente para realizar su actividad agraria.> Tampoco esta cuestion es objeto de
discusion en el litigio principal.

29. En tercer lugar, la admisibilidad de una superficie agraria a efectos de las ayudas exige finalmente
que se destine a una actividad agraria."* Es 16gico considerar como tal la produccién, la cria o el
cultivo de productos agrarios. Por eso se incluyen dichas actividades también en la definiciéon del
articulo 2, letra c), del Reglamento n.° 1782/2003. Ahora bien, dicha disposicién engloba igualmente,
dentro del concepto de actividad agraria, el mantenimiento de la tierra en buenas condiciones agrarias
y medioambientales de acuerdo con lo previsto en el articulo 5 del Reglamento.

30. Por tanto, a diferencia de lo que parece exigir el Derecho de la Comunidad Auténoma de Aragén,
una actividad agraria no requiere que los pastos permanentes se destinen a la produccién agraria. De
hecho, con arreglo a la definicién del concepto de actividad agraria del articulo 2, letra c), del
Reglamento n.° 1782/2003, también el mero mantenimiento de la tierra en buenas condiciones
agrarias y medioambientales estd incluido entre tales actividades. Segun el articulo 5 del Reglamento,
éste se refiere precisamente también a aquellas tierras que ya no se utilizan para la produccién. Como
ya ha declarado el Tribunal de Justicia a este respecto, debe considerarse asimismo admisible a efectos
de las ayudas una superficie cuyo objeto principal sea la preservacion del paisaje y la protecciéon de la
naturaleza. '®

31. Por consiguiente, siempre que las superficies declaradas por un agricultor en una solicitud de
ayuda cumplan estos tres requisitos, serdn «hectareas admisibles» en el sentido del articulo 44,
apartado 2, del Reglamento n.” 1782/2003. Cada una de las hectdreas de dicha superficie dara derecho,
junto con cada derecho de ayuda que posea un agricultor, al pago del importe que determine el
derecho de ayuda. En cambio, el Reglamento no deja margen alguno a los Estados miembros para que
supediten la admisibilidad a efectos de las ayudas a otros requisitos.

11 — Sentencia Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439), apartado 54.
12 — Sentencia Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439), apartado 58.

13 — Sentencias Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606), apartados 58 y 62; Wree (C-422/13, EU:C:2015:438), apartado 44, y Demmer
(C-684/13, EU:C:2015:439), apartado 58.

14 — Sentencia Demmer (C-684/13, EU:C:2015:439), apartado 63.
15 — Véase el punto 16 de las presentes conclusiones.
16 — Sentencia Landkreis Bad Diirkheim (C-61/09, EU:C:2010:606), apartado 49.
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32. Por ello carece de relevancia, por lo demas, que la superficie declarada como pastos permanentes
existiese ya como tal —por ejemplo, como superficie forrajera— en el momento en que se calcularon
los derechos de ayuda, o que haya pasado con posterioridad de ser tierra de cultivo a ser pastos
permanentes. De hecho, los derechos de ayuda normales no estan vinculados a superficies concretas
porque, en el régimen de pago unico, se conceden ayudas directas a la renta que son independientes
de la produccién.”

33. Corroboran esta conclusion consideraciones de caridcter sistematico. Asi, por una parte, el
articulo 46, apartado 2, del Reglamento n.” 1782/2003 confirma que no existe, en principio, obligacién
alguna de activar los derechos de ayuda precisamente respecto de las tierras con referencia a las cuales
fueron asignados en su dia. En virtud de dicha disposicion, «los derechos de ayuda podran cederse
mediante venta o cualquier otro medio definitivo de cesion, con o sin tierras».

34. Por otra parte, debe aludirse al articulo 53 del Reglamento n.° 1782/2003, que recoge un precepto
especifico para el cdlculo de los derechos de ayuda cuando un agricultor se hubiese obligado en el
periodo de referencia —es decir, en los afios 2000 a 2002— a retirar de la produccion una parte de las
tierras de su explotacion. El articulo 54, apartado 2, establece en este contexto —apartindose
expresamente del articulo 44, apartado 2— que, a efectos de derechos de ayuda por retirada de tierras,
solo se tendran en cuenta, en principio, aquellas superficies agrarias ocupadas por tierras de cultivo.
Por tanto, esta disposicidon vincula, de forma excepcional, el derecho de ayuda a un determinado tipo
de superficie admisible. Con ello queda claro, a contrario, que, por lo que respecta a los derechos de
ayuda normales, las circunstancias existentes en el momento en que éstos se calcularon no pueden ya
influir la hora de determinar respecto de qué superficies admisibles pueden activarse después los
derechos de ayuda.

