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1 Inleiding 

In het reeds in 2024 gewezen Agrarmarkt Austria­
arrest1 heeft het EU Hof van Justitie (hierna: Hof) met 
betrekking tot de voormalige regels voor rechtstreekse 
betalingen aan landbouwers, ook wel inkomenssteun 
genoemd, duidelijk gemaakt dat een perceel landbouw­
grond ter beschikking kan staan van een landbouwer, 
ook als die het betreffende perceel tegen betaling van 
een vaste vergoeding voor onderhoud en oogst heeft 
overgedragen aan een door hem gekozen gebruiker. 
Het betreft een onderwerp dat actueel is en blijft. 

Een mooi Nederlands voorbeeld van het actuele 
karakter is de brief die toenmalig minister Adema 
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit op 
23 oktober 2023 onder andere over dit onderwerp 
aan de Tweede Kamer zond. 2 Aanleiding van de 
brief waren berichten in de media over mogelijk 
oneigenlijk grondgebruik in het kader van de aan­
vragen van rechtstreekse betalingen op grond van het 
Gemeenschappelijk landbouwbeleid (hierna GLB).3 

In het verlengde hiervan heeft de Rijksdienst voor 
Ondernemend Nederland (hierna: RVO) onlangs een 
"Plan van Aanpak Feitelijk Grondgebruik" opgesteld.4 

Uit audits, uitgevoerd voor de Europese Commissie 
(hierna: Commissie), publicaties5 en steekproefsge­
wijze controles, was volgens RVO gebleken dat er te 
vaak grond ten onrechte wordt opgegeven door de 
landbouwer om subsidie te verkrijgen. RVO heeft 
dan ook aangekondigd dat er vaker gecontroleerd 
zal worden of sprake is van beschikking en beheer. 

Controles op het al dan niet terecht opgeven van 
landbouwgrond als subsidiale grond die tot het bedrijf 
van de landbouwer behoort, vinden al sinds jaar en dag 
plaats. Niet zelden leiden die tot procedures die uitein­
delijk bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven 
(hierna: CBb) terecht komen. Daarbij hanteert het 
CBb herhaaldelijk navolgende standaardoverweging: 

"Percelen behoren tot een bedrijf- en de landboinver 
kan hierover dus beschikken - als de landbouwer 
het perceel feitelijk in gebruik heeft en tevens 
beschikt over een (iJormvrije) gebmikstitel voor 
dat perceel (vergelijk het arrest van het Hof van 
Justitie van de Europese Unie van 14 oktober 
2010 (ECLI:EU:C:2010:606), Landkreis Bad 
Diirkheim, C 61 / 09). De gebruikstitel moet de 
landbouwer de bevoegdheid geven om de percelen met 
een zekere autonomie voor de uitoefening van een 
landbouwactiviteit te beheren. ,,6 

Het CBb verwijst in zijn uitspraken vrijwel uitsluitend 
naar het arrest Landkreis Bad Dürkheim.7 Maar er 
zijn ook andere belangwekkende arresten van het Hof 
over de vraag wanneer een landbouwer ten aanzien 
van bepaald perceel grond recht heeft op directe inko­
menssteun. In al deze jurisprudentie draait het telkens 
om de vraag of de opgegeven grond daadwerkelijk 
aan de betreffende landbouwer "ter beschikking staat", 
of hij over deze grond (ook) het "beheer' heeft en of 
de grond wordt gebruikt voor een "landbou1vactiviteit". 
Het totaalbeeld is vervolgens niet zwart-wit. Er blijken 

1 Arrest van 13 juni 2024 van het Hof (Agrarmarkt Austria) zaak C-731/22, ECLI:EU:C:2024:503. 
2 TK vergaderjaar 2023-2024, 28 625 nr. 353 
3 Zie de artikelen 38 en 39 VWEU. Rechtstreekse betalingen betreft de directe inkomenssteun voor landbouwers. 
4 Voor zover ons bekend, is het plan van aanpak als zodanig niet gepubliceerd. Het is te kennen uit de presentatie die de RVO op 

18 september 2025 aan een aantal adviesorganisaties gaf. 
5 Zie de verschillende publicaties van Follow The Money en Investico op social media. 
6 O.a. ECLI:NL:CBB:2024:300, ECLI:NL:CBB:2024:606, ECLI: NL:CBB:2025:467 
7 Arrest van het Hof van 14 oktober 2010, zaak C-61/09, ECLI:EU:2010:606 
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veel nuances te zijn. All een al vanwege de toch wel 
exotische casus is het hiervoor genoemde Agrarmarkt 
Austria-arrest daarvan een mooi voorbeeld. 

'In dit artikel beschrijven wij eerst het wettelijk kader 
, at van toepassing is op deze begrippen en besteden 
we uiteraard aandacht aan het Agrarmarkt Austria­
arrest. We ontkomen er niet aan om in dat kader ook 
andere belangwekkende arresten van het Hof de revue 
te laten passeren. Vervolgens kijken wij ook naar de 
Nederlandse uitvoeringspraktijk. Wij sluiten af met 
een conclusie. 

2 Wettelijk kader 

2.1 Rechtstreeks betalingen in het kader 
van directe inkomenssteun 

Onder het GLB kunnen landbouwers in aanmerking 
komen voor door de Europese Unie gefinancierde 
"inkomenssteun in de vorm van "rechtstreekse betalingen" om: 

als vangnet te dienen en de landbouw 'rendabeler te maken; 
te zorgen dat er in Europa voldoende voedsel is,· 
hen te helpen veilig, gezond en betaalbaar voedsel te 
produceren; 
hen te belonen voor zaken waarvoor de markt hen niet 
betaalt, maar die wel het algemeen belang dienen, zoals 
de zorg voor landschap en milieu."8 

Kort samengevat is het GLB een Europees pro­
gramma voor landbouw en plattelandsontwikkding 

dat periodiek wordt aangepast. De in dit artikel 
besproken arresten hebben betrekking op de GLB­
programmaperiode 2014-2020. Dat programma is 
inmiddels geëindigd. Het huidige GLB-programma 
loopt van 2023-2027.9 

In periode 2014-2022 werd de inkomenssteun met 
name geregeld in Vo 1307 /2013.10 Deze verordening 
is met ingang van 1 januari 2023 vervangen door 
Vo 2021/2115.11 Daarom gaan we eveneens na of de 
jurisprudentie van het Hof die we in deze bijdrage 
bespreken ook relevant is voor de huidige regeling. 

2.2 Toetsingskader in de tijd 
Directe inkomenssteun aan landbouwers in het kader 
van het GLB heeft een lange historie. Zo werd in 1975 
de mogelijkheid geïntroduceerd om aan landbouwers 
in bergstreken en sommige probleemgebieden directe 
inkomenssteun te verlenen.12 In 1989 kwam de Raad 
met een regeling inzake tijdelijke inkomenssteun in de 
landbouw, teneinde landbouwers te helpen om zich aan 
te passen aan de nieuwe situatie op de landbouwmark­
ten.13 Vervolgens werd er in 1992 door de 'MacSharry 
Reform'14 een regeling voor directe inkomenssteun 
aan producenten van bepaalde akkerbouwgewassen 
geïntroduceerd.15 Daarmee werd een begin gemaakt 
met de omschakeling van prijssteun naar inkomens­
steun.16 De 'Agenda 2000'17 bouwde hierop voort, onder 
andere met de invoering van een algemene regeling 
voor directe inkomenssteun.18 Laatstbedoelde regeling 
vormt de historische basis van zowel Vo 1307 /2013 als 
de thans geldende regeling Vo 2021/2115. 

8 Zie de pagina " Inkomenssteun voor boeren" op de website van de Europese Commissie. Te raadplegen via: https://agriculture.ec.europa. 
eu/common-agricultural-policy/income-support/income-support-explained_nl (voor het laatst geraadpleegd op 29 december 2025). 

9 J\ls gevolg van politieke en procedurele vertraging rond de nieuwe regelgeving werden de regels van het GLB 2014-2020 tijdens voor 
de duur van de overgangsperiode 2021-2022 in aangepaste vorm voortgezet. Zie Verordening 2020/2220 tot vaststellin g van een 
aantal overgangsbepalingen voor steun uit het Europees Landbouwfonds voor plattelandsontwikkeling (Elfpo) en uit het Europees 
Landbouwgarantiefonds (ELGF) in de jaren 2021 en 2022 en tot wijziging van de Verordeningen (EU) nr. 1305/2013, (EU) nr. 1306/2013 
en (EU) nr. 1307 /2013 wat betreft de middelen en toepassing in de jaren 2021 en 2022 en van Verordening (EU) nr. 1308/2013 wat 
betreft de middelen en verdeling van die steun voor de jaren 2021 en 2022, Pb EU 2020 L 437/1. 

