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Regeste

Lait, produits laitiers, huiles et graisses comestibles

Erwagungen

E.1l

Le Tribuna administratif fédéral est compétent pour statuer sur le présent recours (art. 31,
32et33let. dLTAF, art. 5al. 1 let. aPA et art. 166 al. 2 delaloi fédérale du 29 avril 1998
sur I'agriculture [loi sur I'agriculture, LAgr, RS 910.1]). La qualité pour recourir doit étre
reconnue alarecourante (art. 48 al. 1 PA). Les dispositions relatives a la représentation, au
délai derecours, alaforme et au contenu du mémoire de recours, ainsi qu'al'avance de frais
(art.114a.1,504a. 1enlienavecl'art. 22aal. 1let. 4,52 a. 1 et 63 a. 4 PA) sont en outre
respectées. Le recours est ainsi recevable.

E.2

Laloi sur I'agriculture fixe les conditions-cadre de la production et de I'écoulement des
produits agricoles de sorte que la production soit assurée de maniere durable et peu
colteuse et que I'agriculture tire de la vente des produits des recettes aussi élevées que
possible (art. 7 LAQr).

E.21

La Confédération suisse soutient notamment I'économie laitiere et octroie aux producteurs
un supplément pour le lait produit sans ensilage et transformé en fromage (art. 39 al. 1
LAgr). Le Conseil fédéral fixe le montant du supplément, les conditions d'octroi et les
degrés de consistance des fromages ainsi que les sortes de fromage qui donnent droit aun
supplément (art. 39 al. 2 lere phrase LAQr). L'art. 43 al. 1 LAgr dispose quele
transformateur de lait est tenu d'annoncer au service désigne par le Conseil fédéral la
guantité de lait que lui ont livrée les producteurs et lamaniere dont il autilisé lelait. Sur
cette base, le Consell fédéral a adopté notamment I'ordonnance concernant les suppléments
et I'enregistrement des données dans le domaine du lait (Ordonnance sur le soutien du prix
du lait, OSL, RS 916.350.2), laquelle précise entre autres que |e supplément de non-ensilage
n'est versé que pour le lait qui n'a pas été pasteurisé, bactofugé, ni traité par un autre
procede équivalent (art. 2 al. 3OSL). Selon I'art. 3al. 1 OSL, les demandes de versement
des suppléments sont établies par les utilisateurs de lait. Elles sont adressées tous les mois
au service administratif visé al'art. 12 OSL. Les suppléments sont versés pour la période
allant du 1er novembre de |'année précédente au 31 octobre de I'année en cours (art. 4 OSL)
: I'OFAG statue sur les demandes et verse les suppléments (art. 5 OSL). Les utilisateurs de
lait sont tenus notamment de verser les suppléments aux producteurs auxquels ils ont acheté
le lait transformé en fromage (art. 6 let. a OSL). Ils doivent effectuer un contréle quotidien
selon l'art. 9 al. 1 et 2 OSL et communiquer au service administratif chague mois, le 10 du



mois suivant au plus tard, comment ils ont mis en valeur les matiéres premiéres (art. 9 al. 3
OSL). L'OFAG est chargé de I'exécution de I'ordonnance sur le soutien du prix du lait dans
la mesure ou cette tche n'incombe pas au service administratif (art. 14 a. 1 OSL). Il
effectue des inspections par sondage, ouvre une enquéte sil soupgonne des infractions et
arréte les mesures administratives qui simposent (art. 14 a. 2 OSL). L'OFAG adésigné
TSM comme service administratif au sensdel'art. 12 OSL. Une partie des activités de TSM
consiste dans le traitement des requétes et de lamise ajour des données dans le cadre du
soutien du prix du lait, en particulier du supplément de non-ensilage. A cet effet, TSM a
établi le formulaire de demande TSM 1, lequel doit étre rempli chague mois par les
utilisateurs de lait. Sur labase de ce formulaire, I'OFAG calcule et verse aux utilisateurs de
lait |es suppléments de non-ensilage prévus par |'art. 2 OSL.