35. Finalmente, es conforme también con los objetivos del Reglamento n.” 1782/2003 considerar
admisibles a efectos de las ayudas los pastos permanentes con independencia del destino para el que
fueron utilizados anteriormente o de si se dedican realmente a la produccién agraria. Asi, en el
considerando 4 del Reglamento se destaca expresamente el efecto medioambiental positivo de los
pastos permanentes.”® En consonancia con dicho objetivo ordena el articulo 5, apartado 2, del
Reglamento n.” 1782/2003 a los Estados miembros que garanticen que las tierras dedicadas a pastos
permanentes en la fecha de la reforma del régimen de ayudas en 2003 se mantengan también como
pastos permanentes.

36. Con este fin, el articulo 4 del Reglamento n.” 796/2004 autoriza a los Estados miembros ademds a
adoptar medidas especiales en caso de que disminuya la extensién destinada a pastos permanentes a
nivel nacional o regional. Por ello puede obligarse, por ejemplo, a los agricultores que tengan pastos
permanentes que hayan pasado a ser superficies dedicadas a otros usos a volver a destinar a pastos
permanentes las tierras de que se trate. "

37. Por tanto, el Reglamento n.” 1782/2003 no se opone en absoluto a que se amplien los pastos
permanentes, sino que, por el contrario, pretende asegurar su conservacion, por sus positivos efectos
medioambientales. Como mucho, se permite a los Estados miembros adoptar medidas para reaccionar
frente a una reduccion de los pastos permanentes.

17 — Véase el considerando 24 del Reglamento n.° 1782/2003, con arreglo al cual «es preciso llevar plenamente a cabo el proceso de transicién de
las ayudas a la produccidn a las ayudas a los agricultores, introduciendo un sistema de ayuda disociada a la renta de cada explotacién».

18 — Con arreglo al considerando 4 del Reglamento n.° 1782/2003, «dado que los pastos permanentes tienen un efecto medioambiental positivo,
resulta oportuno adoptar medidas para fomentar su mantenimiento y evitar una transformacién masiva en tierras de cultivo».

19 — Articulo 4, apartado 2, del Reglamento n.” 796/2004.
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38. En consecuencia, procede responder a la primera cuestion prejudicial que el Reglamento
n.° 1782/2003, en particular su articulo 44, apartado 2, debe interpretarse en el sentido de que se
opone a una normativa nacional con arreglo a la cual todas las superficies de pastos permanentes
declaradas por un agricultor que excedan de las superficies forrajeras que en su dia se tuvieron en
cuenta para determinar los derechos de ayuda que le correspondian sélo se consideraran hectareas
admisibles si se dedican de manera efectiva a la cria de ganado.

B. Sobre la segunda cuestion prejudicial

39. Mediante la segunda cuestién prejudicial se pretende aclarar si el articulo 29 del Reglamento
n.” 1782/2003 se opone a una normativa nacional como la controvertida en el litigio principal que,
siempre que las superficies de pastos permanentes declaradas en una solicitud de ayudas del régimen
de pago unico excedan de las superficies forrajeras que en su dia se tuvieron en cuenta para
determinar los derechos de ayuda, establece la presunciéon legal de que el agricultor ha creado
artificialmente las condiciones requeridas para la concesién de las ayudas.

40. El 6rgano jurisdiccional remitente plantea esta cuestién tinicamente para el supuesto de que se dé
una respuesta negativa a la primera cuestion prejudicial. Por tanto, en vista de las consideraciones
expuestas anteriormente, no seria necesario responder a esta cuestion prejudicial, pero la examinaré a
continuacion con caracter subsidiario.

41. Con arreglo al articulo 29 del Reglamento n.” 1782/2003, no se efectuard pago alguno a ningun
beneficiario cuando se demuestre que éste ha creado artificialmente las condiciones requeridas para la
concesion de tales pagos, con vistas a obtener una ventaja contraria a los objetivos del régimen de
ayuda.