10 Verordening 1307/2013 tot vaststellin g van voorschriften voor rechtstreekse betalingen aan landbouwers in het kader van de steunre­
gelingen van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, Pb EU 2013 L 347 /608. 

11 Verordening 2021/2115 tot vaststellin g van voorschriften inzake steun voor de strategische plannen die de lidstaten in het kader van 
het gemeenschappelijk landbouwbeleid opstellen (strategische GLB-plannen) en die uit het Europees Landbouwgarantiefonds (ELGF) 
en het Europees Landbouwfonds voor plattelandsontwikkeling (Elfpo) worden gefinancierd, Pb EU 2021 L 435/1. 

12 Richtlijn 75/268 betreffende de landbouw in bergstreken en in sommige probleemgebieden, Pb EG 1975 L 128/ 1. 
13 Verordening 768/89 tot instelling van een regeling inzake tijdelijke inkomenssteun in de landbouw, Pb EG 1989 L 84/8. 
14 De wijziging van het GLB in 1992 op basis van voorstellen van Landbouwcommissaris MacSharry. Zie in dit kader de Mededeling van 

de Commissie '011tJvikkeli11g e11 de tocko1J1st van het GLB - DisC11ssie-doc1m1e11t va11 de Co111111issie', COM(1991) 100. 
15 Verordening 1765/92 tot instelling van een steunregeling voor producenten van bepaalde akkerbouwgewassen, Pb EG 1992 L 181/12. 

Zie in dit kader ook overweging 3 van Verordening 1766/92 houdende een gemeenschappelijke ordening der markten in de sector 
granen, Pb EG 1992 181/21. 

16 In deze zin: JVIichael Cardwell in 'The Emvpea11 Model ojAgric11/t111i', Oxford University Press 2004, pag. 43. 
17 Zie Deel III van de '/'lge11rla 2000 voor ccn sterkere e11 g1vtere U11ie', COM(97) 2000. Zie ook de voorstellen van de Commissie in COM(98) 

158. 
18 Verordening 1259/1999 tot vaststelling van gemeenschappelijke voorschriften voor de regelingen inzake rechtstreekse steunverlening 

in het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, Pb EG 1999 L 160/113. 
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Het aan Vo 1307 /2013 ontleende toetsingskader 
voor directe inkomenssteun is in de kern terug te 
voeren tot Vo 1259/1999 en de opvolgende regelin­
gen.19 Sedert artikel 10 sub b Vo 1259/1999 dient 
een landbouwer productie-eenheden te "heheren". Vo 
1782/2003,20 de opvolger van Vo 1259/1999 introdu­
ceerde vervolgens in artikel 2 sub a de verplichting 
dat een landbouwer met zijn productie-eenheden 
"landhouwactiviteiten" moet verrichten. In verband hier­
mee werd tevens in artikel 2 sub c een definitie van 
het begrip landbouwactiviteit ingevoerd. Daarnaast 
werd het begrip "suhsidiahele hectare" ingevoerd met 
een definitie in artikel 44 lid 2. De opvolger van Vo 
1782/2003, Vo 73/2009,21 wijzigde het besproken 
toetsingskader niet. Dat gebeurde wel door Vo 
1307 /2013 die Vo 73/2009 verving. In artikel 9 
werd het begrip "actieve landhouwer" geïntroduceerd, 
teneinde veilig te stell en "dat steun meer terechtkomt 
hij landhouwers die daad1verkelijk landhouw uitoefenen".22 

Hoewel een definitie in de strikte zin van het woord 
ontbrak, maakte artikel 9 Vo 1307 /2013 in lid 1 wel 
duidelijk dat een landbouwer een "minimumactiviteit" 
moet verrichten om als "actieve landbomver" te kunnen 
worden aangemerkt. 

Vo 2021/2115 heeft het besproken toetsingskader 
als zodanig niet gewijzigd. Wel is de structuur enigs­
zins aangepast en zijn zogenaamde "kaderdefinities" 
geïntroduceerd. Laatstbedoelde definities geven 
lidstaten de mogelijkheid "om rekening [te] houden met 
hun eigen specifieke kenmerken op nationaal, regionaal en 
lokaal niveau". Zij bieden de flexibiliteit "om bepaalde 

definities te specificeren in hun strategisch GLB-plan". Maar 
het is geen vrijheid blijheid. Teneinde een gemeen­
schappelijk gelij k speelveld te garanderen, bevatten de 
kaderdefinities de essentiële elementen die verplicht in 
de nationale definities moeten worden opgenomen. 23 

Los van deze basiselementen kunnen er in principe 
dus nationale verschillen optreden. Het toetsingskader 
wordt door de Nederlandse implementatie echter niet 
inhoudelijk gewijzigd. 

De verplichting voor de landbouwer om zijn 
productie-eenheden te blijven beheren is in de defini­
tie van het "bedrijf'' van de landbouwer gehandhaafd.24 

Verder is in de definitie van "landhou1ver" blijven 
staan dat de betreffende entiteit verplicht is om "land­
houwactiviteiten" te verrichten.25 Uit de kaderdefinitie 
van het begrip "landbouwactiviteit" blijkt dat het moet 
gaan om de productie van landbouwproducten en/of 
de handhaving van een landbouwareaal in een staat 
die beweiding of teelt mogelijk maakt. 26 Hoewel de 
Nederlandse definiti e van "landbouwactiviteit" cryptisch 
is geformuleerd, lijkt die toch in lijn te zijn met de 
kaderdefinitie. 27 

Ten aanzien van het begrip "subsidiabele hectare" 
maakt de kaderdefinitie duidelijk dat het moet gaan 
om arealen "die ter beschikking van de landbomver staan"28 

en die onder andere bestaan uit ·"landhouwareaal van 
het bedrijf dat, in de loop van het jaar 1vaarvoor steun wordt 
aangevraagd, wordt gebruikt voor een landbouwactiviteit of, 
indien het areaal ook voor niet-landbouwactiviteiten wordt ge­
bruikt, overwegend voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt."29 

De Nederlandse definitie van "landbou1vactiviteit" is, 

19 Dat Vo 1259/1999 ten aanzien van het begrippenkader ten dele schatplichtig is aan eerdere Communautaire rechtshandelingen, laten 
wij verder buiten beschouwing. 

20 Verordening 1782/2003 tot vaststelling van gemeenschappelijke voorschriften voor regelingen inzake rechtstreekse steunverlening in 
het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid en tot vaststellin g van bepaalde steunregeli ngen voor landbouwers, Pb EU 2003 
L 270/1. 

21 Verordening 73/2009 tot vaststellin g van gemeenschappelijke voorschriften voor regelingen inzake rechtstreekse steunverlening aan 
landbouwers in het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid en tot vaststellin g van bepaalde steunregelingen voor landbouwers, 
Pb EU 2009 L 30/16. 

22 Voorstel voor een Verordening tot vaststellin g van voorschriften voor rechtstreekse betalingen aan landbouwers in het kader van 
de steunregelingen van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, COM(2011) 0280, pag. 9. Zie ook het arrest van 7 april 2022 van het 
Hof (Avio Lucas) zaak C-116/20, ECLI:EU:C:2022:273, r.o. 51. Ten aanzien van Vo 79/2009 merkt het Hof er onder verwi jzing naar 
artikel 39 lid onder b VWEU op "dat de nchtshvekse inkot11ensste1m waari11 de ste1111regeli11ge11 i11 het kader va11 het GLB voorzien, vooral tot doel heeft 
de la11dbo11111ge!llee11schap een 1vdelijke levensstandaanl te verzekeren, met name door de verhoging van het hoofdelijk i11kotJJen van he11 die in de la11dbot1111 
werkzaam zij11". , 

23 Zie overweging 3. Zie tevens: "Wie is de actieve landbouwer voor GLB-steun"(TvAR 2024/11, p.662-673) van het voorstel voor Vo 
1307/2013, COM(2018) 392 en overweging 8 Vo 1307/2013. 

24 Artikel 3 sub 2 Vo 2021/2115. 
25 Artikel 3 sub 1 Vo 2021/2115. 
26 Artikel 4 lid 2 Vo 2021/2115. 
27 Artikel 1 lid 1 Uitvoeringsregeling GLB 2023. Zie in dit kader het tweede lid van dit artikel waaruit blijk t dat "de defi11ities i11 veronle11i11g 

(EU) 2021 /2115 e11 verorde11i11g (EU) 2021 /2116 a!s1J1ede i11 de op deze veronle11i11ge11 gebaseerde verorde11i11ge11 [ .. . ) va11 ovme11ko111stige toepassing [zij ;1] 
voor deze Regeli11g". 