E.22

Le Conseil fédéral a également adopté I'ordonnance du 28 mai 1997 concernant la
protection des appellations d'origine et des indications géographiques des produits
agricoles, des produits agricoles transformés, des produits sylvicoles et des produits
sylvicoles transformés (ordonnance sur les AOP et les IGP, RS 910.12), laguelle regle la
procédure d'enregistrement et de radiation, ainsi que la protection et le contrdle des AOP et
IGP. L'art. 7 a. 1 let. e de I'ordonnance sur les AOP et les IGP prévoit en particulier que le
cahier des charges comprend la désignation d'un ou de plusieurs organismes de certification
ainsi que les exigences minimales relatives au contréle. Les organismes de certification
signalent al'OFAG, aux chimistes cantonaux compétents et aux groupements les
irrégularités constatées lors des contréles (art. 20 de I'ordonnance sur les AOP et les IGP).
Le cahier des charges du Vacherin fribourgeois (AOP) (ci-apres : cahier des charges)
interdit notamment tout traitement mécanique du lait (art. 13 cahier des charges). Une
disposition transitoire autorisait toutefois les producteurs de V acherin fribourgeois
pasteurisant le lait avant le 22 ao(t 1997 a poursuivre ce procédé jusqu'au 30 juin 2015,
lesdits producteurs pouvant également remplacer ce procédé par la bactofugation. L'art. 24
du cahier des charges désigne I'Organisme Intercantonal de Certification (ci-apres : OIC)
comme organisme de certification au sens de I'ordonnance sur les AOP et les IGP.

E.3

Sur le plan formel, larecourante fait grief al'OFAG d'avoir violé son droit d'étre entendue,
dans lamesure ou celui-la fonderait sa décision principalement sur |'entretien téléphonique
du 26 juin 2006, lequel n‘aurait pas été évoque avant que la décision attaquée ne soit rendue.

E.31

Ledroit d'étre entendu découlant de I'art. 29 al. 2 Cst. a été concrétise par les art. 29 ss PA.
Il comprend en particulier, pour I'intéresse, le droit de sexpliquer avant gu'une décision ne
soit prise ason détriment, celui d'offrir des preuves quant aux faits de nature ainfluer sur le
sort de lacause, de participer al'administration des preuves, d'en prendre connaissance et de
se déterminer aleur propos (cf. ATF 135 | 279 consid. 2.3, 135 |1 286 consid. 5.1 et 127 111
576 consid. 2c ; arréts du TAF B-506/2010 du 19 décembre 2013 consid. 4.1 et
B-2050/2007 du 24 février 2010 consid. 6.1).

E.32

Ledroit d'étre entendu est de nature formelle, saviolation par I'autorité inférieure
conduisant en principe al'annulation de la décision attaquée (cf. arrét du TF 5A_791/2010
du 23 mars 2011 consid. 2.3.2). Cela étant, pour autant qu'elle ne soit pas d'une gravité



particuliere, laviolation du droit d'étre entendu peut étre considérée comme réparée lorsque
la partie |ésée ala possibilité de sexprimer devant une autorité de recours jouissant d'un
plein pouvoir d'examen (cf. ATF 1371 195 consid. 2.3.2, 1331 201 consid. 2.2 et 132V 387
consid. 5.1). Il résulte de l'art. 49 PA queletribunal de céans dispose du méme pouvoir de
cognition que l'autorité de premiére instance. Laréparation d'une violation du droit d'étre
entendu est par conséquent, en principe, possible (cf. arrét du TAF B-2916/2016 du 25
janvier 2018 consid. 5.1 et réf. cit.).

E.33

En I'espece, il y alieu derelever que, dansle courrier du 18 novembre 2015 invitant la
recourante a exercer son droit d'étre entendu, |'autorité inférieure fait expressément
référence al'entretien téléphonique du 26 juin 2006. Partant, la recourante ségare
lorsgu'elle prétend que I'autorité inférieure n'a constaté |'existence de I'entretien
téléphonique du 26 juin 2006 que dans la décision attaquée et que, partant, son droit d'étre
entendu a été violé. Larecourante aurait ainsi pu se prononcer sur cet entretien tél éphonique
avant le prononcé de la décision attaquée. Quand bien méme le vice de procédure allégué
e(it congtitué une violation du droit d'étre entendu, il e(it de toute fagon été guéri en cours de
procédure de recours. En effet, larecourante a eu loisir de se prononcer a plusieurs reprises
dans ses écritures sur I'existence et le contenu de |'entretien téléphonique du 26 juin 2006,
de sorte gue laviolation du droit d'étre entendu alléguée aurait dans tous les cas été guérie.
Mal fondé, le recours doit étre rejeté sur ce point.