42. Espafa considera que la norma nacional de que se trata es conforme con esta disposicidn. Se trata
de evitar que, en el marco del cobro de ayudas del régimen de pago unico, se sustituyan de manera
injustificada y abusiva por pastos permanentes las tierras de cultivo que en su momento hicieron que
se asignasen derechos de ayuda, porque la sustitucién de tierras de cultivo por pastos permanentes
oculta en realidad, a su parecer, el abandono de una auténtica actividad agraria.

43. El tenor del articulo 29 del Reglamento n.” 1782/2003 reproduce, en lo fundamental, el del
articulo 4, apartado 3, del Reglamento (CE, Euratom) n.° 2988/95,”° que puede ser considerado, por su
parte, una codificacién de la jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia segin la cual los
justiciables no pueden prevalerse de las normas de la Unién de forma abusiva o fraudulenta.” La
aplicacién de una norma de Derecho de la Unién no puede extenderse hasta llegar a cubrir las
précticas abusivas de los operadores econémicos. >

20 — Reglamento del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la protecciéon de los intereses financieros de las Comunidades Europeas
(DO L 312, p. 1). Hay una serie de actos de Derecho de la Union en cada uno de los cuales se halla una disposicién redactada inspirandose
en ésta, por ejemplo, el articulo 7 del Reglamento (CE) n.° 1259/1999 del Consejo, de 17 de mayo de 1999, por el que se establecen las
disposiciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda directa en el marco de la politica agricola comun (DO L 160, p. 113) o la
expresamente denominada «cldusula de elusién» del articulo 193 del Reglamento (CE) n.°1234/2007 del Consejo, de 22 de octubre de 2007,
por el que se crea una organizacién comun de mercados agricolas y se establecen disposiciones especificas para determinados productos
agricolas (DO L 299, p. 1), asi como el articulo 4, apartado 8, del Reglamento (UE) n.” 65/2011 de la Comisién, de 27 de enero de 2011, por
el que se establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento (CE) n.° 1698/2005 del Consejo (DO L 25, p. 8).

21 — En este sentido también el Abogado General Alber en el punto 80 de sus conclusiones presentadas en el asunto Emsland-Stérke (C-110/99,
EU:C:2000:252). Respecto a esta jurisprudencia véanse, entre otras, las sentencias Kefalas y otros (C-367/96, EU:C:1998:222), apartado 20;
Diamantis (C-373/97, EU:C:2000:150), apartado 33; Halifax y otros (C-255/02, EU:C:2006:121), apartado 68; Agip Petroli (C-456/04,
EU:C:2006:241), apartado 19, y SICES y otros (C-155/13, EU:C:2014:145), apartado 29.

22 — Sentencias Cremer (125/76, EU:C:1977:148), apartado 21; General Milk Products (C-8/92, EU:C:1993:82), apartado 21; Halifax y otros
(C-255/02, EU:C:2006:121), apartado 69; Agip Petroli (C-456/04, EU:C:2006:241), apartado 20; Vonk Dairy Products (C-279/05,
EU:C:2007:18), apartado 31, y Christodoulou y otros (C-116/12, EU:C:2013:825), apartado 63.
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44. Conforme a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la prueba de una practica abusiva del posible
beneficiario exige, por un lado, que de una apreciacion global de las circunstancias objetivas resulte
que, a pesar de haberse respetado formalmente los requisitos legales pertinentes, no se ha alcanzado
el objetivo perseguido por la normativa de Derecho de la Unidn, y, por otro lado, que haya existido la
voluntad de obtener un beneficio derivado de la normativa de la Unidn, creando artificialmente las
condiciones exigidas para su obtencién.” Corresponde al 6rgano jurisdiccional nacional verificar este
extremo. La prueba debe aportarse de conformidad con el Derecho nacional, siempre que ello no
menoscabe la eficacia del Derecho de la Unién.*

45. Por tanto, para aplicar el articulo 29 del Reglamento n.° 1782/2003 deben concurrir tanto un
elemento objetivo como uno subjetivo. En consecuencia, una norma que, en general y al margen de
toda valoracién de las circunstancias concretas, establece la presuncién de que, por lo que respecta a
las superficies adicionales declaradas como pastos permanentes, el agricultor ha creado artificialmente
las condiciones requeridas para la concesiéon de las ayudas, no puede estar amparada por el
articulo 29 del Reglamento n.” 1782/2003.