28 In de oude regeling werd dit voorschrift geregeld in regeling ten aanzien van de aangifte van subsidiabele hectaren. Zie artikel 33 lid 
1 Vo 2013/1307. De plaatsing van het voorschrift in de kaderdefinitie van "s11hsidiabele hectmv" sluit aan bij oordeel van het Hof in r.o. 
35 van het Arrest. 

29 Art ikel 4 lid 4 Vo 2021/2115. 
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zoals reeds vermeld, in lijn met de kaderdefinitie.30 3 Jurisprudentie Hof van Justitie 
Het begrip "actieve landbouwer" moet volgens de kader­
definitie zodanig worden gedefinieerd dat uitsluitend 
steun wordt verleend aan natuurlijke of rechtspersonen 
'dan wel groepen natuurlijke of rechtspersonen die "ten 
'1/inste een minimumniveatt aan landbouwactiviteit verrichten".31 

Dit vereiste is niet in de Uitvoeringsregeling GLB 
2023 overgenomen. Er wordt slechts bepaald dat de 
landbouwer op de ''peildatum" landbouwactiviteiten 
moet verrichten die corresponderen met de Standaard 
Bedrijfsindeling (SBI) codes 011, 012, 013, 014, 015, 
016 of 1051.3233De door Vo 1307 /2013 voorgeschreven 
''peildatum",34 hebben wij in Vo 2021/2115 niet meer 
aangetroffen.35 Wij nemen aan dat Vo 2021/2115 de 
bevoegdheid van lidstaten onverlet laat om te bepalen 
op welke datum er aan de voorschriften voor aanspraak 
op directe inkomenssteun moet zijn voldaan. Het 
betreft immers slechts een controledatum voor de 
betrokken lidstaat. 36 In het kader van de controle van 
steunaanvragen beschikken de lidstaten over beoor­
delingsmarge om aanvullende voorwaarden te stellen 
om voor steun in aanmerking te komen. 37 

Kort samengevat hebben alle hiervoor besproken 
verordeningen in wezen de volgende strekking. De 
directe inkomenssteun waar landbouwers aanspraak 
op kunnen maken is doorgaans gebaseerd op het 
aantal "subsidiabele hectares" dat onderdeel uitmaakt van 
hun "bedrijf'. Een subsidiabele hectare is in de kern 
landbouwgrond die door de landbouwer voor "land­
bouwactiviteiten" wordt gebruikt. Op de ''peildatum", dat 
wil zeggen de uiterste datum waarop inkomenssteun 
kan worden aangevraagd, moet het landbouwareaal 
waar de aanvraag betrekking op heeft "ter beschikking 
staan" van de landbouwer die de inkomenssteun aan­
vraagt. Verder moet de landbouwer met het oog op 
de landbouwactiviteiten ook het "beheer" hebben over 
het betreffende perceel. 

30 Artikel 1 lid 1 Uitvoeringsregeling GLB 2023. 
31 Artikel 4 lid 5 Vo 2021/2115. 
32 Artikel 1 lid 1 Uitvoeringsregeling GLB 2023. 

3.1 Handhaving regels directe 
inkomenssteun 

De regels met betrekking tot directe inkomenssteun 
worden door de Commissie en de lidstaten in gedeelde 
verantwoordelijkheid gehandhaafd. De lidstaten zijn 
verantwoordelijk voor de juiste toekenning van directe 
inkomenssteun. Tegen onregelmatigheden moet wor­
den opgetreden. De Commissie controleert op haar 
beurt of de lidstaten vorenbedoelde taak naar behoren 
uitvoeren. Laat een lidstaat steken vallen, dan neemt 
de Commissie passende maatregelen richting lidstaat. 

Het voorgaande betekent dat het niet toekennen of 
terugvorderen van directe inkomenssteun vooral op 

. het niveau van de lidstaat plaatsvindt. Het is dan de 
nationale rechter die moet beoordelen of de bevoegde 
nationale autoriteiten een juist besluit hebben genomen. 
Daarbij moet de nationale rechter de Unierechtelijke 
regels met betrekking tot directe inkomenssteun toe­
passen. Teneinde een uniforme toepassing van deze 
regels te waarborgen, heeft een nationale rechter de 
mogelijkheid en soms de verplichting zogenaamde 
prejudiciële vragen voor te leggen aan het Hof.38 De 
nationale rechter kan het Hof verzoeken uit te leggen 
hoe in een concreet geval een bepaling van EU-recht 
moet worden toegepast. Het antwoord van het Hof 
dient de nationale rechter in zijn uitspraak toe te passen. 

Het Hof heeft de begrippen "ter beschikking staan", 
"beheer" en "landbouwactiviteit" al in meerdere arresten 
uitgelegd. Zoals vermeld, zullen wij een aantal van deze 
arresten van het Hof kort bespreken. Daarbij zullen 
wij ons beperken tot de belangrijkste overwegingen. 
Bij het Agrarmarkt Austria-arrest zullen we tot slot 
wat langer stilstaan. Het arrest laat namelijk mooi zien 
hoe genuanceerd de toepassing van wettelijk regime is. 

3.2 Landkreis Bad Dürkheim arrest 
Op 14 oktober 2010 is het Landkreis Bad Dürkheim­
arrest39 gewezen. Dit standaardarrest wordt veelvuldig 

33 O.a. teelt een- of meerjarige gewassen, fokken en houden van dieren, dienstverlening voor de landbouw. 
34 Artikelen 33 lid 1 en 36 lid 5 Vo 1307 /2013. 
35 De "ee11 enkele areaalbetaling" waar artikel 36 Vo 1307/2013 op zag, maakt nu blijkens artikel 4 lid 4 onder c Vo 2021/2115 onderdeel 

uit van de kaderdefinitie "sl/hsidiahele hectm~". Artikel 33 lid 1 Vo 1307 /2013 dat betrekking had op de "aangifte van subsidiabele hectamt'', 
is vervangen door artikel 25 lid 1 Vo 2021/2015 dat betrekking heeft op de "aa11gifte [ ... ] van de aan een hetali11gsrecht gebonden subsidiabele 
hecta1m". 

36 Zie in deze in de conclusie van 25 september 2025 van A-G T. éapeta (APIA) zaak C-434/24, ECLI:EU:C:2025:730, randnr. 52. 
37 Arrest van 7 april 2022 van het Hof (Avio Lucos) zaak C-116/20, ECLI:EU:C:2022:273, r.o. 59-63 en arrest van 4 juli 2024 van het Hof 

(Asoprovac) zaak C-708/ 22, ECLI:EU:C:2024:573, r.o. 55-56 
38 Artikel 267 VWEU. 
39 Arrest van 14 oktober 2010 van het Hof (Landkreis Bad Dürkheim) zaak C-61/09, ECLI: EU:C:2010:606, r.o. 61 en 62. 
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door het CBb aangehaald als de vraag aan de orde is 
of een landbouwer terecht landbouwgrond heeft opge­
geven voor de uitbetaling van directe inkomenssteun. 

Het Hof heeft allereerst vastgesteld dat de aard van 
de rechtsbetrekking op grond waarvan de betrokken 
grond door de landbouwer wordt gebruikt, niet is 
gepreciseerd in de destijds toepasselijke verordening: 

"Overeenkomstig het beginsel van contractuele vrijheid 
kunnen de partijen de rechtsbetrekking op basis 
waarvan de betrokken grond wordt gebruikt bijgevolg 
vrij vorm geven. Bij ontbreken van andersluidende 
bepaling staat het de partijen tevens vrij om vast te 
stellen dat de percelen om niet ter beschikking worden 
gesteld". 

Het perceel moet derhalve ter beschikking staan aan de 
landbouwer, met dien verstande dat de titel op grond 
waarvan het perceel ter beschikking staat vormvrij i s. 

Omtrent het begrip "beheer" overwoog het Hof: 

''In het kader van de bedrijfitoeslagregeling impliceert 
het begrip beheer, anders dan de ADD in haar 
schriftelyke opmerkingen heeft betoogd, niet dat de 
landbouwer in het kader van het gebruik van het be­
trokken areaal voor landbouwdoeleinden onbeperkt over 
die oppervlakte kan beschikken. De landbouwer moet 
echter bij de uitoefening van zjjn landbouwactiviteit op 
die oppervlakte over voldoende autonomie beschikken, 
1vat de verwijzende rechter rekening houdend met alle 
omstandigheden van het geval dient te beoordelen." 

Tot slot heeft het Hof ook uitgelegd dat een landbouwer 
wiens landbouwarealen die "hoofdzakelyk bestaan uit grond 
die in een voor beweiding of teelt geschikte natuurlijke staat 
wonlt gehouden" ook als een "actieve landbomver" wordt 
aangemerkt, indien hij op deze grond een "minimum­
activiteit" verricht. 40 

3.3 Land Berlin-arrest 
In het Land Berlin-arrest was sprake van een zoge­
noemde dubbelclaim.41 Er was een aanvraag ingediend 
door een landbouwer die eigenaar was van de betrokken 
landbouwgrond en een aanvraag door een landbouwer 
die geen titel van gebruik kon overleggen. De vraag 
was dus wie aanspraak op de directe inkomenssteun 
kon maken. 