E.4

Larecourante se plaint d'une violation de l'art. 39 al. 2 LAgr, danslamesureou l'art. 2 al. 3
OSL ne serait pas conforme alaloi. Elle estime que |a délégation de compétence de I'art. 39
a. 2 LAgr ne permettrait pas au Conseil fédéral d'exclure le versement du supplément de
non-ensilage en cas de bactofugation du lait.

E.41

L'art. 164 al. 2 Cst. concrétise le principe de la dél égation de compétences |égislatives au
niveau fédéral. Une telle délégation est soumise, selon lajurisprudence du Tribunal fédéral,
au respect de quatre conditions ayant elles-mémes valeur constitutionnelle. Elle doit ne pas
étre exclue par la Constitution fédérale, figurer dans une loi formelle fédérale (art. 164 al. 2
Cst.), selimiter a une matiere déterminée et bien délimitée ainsi qu'énoncer elle-méme les
points essentiels sur lesquels doit porter la matiere a réglementer (cf. ATF 140 | 218 consid.
6.5, 134 | 322 consid. 2.4 et 132 | 7 consid. 2.2). La norme adoptée par le délégataire doit
en outre étre conforme alaloi et ala Constitution, c'est-a-dire qu'elle doit demeurer dansle
cadre et dans les limites de la délégation |égidlative. Lorsque la délégation est peu précise et
donne un large pouvoir d'appréciation au délégataire, le Tribuna administratif fédéral se
limite, selon le principe de I'immunité des lois fédérales (art. 190 Cst.), aexaminer si les
dispositions concernées de |'ordonnance sortent de maniere évidente du cadre de la

dél égation de compétences du législateur ou si, pour d'autres raisons, elles sont contraires a
laloi ou ala Constitution (cf. ATF 137 111 217 consid. 2.3 et les réf. cit.). Ne pouvant
substituer sa propre appréciation a celle du délégataire, il doit uniqguement vérifier si les
dispositions visées sont propres aréaliser le but de laloi fédérale, sans se soucier de savoir
si elles constituent le moyen le mieux appropri€ pour |'atteindre (cf. ATAF 2015/22 consid.
4.2). Enfin, le Tribunal administratif fédéral vérifie la constitutionnalité de I'ordonnance du
délégataire, pour autant que laloi fédérale n'autorise pas ce dernier a Sécarter dela



Constitution ou que la réglementation de celui-ci ne se contente pas de reprendre, purement
et smplement, un élément de laloi fédérale portant atteinte ala Constitution, auxquels cas
le principe de I'immunité prévaut la encore (cf. ATF 130 | 26 consid. 2.2.1 ; ATAF 2015/22
consid. 4.2).

E.42

En I'espéce, la délégation |égidlative sur laquelle repose I'OSL n'est pas exclue par la
Constitution fédérale et est prévue dans une loi formelle, soit al'art. 39 a. 2 LAgr. Par
ailleurs, cette disposition circonscrit de maniere suffisamment précise la matiéere déléguée,
soit les sortes de fromage donnant droit au supplément de non-ensilage, le montant de
celui-ci et les conditions d'octroi. De méme, |e cercle des destinataires et les questions
topiques sappréhendent sans difficulté au regard de la matiére spécifique a réglementer et
du cadre delaLAgr. Pour lereste, le degré de précision de cette clause de délégation est
approprié, compte tenu de latechnicité et des exigences a prendre en considération dans le
domaine du soutien du prix du lait. Sur le vu de ce qui précede, rien ne permet de retenir
gue les conditions de la dél égation | égidlative ne seraient pas respectées. En ce qui concerne
I'examen de lalégalité de I'OSL, le Conseil fédéral a notamment fixé sur labase de la
délégation légidative précitée - soit I'art. 39 al. 2 LAgr - les conditions d'octroi du
supplément de non-ensilage, prévoyant al'art. 2 al. 3 OSL que le supplément ne serait versé
gue lorsque le lait n'a pas été pasteurisé, bactofugé ou traité par un autre procédé équivalent.
Par saformulation, I'art. 39 al. 2 LAgr laisse un large pouvoir d'appréciation au délégataire,
afin de déterminer les conditions d'octroi du supplément de non-ensilage. Dans ce contexte,
I'exigencefixée al'art. 2 al. 3 OSL - et litigieuse dans |e cas présent - ne sort manifestement
pas du cadre de cette délégation |égidative et est propre aréaliser objectivement le but de la
loi fédérale ; partant, rien ne permet de remettre en cause sa légalité. Sagissant de la
constitutionnalité de l'art. 2 al. 3 OSL, il appert que celui-ci ne porte pas atteinte ala
Constitution fédérale, en particulier aux droits fondamentaux que sont I'égalité et la
protection contre I'arbitraire. La recourante ne le conteste du reste pas, se plaignant
uniquement de la |égalité de cette disposition.