46. Como ha senalado acertadamente la Comisién, no es posible, en concreto, identificar elemento
objetivo alguno indicativo de una eventual conducta abusiva. Con el nuevo régimen de ayudas el
legislador de la Unién pretendia precisamente disociar de la produccién, en la mayor medida posible,
las ayudas a la renta de los agricultores.” Por tanto, resulta plenamente conforme con el objetivo del
régimen de pago tnico que un agricultor active derechos de ayuda respecto de superficies destinadas
a partos permanentes que, con arreglo a los requisitos del articulo 44, apartado 2, del Reglamento
n.° 1782/2003, son admisibles a efectos de las ayudas.

47. Por lo demads, es preciso senalar que la propia Espana, respecto a los pastos permanentes
declarados de forma abusiva, habla en sus observaciones de abusos cometidos por «algunos
beneficiarios». A la luz de ello hay menos motivos atin para asumir que no pueda hacerse frente de
manera efectiva al tipo de abusos expuestos mediante la aplicacién consecuente de la amplia
normativa que ya se ha adoptado en la Unidén para garantizar controles eficaces.

48. Por ultimo, no convence tampoco lo expuesto por Espana para relacionar la normativa
controvertida con los reproches del Tribunal de Cuentas respecto a las deficiencias detectadas en la
evaluacion adecuada de la admisibilidad de los pastos permanentes a efectos de las ayudas.” Dicha
critica se refiere concretamente a los pagos de ayudas por superficies que no cumplen los requisitos
de admisibilidad del articulo 44, apartado 2, del Reglamento n.” 1782/2003. Ahora bien, de la
exposicion del drgano jurisdiccional remitente se desprende que, en el procedimiento del que dicho
6rgano conoce, las partes no discuten que existen determinadas superficies admisibles a efectos de las
ayudas y consistentes integramente en pastos permanentes.

49. Por consiguiente, procede responder a la segunda cuestién prejudicial que el articulo 29 del
Reglamento n.” 1782/2003 se opone a una normativa nacional que, siempre que las superficies de
pastos permanentes declaradas en la solicitud de ayudas del régimen de pago unico de un agricultor
excedan de las superficies forrajeras que en su dia se tuvieron en cuenta para determinar los derechos
de ayuda, establece la presuncién legal de que dicho agricultor ha creado artificialmente las
condiciones requeridas para la concesién de las ayudas.

23 — Sentencias Emsland-Starke (C-110/99, EU:C:2000:695), apartados 52 y 53; Eichsfelder Schlachtbetrieb (C-515/03, EU:C:2005:491),
apartado 39; Halifax y otros (C-255/02, EU:C:2006:121), apartados 74 y 75; Cadbury Schweppes y Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04,
EU:C:2006:544), apartado 64; Hungria/Eslovaquia, (C-364/10, EU:C:2012:630), apartado 58; Christodoulou y otros (C-116/12,
EU:C:2013:825), apartado 64, y Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546), apartado 29.

24 — Sentencias Emsland-Starke (C-110/99, EU:C:2000:695), apartado 54; Christodoulou y otros (C-116/12, EU:C:2013:825), apartado 65, y
Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546), apartado 30.

25 — Véase nuevamente el considerando 24 del Reglamento n.° 1782/2003.
26 — Véanse las referencias contenidas en la nota 3 de las presentes conclusiones.
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V. Conclusion

50. En conclusién, propongo que se responda del siguiente modo a la peticién de decisién prejudicial
del Tribunal Supremo:

«El Reglamento (CE) n.° 1782/2003, en particular su articulo 44, apartado 2, y su articulo 29, debe
interpretarse en el sentido de que se opone a una normativa nacional con arreglo a la cual, en
relacién con una solicitud de ayudas del régimen de pago unico, todas las superficies de pastos
permanentes declaradas por un agricultor que excedan de las superficies forrajeras que en su dia se
tuvieron en cuenta en su caso para determinar los derechos de ayuda sélo se consideraran hectareas
admisibles si se dedican de manera efectiva a la cria de ganado, y que, en caso contrario, establece la
presuncién de que el agricultor ha creado artificialmente las condiciones requeridas para la concesion
de las ayudas.»
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