40 Agrarmarkt Austria-arrest, r.o. 28-29. 

Het Hof stelde in dit arrest vast dat het begrip 
"ter beschikking stellen" niet is gedefinieerd. Evenmin 
wordt gespecificeerd van welke titel van gebruik sprake 
moet zijn. Wel bevestigde het Hof dat een lidstaat een 
beoordelingsmarge heeft en van de landbouwer mag 
verlangen dat hij bewijs voor het gebruik voor de op­
pervlakte waarop zijn aanvraag betrekking heeft, over­
legt. Hierbij moeten echter wel de in de EU-regelgeving 
vastgestelde doelstellingen en algemene beginselen van 
het EU-recht, met name het evenredigheidsbeginsel, 
in acht worden genomen. 

De lidstaten mogen er in beginsel van uitgaan 
dat een aanvrager over de opgegeven subsidiabele 
hectare(s) beschikt. Dit mede om administratieve las­
ten te verminderen (een EU-doelstelling). Aangezien 
lidstaten verplicht zijn steekproeven uit te voeren en 
eventuele onregelmatigheden te corrigeren, zijn zij 
niet verplicht altijd de titel te controleren, tenzij er 
sprake is van contra-indicaties. Een dubbelclaim is 
zo'n contra-indicatie. In een dergelijke situatie bestaat 
de controle uit twee stappen: 
1. Eerst moet gecontroleerd worden of er twee geldige 

titels zijn. Is er maar één geldige titel dan rust 
de aanspraak op directe inkomenssteun bij de 
aanvrager die de titel houdt, mits aan de overige 
subsidievoorwaarden is voldaan; 

2. Zijn er twee geldige titels met betrekking tot 
hetzelfde perceel, dan moet de lidstaat onderzoe­
ken welke aanvrager "bevoegd is om te besluiten welke 
landbott111activiteiten 1vorden verricht en die de uit deze 
activiteiten voortvloeiende voordelen geniet en de Jinancièle 
risico's draagt". De aanspraak op directe inkomens­
steun rust bij laatstbedoelde aanvrager, uiteraard 
voor zover aan de overige subsidievoorwaarden 
wordt voldaan. 

Naar aanleiding van het arrest is een "1verknotitie" van 
het Directoraat-Generaal Landbouw en Plattelandsont­
wikkeling (hierna: DG Agri) aan de lidstaten gestuurd.42 

Daarin wordt de uitleg die het Hof heeft gegeven 
aan het criterium "ter beschikking hebben van subsidiabele 
hectares" in geval van een dubbelclaim bevestigd. De 
Commissie zegt in feite dat een lidstaat niet kan vol­
staan met de enkele constatering dat sprake is van een 
dubbelclaim. In een dergelijk geval moet de lidstaat ook 
onderzoeken wie het beheer heeft en de vruchten plukt. 
De notitie is extra relevant, aangezien de CommisÏie 
duidelijk maakt dat deze interpretatie ook geldt voor 

41 Arrest van 17 december 2020 van het EU Hof van Justitie (Land Berlin) zaak C-216/19, ECLI:EU:C:2020:1046, 
42 "Note on the requirement of 'eligible becltms at the flmmr's disposal', Ares(2021)4784364, AGRI - Directoraat-ge11emal L a11dbomv e11 Plat­

tela11dso11t1JJikkeli11g, 27/03/2024. Te raadplegen via: https://ec.europa.eu/transparency/documents-request/search/document-details/7807. 
Voor het laatst geraadpleegd op 14 januari 2026. 
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het huidige recht. Hoewel de werknotitie geen bindend 
karakter heeft, worden lidstaten wel geacht dergelijke 
notities in acht te nemen.43 

3.4 Avio Lucos-arrest 
Verder moet de landbouwer het hem ter beschikking 
staande landbouwareaal ook "beheren".44 Hiervan 
is blijkens het Avio Lucas-arrest sprake indien de 
landbouwer over voldoende autonomie beschikt om 
de landbouwactiviteit op het betrokken perceel uit 
te oefenen.45 Dit is in lijn met het eerdere Demmer­
arrest.46 Het oordeel van het Hof sluit bovendien aan 
bij de voorwaarde dat het areaal daadwerkelijk voor 
landbouwactiviteiten wordt gebruikt en waartoe een 
"minimumactiviteit" wordt verricht.47 De aanvrager 
moet immers kwalificeren als "actieve landbouJ1Jer" om 
überhaupt aanspraak op directe inkomenssteun te 
kunnen maken.48 

3.5 Agrarmarkt Austria-arrest 

3.5.1 De casus 
Zoals hiervoor reeds opgemerkt, heeft de casus waar 
het Hof in Agrarmarkt Austria over moest oordelen, 
een exotisch karakter. En juist dat laat zien hoe relevant 
de omstandigheden van het geval zijn. 

IJ is eigenaar van een perceel bouwland van 01.08.40 
hectare gelegen in de Oostenrijkse hoofdstad Wenen 
(het Perceel) dat in gebruik als "ze!foogst-areaa/"49 en 
uitsluitend bestemd is voor de teelt van veldgroenten 
in de volle grond. IJ verricht de grondbewerking, de 
planning van de teelt en de aanplant van de gewassen. 
Aansluitend draagt IJ aan het begin van het seizoen 
(afhankelijk van het weer eind april/begin mei) het 
overgrote deel van het Perceel ter verzorging en de 
oogst over aan verschillende gebruikers. In verband 
hiermee is het Perceel opgedeeld in meerdere akkers van 
onderscheiden grootte. Eén akker met een gemiddelde 
omvang van 4X8 meter wordt door IJ zelf verzorgd. 

Deze akker dient nieuwe (potentiële) gebruikers als 
voorbeeld voor hetgeen de norm is bij het gebruik. 

Vanaf de betaling van een "seizoensbijdrage" en de 
feitelijke overdracht van de akkers berusten het recht 
en de verplichting om de akker te verzorgen alleen bij 
de gebruikers. Dat omvat het regelmatig verwijderen 
van onkruid dat als mulchlaag op het perceel moet 
blijven liggen. In geval van langdurige afwezigheid 
moet een vervangende gebruiker het areaal verzorgen 
en de oogst binnenhalen. Het voorgaande laat onverlet 
dat IJ bevoegd blijft om het gehele Perceel "naar eigen 
goeddunken regelmatig te beJ1Jateren". Tevens is IJ gerechtigd 
"om een sterk door onkruid ovenvoekerd perceel tegen vergoeding 
van de kosten te maaien, indien de gebruiker het niet adequaat 
verzorgt". De gebruikers zijn met uitsluiting van IJ 
verantwoordelijk voor de oogst die hen toekomt. Door 
gebruikers niet geoogste veldgroente wordt door IJ 
geoogst en aan liefdadigheidsorganisaties geschonken. so 

Met betrekking tot het Perceel diende IJ van 2019 
tot en met 2021 elk jaar een aanvraag in voor "recht­
streekse betalingen" als bedoeld in artikel 1 onder (a) Vo 
1307 /2013. Na een controle ter plaatse merkte Agrar­
markt Austria51 hierna (AMA) het Perceel op basis 
van Oostenrijks recht52 aan als "recreatieterrein". Een 
dergelijk terrein kon volgens AMA niet in aanmerking 
komen voor rechtstreekse betalingen. Het waren im­
mers de gebruikers en niet IJ die zich in hun vrije tiid 
met het onderhoud van de akkers en met de oogst 
bezighielden "zonder te streven naar .rystematische productie 
om de bevolking van voedsel te voorzien, 2vat het hoofddoel 
is van landbouJ1Jactiviteiten in het kader van het GLB". 
In het verlengde hiervan meende AMA dat IJ op 
de peildatum53 van elk aanvraagjaar niet langer over 
voldoende autonomie beschikte om op het Perceel haar 
landbouwactiviteit uit te oefenen. Bovendien werkten 
de gebruikers niet voor IJ, aangezien zij "de oogst voor 
zjchze!f houden". 54 

IJ kon zich met de besluiten van AMA niet verenigin­
gen en ging in beroep bij het Bundesverwaltungsgericht55 