E.43

Sur le vu de ce qui précede, la délégation légidlative sur labase de laquelle I'art. 2 al. 3 OSL
a été arréte doit étre considérée comme valable. C'est donc a bon droit que I'OFAG a
appliqué dite disposition. Mal fondé, le recours doit étre rejeté sur ce point.

E.5

Mémesi elle nele formule pas expressément en ces termes, la recourante se plaint d'une
interprétation erronée de l'art. 2 al. 3 OSL, précisant que le but de cette disposition serait
d'empécher de rendre « fromageable » du lait d'ensilage ou de non-ensilage de mauvaise
qualité, ce dont I'OFAG n'aurait pas tenu compte. L'autorité inférieure estime que les
guestions en lien avec la sécurité alimentaire ne sont pas pertinentes en |'espece, la
recourante ayant bactofugé le lait de non-ensilage destiné ala production du Vacherin
fribourgeois (AOP), elle n‘avait pas droit au supplément de non-ensilage.

E.51

Selon lajurisprudence, laloi Sinterprete en premier lieu selon salettre (interprétation
littérale). Si le texte n'est pas absolument clair, si plusieurs interprétations de celui-ci sont
possibles, le juge rechercherala véritable portée de lanorme, en la dégageant de sarelation
avec d'autres dispositions |égales et de son contexte (interprétation systématique), du but



poursuivi, singuliérement de I'intérét protégé (interprétation téléologique), ainsi que de la
volonté du | égislateur telle qu'elle ressort notamment des travaux préparatoires
(interprétation historique ; cf. ATF 13511 416 consid. 2.2, 134 | 184 consid. 5.1 et les réf.
cit.). Lorsgu'il est appelé ainterpréter une loi, le Tribunal fédéral adopte une position
pragmatique en suivant ces différentes méthodes, sans les soumettre & un ordre de priorité
(cf. ATF 137 111 344 consid. 5.1, 133 111 257 consid. 2.4, 131 111 623 consid. 2.4.4 et lesréf.
cit.).

E.52

En I'occurrence, la disposition litigieuse définit explicitement les conditions d'octroi du
supplément de non-ensilage (art. 2 al. 3 OSL), prévoyant clairement que le supplément de
non-ensilage n'est versé que pour le lait qui a été transformé sans les additifs visés par la
|égislation relative aux denrées alimentaires, al'exception des cultures, de la présure et du
sel, et qui n'a pas été pasteurisé, bactofugé ni traité par un autre procédé équivalent. Déslors
gueletextedel'art. 2 al. 3 OSL est absolument clair, il n'y apas lieu de recourir a d'autres
méthodes d'interprétation. 1l suit de |a que le recours a la bactofugation ne permet pas au
producteur d'obtenir le supplément de non-ensilage.

E.5.3

Au surplus, il n'existe aucun lien entre I'octroi d'un éventuel supplément de non-ensilage et
le respect du cahier des charges pour les AOP fromageres ou la réglementation sur la
securité alimentaire, de sorte que seules les conditions énumérées dans I'OSL sont
pertinentes pour |'octroi du supplément de non-ensilage. Que la recourante n'ait pas eu
recours a la bactofugation dans le but de rendre « fromageable » du lait d'ensilage ou de
non-ensilage de mauvaise qualité mais afin d'assurer un niveau de sécurité alimentaire
suffisant ne permet ainsi pas de remettre en question I'interprétation littérale delaloi, de
sorte qu'elle prévaut. Le grief de larecourante est par conséquent infondé.