43 In deze zin: J.A. van Dam in 'G11ida11ce doc11111e11ts of the E111vpea11 Commissio11 iu the D11tch legal orde,', E.M. Meijers Instituut 2020, pag. 120. 
44 Zie artikel 4 lid 1 sub b Va 1307 /2013 en artikel 3 lid 2 Va 2021/2115. 
45 Arrest van 7 april 2022 van het EU Hof van Justitie (Avio Lucas) zaak C-176/20, ECLI:EU:C:2022:274, r.o. 56. 
46 Arrest van 2 juli 2015 van het Hof (Demmer) zaak C-684/13, EU:C:2015:439, r.o. 58. 
47 Zie artikel 4 lid 4 sub c onder iii Va 1307/2013. 
48 Zie artikel 9 lid 1 Va 1307 /2013. 
49 Zie r.o. 3 van de Verwijzingsbeslissing in de zaak C-731/22. 
50 Agrarmarkt Austria arrest, r.o. 12-14. 
51 Agrarmarkt Austria is een rechtspersoon naar Oostenrijks recht die optreedt als betaal- en afwikkelingsorgaan voor steun aan landbouwers. 
52 Zie Arrest, r.o. 10. 
53 De peildatum is de door een lidstaat vastgestelde datum waarop een landbouwer die betalingsrechten heeft aangevraagd op grond van 

artikel 33 lid 1 Va 1307/2013 moet beschikken over de landbouwgrond waar de aangevraagde betalingsrechten betrekking op hebben. 
54 r.o. 15-16 
55 Het Bundesverwaltungsgericht is de Oostenrijkse federale bestuursrechter in eerste aanleg. 
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(BVG). Die rechter stelde vervolgens de volgende pre­
judiciële vraag aan het Hof: 

''Moet artikel 4, lid 1, onder b) en c), van [verordening 
nr. 1307/2013Jjuncto artikel 33, lid 1, ervan aldus 
worden uitgelegd dat een areaal moet 1vorden geacht 
door de landbouwer te worden beheerd en aan hem ter 
beschikking te staan, wanneer dat areaal weliswaar in 
het bezit is van de landbouwer en de landbouwer ook de 
eerste grondbewerking, de aanplant en de voortdurende 
beivatering van de gewassen verricht, maar het areaal, 
opgedeeld in [percelen van verschillende grootte], vanaf 
het begin van het seizoen in april/ begin mei tot en 
met het eind van het seizoen in oktober tegen een vaste 
vergoeding aan vencheidene gebruikers 1vordt overgedra­
gen met het oog op het onderhoud van die percelen en de 
oogst, zonder dat de landbouwer rechtstreeks betrokken 
is bij het slagen van de oogst?" 

3.5.2 Oordeel van het Hof 
In deze paragraaf wordt de uitspraak het arrest van het 
Hof aan de hand van de diverse relevante begrippen 
en bijbehorende definities beschreven. 

Subsidiabele hectare 
De door IJ aangevraagde rechtstreekse betalingen 
worden aan "actieve landbou1vers" als bedoeld in artikel 9 
Vo 1307 /2013 verleend na "activering" van een betalings­
recht per "subsidiabele hectare". Onder dit laatste begrip 
wordt overeenkomstig de artikelen 32 lid 1 onder (a) 
en 33 lid 1 Vo 1307 /2013 kort samengevat verstaan 
ieder "landbouwareaal van het bedrijf' dat volledig dan 
wel overwegend "1vordt gebmikt voor een landbouwactiviteit" 
en dat op de peildatum "ter beschikking staat" van de 
landbouwer die de rechtstreekse betalingen heeft 
aangevraagd. 56 

Het door een landbomver beheerd bedriff 
Gelet op de definitie in artikel 4 lid 1 onder (b) Vo 
1307 /2013, is er slechts sprake is van een "bedrijf' 
wanneer (cumulatief): 
(i) de "betrokken arealen" zich op het grondgebied 

van een en dezelfde lidstaat bevinden en worden 
gebruikt voor een "landbomvactiviteit" in de zin van 
artikel 4 lid 1 onder (c) Vo 1307 /2013, en 

56 Agrnrmarkt Austria arrest, r.o.8-9 en 29. 
57 Agrarmarkt Austria arrest, r.o. 25. 
58 Agrarmarkt Austria arrest, r.o. 27. 

(ii) de onder (i) bedoelde arealen door de landbouwer 
worden "beheerd". 57 

In het voorliggende geval worden de betrokken arealen 
gebruikt voor de teelt van groenten in volle grond, 
hetgeen is aan te merken als een landbouwactiviteit. 
Voor het bestaan van deze activiteit geldt volgens het 
Hof niet als voorwaarde dat: 
(i) die uitsluitend tijdens de normale werkuren wordt 

uitgeoefend; 
(ii) de landbouwer zelf de oogst binnenhaalt of recht 

heeft op de opbrengst daaruit; 
(iii) daarmee uitsluitend wordt gestreefd naar systema­

tische productie om de bevolking van voedsel te 
voorzien, aangezien "een landbouwareaal in een staat 
houden die begrazing of teelt mogelijk maakt" op grond 
van artikel 4 lid 1 onder (c) Vo 1307 /2013 eveneens 
een landbouwactiviteit is.58 

Het voor de kwalificatie als bedrijf noodzakelijke 
beheer vereist blijkens onder andere het Landkreis 
Bad Dürkheim-arrest59 niet, zoals reeds vermeld in 
deze bijdrage, dat "de landbouwer in het kader van het 
gebruik van het betrokken areaal voor landbou1vdoeleinden 
onbeperkt over dat areaal kan beschikken. Het volstaat dat 
de landbouwer bij de uitoefening van zi;n landbouwactiviteit 
op dat areaal over voldoende autonomie of een zekere beslis­
singsbevoegdheid beschikt". Bovendien wordt ook een 
landbouwer wiens landbouwarealen "hoofilzakeli;k 
bestaan uit grond die in een voor beweiding of teelt geschikte 
natuurlijke staat wordt gehouden" aangemerkt als een 
"actieve landbouwer" in de zin van artikel 9 lid 1 Vo 
1307 /2013, indien hij op deze grond een "minimum­
activiteit" verricht. 60 

Ter beschikking staan van een actieve landbouwer o,v de,beildatum 
In het kader van de vraag of het landbouwareaal op 
de peildatum ter beschikking van de landbouwer staat 
die de rechtstreekse betalingen heeft aangevraagd, 
moet volgens het Hof in het Agrarmarkt Austria-arrest 
feitelijk worden vastgesteld "dat het betrokken areaal niet 
door een derde voor een landbouwactiviteit wordt gebruikt, 
teneinde te vermijden dat meerdere landbouwers zouden stellen 
dat dit areaal tot hun bedrijf behoort". Gelet hierop kan een 
landbouwareaal aan het bedrijf van een landbouwer 

59 Arrest van 14 oktober 2010 van het Hof (Landkreis Bad Di.irkheim) zaak C-61/09, ECLI:EU:C:2010:606, r.o. 61 en 62. 
60 Agrnrmarkt Austria rrest, r.o. 28-29. 
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worden ''gekoppeld"61 , mits die landbouwer beschikt 
over een geldige titel en: 
(i) kan waarborgen dat het betrokken areaal daadwer­

kelijk voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt en 
'(ii) ervoor kan zorgen dat aan de materiële vereisten 
Î voor de uitoefening van de onder (i) bedoelde 

landbouwactiviteiten wordt voldaan 

Zodra aan deze twee eisen is voldaan, staat het 
landbouwareaal ter beschikking van de landbouwer. 62 

Verder kwalificeert dit areaal als "subsidiabele hectare" die 
tot het bedrijf van IJ/de aanvrager behoort, zelfs indien 
het zich op de peildatum "onder de hoede" van door de 
landbouwer gekozen gebruikers bevindt. Daarnaast 
kan de betrokken landbouwer als "actieve landbouwer" 
worden aangemerkt, aangezien hij op het areaal in 
kwestie hoe dan ook een "minimale landboinvactiviteit" 
verricht.63 Tot slot hoeft de landbouwactiviteit op het 
betrokken areaal niet volledig "namens en voor rekening" 
van de landbouwer die de rechtstreekse betalingen 
heeft aangevraagd te worden verricht. Dit geldt indien 
er geen gevaar bestaat dat andere landbouwers dan de 
aanvrager voor het areaal in kwestie eenzelfde aanvraag 
zouden indienen. 64 

3.6 Venshova-arrest 
De hekkensluiter van ons overzicht is het recente Vens­
hova-arrest.65 Voor de Nederlandse praktijk is de casus 
niet direct herkenbaar. De Bulgaarse landbouwer in 
kwestie had namelijk inkomenssteun aangevraagd voor 
een perceel grond, zonder de titel van zijn gebruiksrecht 
tijdig te registreren. In wezen vroeg de nationale rechter 
zich af of een lidstaat directe inkomenssteun afhanke­
lijk mag stellen van voorafgaande registratie van het 
gebruiksrecht. 66 Bij de beant~oording van deze vraag 
legt het Hof de elementen van het hiervoor beschreven 
toetsingskader uit. Zo wordt het begrip "subsidiabele 

hectare" aangeduid als landbouwgrond die in ieder geval 
"ove1wegend voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt". Deze 
landbouwgrond dient vervolgens op de peildatum ter 
beschikking van de landbouwer te staan. In de visie van 
het Hof blijkt "( .. . ) uit de samenhang tussen deze bepalingen 
[ ... ] dat de landbouwer; om de aangevraagde steun te ontvangen, 
daad1verkelijkgebruik moet maken van en moet beschikken over 
de in de steunaanvraag aangegeven arealen". 67 

Lezen we het arrest goed, dan moet de landbouwer 
volgens het Hof "daadwerkelijk gebruik maken" van 
de opgegeven landbouwgrond. Deze overweging 
klinkt ons, met name in het licht van het Agrar­
markt Austria-arrest, raar in de oren. Het volgt niet 
expliciet uit de definitie van "subsidiabele hectare" en 
de beschrijving van het verplichte ter beschikking 
staan op de peildatum. Aangezien het Hof uitdruk­
kelijk de gedelegeerde Vo 640/201468 van toepassing 
heeft geacht,69 kunnen wij niet uitsluiten dat het Hof 
"gebruik" als bedoeld in die verordening70 op het oog 
heeft gehad: 

"voor areaal.- het gebruik van het areaal in termen van 
het rype gewas als bedoeld in artikel 44, lid 4, van 
Verordening (EU) nr. 1307/2013, het type blijvend 
grasland als gedefinieerd in artikel 4, lid 1, onder 
h), van die verordening, blijvend 1veiland als bedoeld 
in artikel 45, lid 2, onder a), van die verordening of 
andere graslandarealen dan blijvend grasland of blijvend 
weiland, of bodembedekker of het ontbreken van een 
ge1vas;" 

Deze definitie doet vermoeden dat het gebruik betrek­
king heeft op de te verrichten landbouwactiviteiten 
en niet op het gebruik van het perceel als zodanig. 
Gedelegeerde Vo 640/2014 is overigens ingetrokken 
door Vo 2022/1172.71 In laatstbedoelde Vo komt geen 
definitie van ''gebruik" meer voor. 

61 Met het begrip "toelJJijzjNg" in de Nederlandse versie lijkt "koppeling' bedoeld te zijn . De Duitse versie spreekt in dit kader immers over 

"Zftord111111g", de Franse over "rattac/Je111e11t" en de Engelse over "li1tked". 

62 Z ie r.o. 34 en 35 
63 Agrannarkt Austria arrest, r.o. 33-36. 
64 Agrarmarkt Austria arrest, r.o. 37. 
65 Arrest van 23 oktober 2025 van het Hof (Venshova) zaak C-466/24), ECLI:EU:C:2025:830. Het Hof heeft het arrest uit vertrouwe-

lijkheidsoverwegingen een fictieve naam gegeven. 
66 Venshova arrest, r.o. 54. 
67 Venshova arrest, r.o. 56-58. 
68 Gedelegeerde verordening 640/2014 tot aanvulling van Verordening (EU) nr. 1306/2013 wat betreft het geïntegreerd beheers- en 

controlesysteem en de voorwaarden voor weigering of intrekking van betalingen en voor administratieve sancties in het kader van 
rechtstreekse betalingen, plattelandsontwikkelingsbijstand en de randvoorwaarden, Pb EU 2014 L 181/48. 

69 Venshova arrest, r.o. 19. 
70 Artikel 2 lid 1 sub 22 gedelegeerde Vo 640/2014. 
71 Gedelegeerde Verordening 2022/1172 tot aanvullin g van Verordening 2021/2116 wat betreft het geïntegreerd beheers- en controlesysteem 

van het gemeenschappelijk landbouwbeleid en de toepassing en berekening van administratieve conclitionaliteitssancties, Pb EU 2022 
L 183/12. 
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Ook de verw11zrng naar artikel 72 lid 1 Vo 
1306/201372 is opvallend. In dit artikellid staat volgens 
ons geen door de lidstaat vast te stellen datum. Het­
zelfde geldt voor de huidige regeling in artikel 69 Vo 
2021/211673. Bovendien maakt artikel 72 Vo 1306/2013 
deel uit van Hoofdstuk II dat betrekking heeft op het 
geïntegreerd beheers-en controlesysteem. Zo bezien 
lijkt ons artikel 72 Vo 1306/2013 gericht tot de lidstaten 
en niet tot de landbouwer die directe inkomenssteun 
aanvraagt. 

De advocaat-generaal bij het Hof heeft niet gecon­
cludeerd. Waarschijnlijk was er in visie van het Hof 
geen sprake van een nieuwe rechtsvraag, zodat de zaak 
op grond van artikel 20, laatste alinea, van het Statuut 
van het Hof zonder een conclusie kon worden berecht. 
De conclusie van de advocaat-generaal in de zaak Avio 
Lucos sterkt ons echter in het vermoeden dat het Hof 
in de Venshova-zaak met de hier besproken overweging 
het toetsingskader waarschijnlijk heeft miskend:74 

"Hieruit volgt dat uit de bewoordingen, de context en de 
doelstellingen van verordening nr. 73/2009 blijkt dat 
het, om te bepalen ef landbouwgrond al dan niet "ter 
beschikking" van de landbou1ver staat in de zin van 
artikel 35, lid 1, van die verordening, van doorslag­
gevend belang is dat de landbouivgrond daadiverkelifk 
wordt ge!mttkt [markering door de auteurs] en dat de 
landbouwer in het kader van dat gebrttik een zekere 
beslissingsbevoegdheid kan uitoefenen, teneinde voor 
steun op grond van de regeling inzake een enkele 
areaalbetaling in aanmerking te kunnen komen.(33) 
De Unieregelingen stellen de inaanmerkingneming 
van de aanvraag van dergelijke steun evenwel niet 
uitdrukkelijk efhankelijk van de verplichting om het 
gebruik van de landbouivgrond waarvoor de aanvraag is 
ingediend, te bewijzen ef aan te tonen, en preciseren niet 
op welke 1vijze de lidstaten kunnen controleren ef de 
landbouwer de door hem als onderdeel van zijn bedrijf 
opgegeven landbomvgrond in bezit heeft." 

4 Commentaar op het Agrarmarkt 
Austria-arrest 

4.1 Inleiding 
Wij realiseren ons dat wi j met dit commentaar voor 
een deel in herhaling vallen. De toch wel bijzondere 

casus noopt daartoe, aangezien het Hof daardoor in 
staat werd gesteld de vereisten voor aanspraak op 
rechtstreekse betalingen te verduidelijken en bestaande 
jurisprudentie op te helderen. 

Een landbouwer kan dus in aanmerking komen 
voor rechtstreekse betalingen met betrekking tot een 
landbouwareaal waarvan hij weliswaar eigenaar is, 
maar welke hij tegen betaling van een vaste vergoe­
ding voor onderhoud en oogst heeft overgedragen 
aan door hem gekozen gebruikers. Voorwaarde is dat 
het betreffende areaal kan worden aangemerkt als een 
door de landbouwer in kwestie "beheerd bedrijf' dat hem 
"ter beschikking" staat. Deze voorwaarden zijn vervuld 
wanneer de landbouwer, ondanks het niet verrichten 
van alle teeltwerkzaamheden en het ontbreken van een 
recht op de oogst, zorgdraagt voor: 

de eerste grondbewerking 
de aanplant en de voortdurende bewatering, en 
het onderhoud wanneer de gebruikers nalaten dit 
te doen 

4.2 Ter beschikking hebben en Beheer 
IJ was eigenaar van het Perceel dat hij tegen betaling 
aan verschillende gebruikers overdroeg "met het oog op het 
onderhoud ervan en de oogst".75 De eigendom was de geldige 
titel in de zin van het Land Berlin-arrest op basis waar­
van IJ over het Perceel beschikte. Het areaal staat op 
de ''peildatum" ter beschikking van de aanvrager. Het 
is duidelijk dat de grond niet door andere gebruikers 
wordt geclaimd om daarmee eveneens aanspraak 
te maken op rechtstreekse betalingen. Vervolgens 
waarborgt IJ dat het betrokken areaal daadwerkelijk 
overeenkomstig de daarvoor geldende wettelijke eisen 
voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt. Het perceel 
stond derhalve IJ "ter beschikking"'. 