E.©6

Larecourante se prévaut encore de sa bonne foi, dans la mesure ou |'autorité inférieure
aurait été au courant du fait que la bactofugation était appliquée. Elle avance en outre sétre
fondée sur le comportement de I'OFAG pour prendre des dispositions auxquelles elle ne
saurait aujourd'hui renoncer sans subir de préjudice. En lien avec ce grief, elle reproche a
I'autorité inférieure d'avoir constaté | es faits pertinents de maniére inexacte et incompl éte,
de n'avoir entrepris aucune mesure d'instruction propre a déterminer le contenu de
I'entretien tél éphonique du 26 juin 2006, d'avoir accordé une valeur probante accrue aux
formulaires de demande TSM1 et d'avoir ignoré |'existence d'autres moyens de se
renseigner sur les quantités de lait de non-ensilage bactofugées et transformées en Vacherin
fribourgeois (AOP).

E.6.1

Le principe du droit ala protection de labonne foi, valant pour I'ensemble de I'activité
étatique, donc aussi pour I'activité administrative, est consacré aux art. 5al. 3et 9 Cst. Il se
présente comme |'un des principes juridiques fondamentaux utilisés lorsqu'il sagit
dinterpréter le droit suisse. || guide les relations des particuliers entre eux et détermine
également les rapports entre |'état et les particuliers (cf. message du 20 novembre 1996
relatif a une nouvelle congtitution fédérale, FF 1997 1 1, 136 ; ATF 103 |a 505 consid. 1).

E.6.1.1



La protection de la confiance, comme composante du principe de la bonne foi, vise a
préserver la confiance |égitime que le citoyen met dans |es assurances recues des autorités,
lorsgu'il aréglé sa conduite d'apres des décisions, des déclarations ou un comportement
déterminé de I'administration (cf. ATF 131 Il 627 consid. 6.1, 128 11 112 consid. 10b/aa et
lesréf. cit. ; arrét du TF 2A.561/2002 du 11 juillet 2003 consid. 3.2). Selon lajurisprudence,
un renseignement ou une décision erronés de |'administration peuvent obliger celle-ci a
consentir a un administré un avantage contraire au droit en vigueur, le cas échéant une
indemnisation (cf. arréts du TAF B-2780/2016 du 19 avril 2017 consid. 5.1 et B-3894/2011
du 5 octobre 2011 consid. 5.1). Il faut pour ce faire que les conditions suivantes soient
remplies cumulativement : le renseignement doit avoir été donné par |'autorité sans réserve ;
I'autorité doit étre intervenue dans une situation concréte al'égard de personnes déterminées
; elle doit avoir agi ou est censée avoir agi dans les limites de ses compétences ; I'administré
ne doit pas sétre rendu compte immédiatement de |'inexactitude du renseignement obtenu ;
il doit sétre fondé sur les assurances ou le comportement dont il se prévaut pour prendre des
dispositions auxquelles il ne saurait renoncer sans subir de préudice ; laréglementation ne
doit pas avoir changé depuis e moment ou I'assurance a été donnée et I'intérét au respect du
droit objectif ne doit pas étre prépondérant (cf. ATF 141 | 161 consid. 3.1, 137 |1 182
consid. 3.6.2 et les réf. cit.).

E.6.1.2

L'interdiction du comportement contradictoire, également comprise dans le principe de la
bonne foi, postule que I'autorité ne doit pas, par rapport a une méme personne, exprimer des
opinions divergentes ou se comporter de maniere différente dans des affaires semblables.
Ce cas defigure ne peut étre admis qu'aux conditions précédemment exposées sagissant du
renseignement erroné, I'existence d'un comportement clairement contradictoire étant requis
en lieu et place de celle d'un renseignement donné sans réserve (cf. décision de I'ancienne
Commission fédérale de recours en matiére de contributions du 26 septembre 1995, in :
Jurisprudence des autorités administratives de la Confédération [JAAC] 60.81 consid. 3bb
et lesréf. cit.). Une attitude ambigué et non clairement contradictoire ne saurait suffire ;
dans cette hypothése, on doit pouvoir attendre de celui envers qui |'autorité sest comportée
de maniére équivoque qu'il demande des explications (cf. Claude Rouiller, Protection contre
I'arbitraire et protection de labonne foi, in : Droit constitutionnel suisse, 2001, p. 688 no
42), étant par ailleurs rappel € que I'administré n'est protégé contre les conséguences
dommageabl es que |'attitude de I'autorité a pu causer que Sil est lui-méme de bonne foi (cf.
ATF 1211 177 consid. 2b/aa et lesréf. cit.). En interdisant un comportement contradictoire
et abusif, le principe de la bonne foi impose aux autorités, de méme d'ailleurs gu'aux
particuliers (art. 5 a. 3 Cst.), un comportement loyal et digne de confiance dans leurs actes
avec autrui (cf. arrét du TAF A-122/2010 du 24 décembre 2010 consid. 7 et les réf. cit.).