Maar het overgrote deel van het Perceel was door 
IJ op basis van een gebruiksovereenkomst tijdelijk 
aan derden overgedragen. De vraag was daarom of 
IJ het Perceel (ook) nog steeds "in beheer" had. Op 
zich een valabele terechte? vraag. De derden aan wie 
delen van het Perceel waren overgedragen, moesten 
in het groei- en oogstseizoen voor eigen rekening en 
risico hun deel van het Perceel bewerken en de geteelde 
groenten oogsten. Toch deed dit volgens het Hof geen 
afbreuk aan het beheer door IJ. IJ beschikte immers 
nog steeds over een zekere beslissingsbevoegdheid 
waarmee IJ ervoor kon zorgen dat het Perceel onverkort 

72 Verordening 1306/2013 inzake de financiering, het beheer en de monitoring van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, Pb EU 2013 
L 347/549. 

73 Verordening 2021/2116 inzake de financiering, het beheer en de monitoring van het gemeenschappelijk landbouwbeleid, Pb EU 2021 
L 435/187. Zie in dit kader de concordantietabel op pagina 260. 

74 Conclusie van advocaat-generaal A. Rantos van 2 september 2021 (Avio Lucas) zaak C-116/20, ECLI:EU:C:2021:684, randnr. 51. 
75 Arrest. r.o. 12. 
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voor landbouwactiviteiten werd gebruikt. Alvorens de 
verschillende delen van het Perceel voor onderhoud en 
oogst over te dragen aan de gekozen gebruikers, droeg 
IJ zorg voor de grondbewerking, de gewasplanning 
en de teelt. Tevens nam IJ tijdens het groeiseizoen 
de bewatering van het Perceel op zich. De gebruikers 
waren op grond van een met IJ gesloten gebruiksover­
eenkomst verplicht de richtsnoeren voor de biologische 
landbouw in acht te nemen, om gedurende het hele 
teeltseizoen op gezette tijden het onkruid te wieden 
en de geteelde groenten te oogsten. IJ kon ingrijpen 
als deze verpli chtingen niet werden nageleefd.76 In dit 
kader heeft het Hof verder duidelijk gemaakt dat de 
landbouwactiviteit waarvoor een subsidiabele hectare 
moet worden gebruikt niet gericht hoeft te zijn op de 
voedselvoorziening. Een "minimumactiviteit" om het 
landbouwareaal in een staat houden die begrazing of 
teelt mogelijk maakt,77 volstaat. 

In voorkomend geval kwalificeert het areaal dan ook 
als "subsidiabele hectare".78 Dit is volgens het Hof zelfs 
het geval als het areaal zich op de peildatum "onder 
de hoede" bevindt van door de landbouwer gekozen 
gebruikers en de landbouwactiviteiten op het perceel 
niet namens en voor rekening van de landbouwer 
worden verricht. De gebruikers mochten krachtens 
de gebruiksovereenkomst de tijdelijk overgedragen 
delen van het Perceel slechts van onkruid vrijhouden 
en de door IJ geplante groenten oogsten. In de gegeven 
omstandigheden kwalificeert dit volgens het Hof niet 
als beheer. Het beheer had IJ met de gebruiksovereen­
komst dus niet uit handen gegeven. 

Het is geen wettelijk voorschrift dat de landbouw­
activiteiten op de subsidiabele hectare worden verricht 
namens en voor rekening van de landbouwer die 
de rechtstreekse betalingen heeft aangevraagd. Dit 
vereiste is destijds door het Hof geïntroduceerd in het 
genoemde Landkreis Bad Dürkheim-arrest. In die zaak 
konden meerdere landbouwers zich op het standpunt 
stellen dat het gewraakte areaal landbouwgrond tot hun 
bedrijf behoorde. Alleen om dit te kunnen uitsluiten 
moest volgens het Hof worden nagegaan of de land­
bouwactiviteit op het betreffende areaal werd verricht 
namens en voor rekening van de landbouwer die de 
rechtstreekse betalingen had aangevraagd. Dit vereiste 
is echter niet van toepassing, indien er geen reden is om 
aan te nemen dat met betrekking tot hetzelfde areaal 

76 Arrest, r.o. 12 en 36. 
77 Zie artikel 4 lid 1 sub c onder iii Vo 1307 /2013. 
78 Zie artikel 32 lid 1 Vo 1307/2013. 
79 Zie in vergelijkbare zin ook het Land Berlin arrest, r.o. 42. 
80 Arrest, r.o. 27, 29 en 35-36. 
81 Arrest, r.o. 28. 

door meerdere landbouwers aanspraak op rechtstreekse 
betalingen wordt gemaakt.79 Dit was niet het geval bij 
Agrarmarkt Austria. Naar wij hebben begrepen werd 
zelfs in de gebruiksovereenkomst door de gebruikers 
erkend dat het recht op rechtstreekse betaling àan IJ 
toekomt. 

Strikt genomen heeft de discussie over voor wiens 
rekening en risico het Perceel werd geëxploiteerd een 
semantisch karakter. Het Hof stelde immers vast dat 
IJ het Perceel in een staat hield die begrazing of teelt 
mogelijk maakt. 80 Dankzij deze "minimumactiviteit" 
was IJ in staat delen van het Perceel tegen betaling 
aan derden in gebruik te geven. Zo bezien genoot IJ 
indirect financiële voordelen uit de teelt van de zelf 
geplante groenten. 

Het arrest maakt duidelijk dat "beheer" en "gebruik" 
van elkaar te onderscheiden begrippen zijn. Dit geldt 
voor het oude recht, maar ook voor het huidige recht. 
Een landbouwer heeft het beheer over een areaal als 
hij bij de uitoefening van zijn landbouwactiviteit op dat 
areaal over voldoende autonomie of een zekere beslis­
singsbevoegdheid beschikt.81 Blijkens het Asoprovac­
arrest moet die beslissingsbevoegdheid betrekking 
hebben op "het gebrttzk van de betrokken oppervlakte voor 
de uitoefening van zijn landbouwactiviteit". 82 Gebruik in 
de vorm van het onder de hoede hebben van een 
areaal, vormt geen beheer indien de gebruiker geen 
zeggenschap heeft over de uitoefening van de land­
bouwactiviteit als zodanig op het betrokken perceel. 

Het onderscheid tussen "beheer' en ''gebruik" verklaart 
tot slot ook waarom IJ op de peildatum het beheer over 
het Perceel had. Met de gebruiksovereenkomst was 
het beheer niet uit handen gegeven. De gebruikers 
hadden delen van het Perceel immers slechts onder 
hun hoede gekregen. 

5 Het nationale recht 

5.1 De Nederlandse Uitvoeringsregeling 
GLB 2023 en jurisprudentie 

In de Nederlandse Uitvoeringsregeling GLB 2023 is 
een aantal definities uitgewerkt. Niet alle definities 
worden hier herhaald, met uitzondering van het begrip 
"subsidiabele hectare" welke als volgt in de Nederlandse 
regeling wordt gedefinieerd: "landbouwareaal van het 

82 Arrest van 4 juli 2024 van het EU Hof van Justitie (Asoprovac) zaak C-708/22, ECLI:EU:C:2024:573, r.o. 60. 
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landbomvbedrijf dat ivordt gebruikt voor een landbouwactiviteit 
ef in ovetïVegende mate voor landbomvactiviteiten ivordt gebruikt 
en ter beschikking van de landbouwer staat; landschapselementen 
aanwezig op ef grenzend aan landbouwareaal die ter beschikking 
van de landbouwer staan, areaal dat wordt ingezet voor een 
conditionaliteitsnorm als bedoeld in bijlage III, onder GLMC 
8, van verordening (EU) 2021/2115, alsmede natte teelten op 
areaal als bedoeld in artikel 4, vierde /iel, onderdeel c, onder ii 
van verordening (EU) 2021/2115." 

In deze definitie treffen we derhalve ook aan dat de 
grond "ter beschikking van" de landbouwer moet staan. 

Het begrip "beheer" vinden we niet terug in de 
Uitvoeringsregeling. Dit begrip maakt immers on­
derdeel uit van de definitie van het begrip 'bedr!Jf zoals 
opgenomen in artikel 3 van Vo. 2021/2115: "alle voor 
landbottwactiviteiten gebruikte en door een landbomver beheerde 
eenheden op het grondgebied van eenze!fde lidstaat." 

5.2 De bestaande Nederlandse 
toepassingspraktijk 

In Nederland treedt RVO op als het betaalorgaan voor 
het GLB en voert de concrete regelingen uit. Op de 
website83 van deze instantie treffen we informatie aan 
omtrent het onderwerp ''grondgebruik en GLB 2026". 

Deze informatie ziet vooral op het "ter beschikking 
hebben" van landbouwgrond en minder op "beheer''. Zo 
moet een landbouwer aangeven op basis van welke 
juridische titel de grond in gebruik is: dat wil zeggen 
op basis van eigendom, pacht of erfpacht of een andere 
vorm van gebruik. 

Vervolgens besteedt RVO op haar website veel 
aandacht aan de situatie dat de landbouwer niet de 
eigenaar is van het betrokken perceel. Als er sprake 
is van een controle, krijgt de landbouwer een e-mail 
en een brief. De landbouwer moet dan aantonen dat 
hij toestemming heeft van de eigenaar om de grond 
te gebruiken. De manier waarop de landbouwer dit 
aantoont is vormvrij. Indien de toestemming ontbreekt, 
telt het perceel niet mee. 84 

D e RVO hanteert sinds 2023 met betrekking tot 
dubbelclaims het volgende beleid. Geven twee subsi­
dieaanvragers (voor een deel) hetzelfde perceel op, dan 
moeten zij dat in onderling overleg met elkaar oplossen. 
Bereiken de twee aanvragers geen overeenstemming, 
dan laat de RVO de desbetreffende grond voor beide 
aanvragers buiten beschouwing. 

Waarop dit beleid is gebaseerd, is ons onduidelijk. 
Het is in ieder geval een standpunt dat verstrekkende 
gevolgen kan hebben voor de rechtmatige aanvrager. 

83 www.rvo.nl 
84 www.rvo.nl/onderwerpen/glb-2026/grondgebruik-en-glb 

Gezien het Land Berlin-arrest is het ook zeer de vraag 
of de RVO dit standpunt mag innemen en of Nederland 
op deze wijze wel voldoet aan zijn onderzoeksplicht. 

5.3 Jurisprudentie CBb 
Met enige regelmaat wordt de vraag aan het CBb 
voorgelegd of een landbouwer een perceel landbouw­
grond terecht heeft opgegeven. Veelal betreffen het 
zaken die handelen over de vraag of sprake is van 
een rechtsgeldige titel van gebruik, oftewel: staat de 
landbouwgrond ter beschikking aan de landbouwer? 

Tevens wordt er geprocedeerd over de vraag of 
de landbouwer het beheer heeft over de betrokken 
landbouwgrond. Dit betreffen zaken waarbij sprake 
is van bijvoorbeeld een pachtovereenkomst met aan 
de pachter opgelegde gebruiksbeperkingen zoals 
mestgebruik, wijze van omheinen, het maaien van 
het gras, onkruidbestrijding et cetera. De vraag die dan 
beantwoord moet worden is of de percelen ondanks de 
opgelegde beperkingen toch tot zijn bedrijf behoren. 
In voorkomende gevallen hanteert het CBb doorgaans 
navolgende standaardoverweging: 

"Percelen behoren tot een bedr!JJ-en de landbottwer 
kan hierover dus beschikken _:_ als de landbouwer het 
perceel feitelijk in gebruik heeft en tevens beschikt over 
een (vormvr!Je) gebruikstitel voor dat perceel (vergelijk 
het arrest van het Hef van Justitie van 14 oktober 
2010, Landkreis Bad Diirkheim, C-61/09 
(ECLI:EU:C:2010:606))" [markeringen door de 
attfettrs]. 85 

Het CBb lijk t er dus vanuit te gaan dat "beheer'' hetzelfde 
is als ''jeitel!Jk gebrttzk". Hoewel het Venshova-arrest 
eveneens in die richting lijkt te wijzen, denken wij dat 
dit niet zo bedoeld is. Het feitelijk gebruik ziet op het 
daadwerkelijk uitoefenen van landbouwactiviteiten. 
Het Agrarmarkt Austria-arrest laat vervolgens zien 
dat deze activiteiten niet allemaal door de aanvrager 
moeten worden verricht. De aanvrager mag ook derden 
inschakelen, mits dat zijn beheer over de betrokken 
percelen onverlet laat. Dat wil zeggen dat hij moet 
kunnen bepalen welke landbouwactiviteiten worden 
verricht en dat deze ook daadwerkelijk conform de 
toepasselijke subsidievoorwaarden plaatsvinden. 

Bij de beoordeling van het aspect ''jeitel!Jk gebruik" 
lijkt RVO er bovendien vanuit te gaan dat de landbour­
activiteiten op de peildatum voor rekening en risico 
van de aanvrager worden verricht. 86 Zowel het Land 

85 Zie o.a. ECLI:NL:CBB:2021:1028, ECLI:NL:CBB:2024:606, ECLI:NL:CBB:2024:699 
86 Zie o.a. uitspraak van CBb van 7 februari 2022, ECLI:NL:CBB:2022:47 
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Berlin-arrest, als het Agrarmarkt Austria-arrest laten 
zien dat dit criterium uitsluitend relevant is in geval 
van een dubbelclaim. 

Een dubbelclaim ontstaat volgens RVO als twee aan­
vragers (voor een deel) hetzelfde perceel opgeven. De 
'ltanvragers moeten deze overlap met elkaar oplossen, 
anders wordt het overlappende gedeelte "afgeknipt". 87 

Afgaande op zowel het Land Berlin-arrest, als de 
daarop gebaseerde werknotitie van de Commissie, lijkt 
RVO hiermee haar onderzoekspli cht niet na. In geval 
van twee titels zal RVO immers na moeten gaan welke 
aanvrager bevoegd is om te besluiten welke landbouw­
activiteiten op het betrokken perceel worden verricht 
en wie de uit deze activiteiten voortvloeiende voordelen 
geniet en de financiële risico's daarvan draagt. 

6 Condusie(s) 

De begrippen "ter beschikking hebben", "beheer' en "land­
bomvactiviteit" zijn sedert de invoering van directe inko­
menssteun niet (materieel) gewijzigcl en de interpretatie 
daarvan evenmin. Hetgeen het Hof heeft overwogen 
in de door ons aangehaalde arresten is derhalve ook 
van belang voor het huidige recht. 

Het Agrarmarkt Austria-arrest benadrukt dat niet 
te snel geconcludeerd mag worden dat een landbouwer 
niet (meer) het beheer heeft over de landbouwgrond, 
indien deze ervoor kiest om de exploitatie van het 
perceel grond niet (geheel) zelfstandig te verrichten 
en zelfs (gedeeltelij k) voor rekening en risico van een 
andere gebruiker te laten. In het betreffende arrest 
is immers sprake van een landbouwer, eigenaar van 
grond, die de grondbewerking, planning van de teelt en 
de aanplant van de gewassen voor zijn rekening nam. 
Nog voor de peildatum werd de verdere exploitatie 
van het grootste deel van het perceel overgedragen 
aan andere partijen. De eigenaar exploiteerde zelf een 
(geringe) oppervlakte van het perceel als voorbeeld. 
De gebruikers hadden in dit kader wel een aantal 
verplichtingen op zich genomen. Daarnaast had de 
eigenaar nog steeds het recht om in te grijpen als de 
gebruiker niet naar zijn goeddunken handelde. 

Bij het uitvoeren van de landbouwactiviteiten speelt 
de vraag wie degene is die het areaal ter beschikking 
heeft. Het gaat om het hebben van een rechtsgeldige 
(vormvrije) titel om het betrokken perceel te gebruiken 
voor landbouwactiviteiten. Los van de voorgeschreven 
streekproeven, mag RVO aannemen dat de landbouwer 
die een perceel opgeeft, er ook de beschikking over 
heeft. Dit is anders als sprake is van contra-indicaties, 
zoals dubbel gebruik. Alsdan moet RVO controleren of 
elke aanvrager over een titel beschikt. In voorkomend 
geval moet nagegaan worden wie van de aanvragers 
bevoegd is om te besluiten welke landbouwactiviteiten 
worden verricht, de uit deze activiteiten voortvloeiende 
voordelen geniet en de financiële risico's draagt. RVO 
mag volgens ons een perceel niet buiten de telling 
houden om de enkele reden dat twee aanvragers een 
dubbelclaim niet tijdig weten op te lossen. Ingevolge 
het Land Berlin-arrest dient RVO immers na te gaan 
welke aanvrager het beheer heeft, de opbrengsten uit de 
landbouwactiviteiten toekomen en voor de financiële 
consequenties daarvan verantwoordelijk is. 

Dat op de peildatum een andere partij landbouw­
grond onder zijn hoede heeft, sluit niet uit dat de 
aanvrager desondanks over de grond beschikt en 
bijgevolg in aanmerking kan komen voor de (bijbeho­
rende) subsidie. Beheer vereist blijkens het Agrarmarkt 
Austria immers niet dat de landbouwer te allen tijde 
met zijn klompen in de klei staat. Hij dient slechts 
voldoende autonomie te hebben over de uitoefening 
van de landbouwactiviteiten op het perceel. Kan een 
dubbelclaim worden uitgesloten, dat lijkt het Agrar­
markt Austria-arrest mee te brengen dat snell er van 
beheer sprake is. 
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87 www.rvo.nl/onderwerpen/glb-2026/grondgebruik-en-glb#één-aanvrager 
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