E.6.2

Du principe de labonne foi découle ainsi |e devoir de I'administré de collaborer ala
constatation des faits au sensde l'art. 13 PA (cf. arrét du TAF B-2105/2013 du 3 mars 2014
consid. 6.1 ; Alfred Kolz/I sabelle Haner/Martin Bertschi, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 2e éd. 2013, p. 162 n° 464). Ce principe général a été
précise aux art. 43a. 1 LAgr et 3al. 1 OSL, selon lesquels les demandes de versement des
suppléments sont établies par |les utilisateurs de lait et sont adressées tous les mois au
service administratif viseé al'art. 12 OSL, soit a TSM. De méme, I'utilisateur de lait doit
effectuer un contréle quotidien selon I'art. 9 al. 1 et 2 OSL et doit communiquer chaque



moisa TSM comment il amis en valeur les matieres premiéres (art. 9 al. 30OSL). A ces
fins, TSM a établi un guide intitulé « Wegleitung zur Erhebung der Daten Uber die
Milchverwertung und die Administration der Zulagen und Beihilfen fur Milchpreisstiitzung
», qui précise lesinformations qui doivent figurer sous le code 424 (référence 30/036/01) du
formulaire de demande TSM1 pour I'octroi du supplément de non-ensilage. Il Sagit de faire
figurer sous ce code la quantité (en kg) de lait de non-ensilage, bactofugé ou pasteurisé, qui
a été transformée en fromage a péte dure ou a pate mi-dure (cf. arrét du TAF B-7362/2015
du 22 mars 2016). Cette quantité de lait est alors exclue dans le calcul du supplément de
non-ensilage conformément al'art. 2 a. 3 OSL (cf. arrét B-7362/2015 précité). Ainsi,
I'utilisateur de lait est tenu de remplir avec diligence et exactitude les formulaires de
demandes TSM 1 donnant droit al'octroi de suppléments au sens de |'ordonnance sur le prix
du lait (cf. arrét B-7362/2015 précité), de sorte qu'avant d'établir le formulaire de demande,
ce devoir lui impose notamment de consulter I'art. 2 OSL et de se renseigner, le cas échéant,
auprés de TSM sur lafacon de le remplir.

E.6.3

En |'espéce, la recourante pasteurisait, jusgu'en avril 2006, le lait pour produire le Vacherin
fribourgeois. Jusgu'a cette date, elle a correctement inscrit dans les formulaires de demande
TSM1 la quantité de lait concernée. En mai 2006, |a recourante a arrété de pasteuriser le lait
pour produire du Vacherin fribourgeois ala suite de I'enregistrement de I'AOP Vacherin
fribourgeois et acommenceé a utiliser la bactofugation. Des cette date, et jusgu'en aolt 2015,
larecourante n‘a plusinscrit correctement dans les formulaires de demande TSM1 la
guantité de lait concernée. |l est ainsi établi et non contesté que la recourante a déclaré de
maniére erronée un total de (...) kg de lait de non-ensilage transformé en Vacherin
fribourgeois (AOP) entre les mois de mai 2006 et ao(t 2015. Dans ces circonstances,
I'existence et lateneur de I'entretien tél éphonique du 26 juin 2006 présentent un caractere
secondaire dans la constatation de la violation du droit commise par larecourante. Elles ne
modifient en rien le fait que larecourante, alors qu'elle en avait I'obligation, n'a pas déclaré
correctement dans les formulaires de demande TSM 1 les quantités de lait de non-ensilage
utilisées pour la fabrication du Vacherin fribourgeois (AOP) durant la période de mai 2006
aaolt 2015. L'OFAG pouvait ainsi sattendre a ce que la recourante fasse des déclarations
conformes alaréalité. Dans la mesure ou la recourante a signé chague mois les formulaires
de demande TSM 1 pour certifier I'exactitude des données et qu'elle n'ajamais demandé de
les corriger alasuite de la réception des décomptes mensuels des suppléments de
non-ensilage, I'OFAG pouvait partir du principe que lesdites données étaient correctes.
Partant, |e comportement de I'autorité découle de I'indication erronée de la recourante, de
sorte qu'il sagit de déterminer si larecourante savait ou aurait di savoir qu'elle remplissait
de maniére erronée le formulaire de demande TSM1 (cf. consid. 6.4) et si |'autorité
inférieure aurait pu se rendre compte de cette erreur (cf. consid. 6.5).

E.6.4

Il'y alieu dexaminer si larecourante pouvait de bonne foi estimer qu'elle remplissait
correctement les formulaires de demande TSM1, en procédant comme €elle I'afait.

E.6.4.1

II'y atout d'abord lieu de rappeler que laloi sur I'agriculture et plus précisement
I'ordonnance sur e soutien du prix du lait sont claires (cf. supra consid. 2.1) : le supplément
de non-ensilage n'est versé que pour le lait qui n'a pas été pasteurisé, bactofugé, ni traité par



un autre procede équivalent (art. 2 al. 3 OSL) ; de méme, les utilisateurs de lait doivent
effectuer un contréle quotidien (art. 9 al. 1 et 2 OSL) et communiquer au service
administratif comment ils ont mis en valeur les matieres premieres (art. 9a. 3 OSL). En sa
qualité d'experte de la branche avec une expérience de longue date sur le marché laitier, la
recourante aurait d0 savoir, lorsqu'elle a arrété de pasteuriser le lait pour produire du
Vacherin fribourgeois a la suite de I'enregistrement de son AOP et qu'elle acommencé a
utiliser la bactofugation, qu'elle devait indiquer la quantité de lait concernée sous le code
424 (référence 30/036/01) du formulaire de demande TSM1. De plus, dans la mesure ou
cette obligation découle du droit en vigueur - que nul n'est censé ignorer -, il importe peu
que larecourante avait connaissance ou non du guide intitulé « Wegleitung zur Erhebung
der Daten Uber die Milchverwertung und die Administration der Zulagen und Beihilfen fur
Milchpreisstiitzung ». En cas de doute ala suite de |'entrée en vigueur du cahier des charges
du Vacherin fribourgeois (AOP), le devoir de diligence imposait a la recourante de se
renseigner aupres de TSM, voire directement auprés de I'OFAG, ce qu'elle n'a pasfait.

E.6.4.2

De méme, larecourante précise dans ses déterminations du 7 décembre 2015 que « [c]'est
[...] en considérant qu'elle était parfaitement conforme au cahier des charges|...] que[la
recourante] aconsidéré [...] qu'il était normal que ses producteurs de lait obtiennent, comme
les producteurs de tous les autres ateliers de Vacherin, I'indemnité de non-ensilage,
puisqu'ils sont soumis aux mémes conditions de production. En I'occurrence, cette situation
prouve aussi que la bactofugation ne sert pas arendre « fromageable » du lait d'ensilage
[...], mais uniguement a obtenir un niveau sanitaire suffisant pour le Vacherin fribourgeois
AORP. || était donc évident pour tous que les producteurs de lait avaient droit al'indemnité
de non-ensilage, et c'est en toute bonne foi que [la recourante] arempli les rapports TSM
comme elle I'afait dés qu'elle a abandonné la pasteurisation du lait pour étre conforme au
cahier des charges ».

E.6.4.3

Dans ces circonstances, la recourante ne pouvait ignorer qu'en remplissant le formulaire de
demande TSM1 comme €elle I'afait, €lle obtiendrait |e supplément de non-ensilage, alors
gue celui-ci n'est pas di en cas de bactofugation du lait. Sur le vu de ce qui précede, la
recourante ne saurait, pour ce motif dgja, se prévaloir de sa bonne foi.

E.6.5

A titre superfétatoire, il appert que rien ne permet non plus de déduire que l'autorité
inférieure savait ou, atout le moins, aurait di savoir que larecourante procédait ala
bactofugation du lait transformeé en Vacherin fribourgeois (AOP).

E.6.5.1

D'abord, en tant que la recourante se prévaut de |'entretien téléphonique du 26 juin 2006, il
faut relever que celle-ci n'anullement établi avoir informé TSM ou I'OFAG de ce qu'elle
utilisait la bactofugation. Elle se contente en effet d'alléguer avoir déclaré « nous ne
pratiquons plus la pasteurisation, nous respectons le cahier des charges », de sorte qu'il était
impossible pour I'OFAG de déduire de cette seule affirmation que la recourante procédait a
la bactofugation.

E.6.5.2



On ne saurait non plus reprocher al'autorité inférieure de ne pas avoir requis les rapports de
production faisant état de la bactofugation du lait transformé en VVacherin fribourgeois
(AOP). En effet, 'OFAG effectue des inspections par sondage, ouvre une enquéte sil
soupgonne des infractions et arréte |les mesures administratives qui Simposent (art. 14 al. 2
OSL). Partant, c'est a bon droit que son service d'inspection ne requiert les rapports de
production que lorsque des erreurs ou des manguements sont relevés lors de I'inspection
annuelle ou lorsgu'une irrégularité a été constatée lors de précédents contrdles. Or, tel n'était
pas le cas en I'espece, de sorte que I'OFAG ne pouvait savoir que la recourante procédait a
la bactofugation. Celle-ci ne démontre d'ailleurs pas en quoi I'autorité inférieure aurait di
mettre en doute les indications contenues dans le formulaire de demande TSM 1.

E.6.5.3

Lefait quel'OIC était au courant de la bactofugation n'est également d'aucune aide pour la
recourante. En effet, I'art. 20 de I'ordonnance sur les AOP et les | GP précise que seules les
irrégularités constatées lors des contréles sont signalées al'autorité inférieure. Or, dansla
mesure ou la méthode de bactofugation était autorisée par la disposition transitoire du
cahier des charges du Vacherin fribourgeois (AOP), I'OIC n'avait aucune obligation
d'annoncer le recours a ce procédé.

E.6.54

Larecourante ne saurait davantage se prévaloir de sa participation aux négociations dudit
cahier des charges. En effet, elle ne démontre pas en quoi il serait notoire de ce fait qu'elle
pratiquait la bactofugation du lait. De plus, dans la mesure ou ledit cahier des charges offre
trois possibilités aux producteurs de Vacherin fribourgeois (AOP), asavoir la
pasteurisation, |a bactofugation ou aucun des deux procédeés (cf. supraconsid. 2.2), on ne
saisit pas en quoi |'autorité inférieure devait nécessairement déduire de la participation de la
recourante aux négociations du cahier des charges, qu'elle procédait ala bactofugation.

E.6.6

Sur le vu de ce qui précede, la recourante ne saurait donc se prévaloir d'aucune assurance ni
d'aucun comportement contradictoire de I'autorité inférieure. Nul n'est dés lors besoin
d'examiner les autres conditions de la protection de la confiance et de l'interdiction du
comportement contradictoire. Mal fondé, |e recours doit également étre rejeté sur ce point.

E.7

Larecourante se plaint enfin de ce que la décision attaquée est inopportune et consacre un
abus du pouvoir d'appréciation, en tant qu'elle exige la restitution des suppléments de
non-ensilage versés entre le mois de mai 2006 et |e mois d'aolt 2015. Elle avance encore
guel'art. 30 al. 2 de laloi fédérale du 5 octobre 1990 sur les aides financiéres et les
indemnités (loi sur les subventions, LSu, RS 616.1) obligerait I'autorité inférieure a
renoncer adite restitution. Elle se prévaut enfin d'arbitraire.

E.7.1

Il sied d'examiner - préalablement ala question méme de I'opportunité ou de |'abus du
pouvoir d'appréciation - s ['autorité inférieure disposait ou non d'une liberté d'appréciation
dans la possibilité de renoncer alarestitution des suppléments de non-ensilage verses
inddment.

E.7.11



L'éventuelle liberté d'appréciation dont |'autorité inférieure pourrait disposer se détermine
en interprétant la norme qui fonde sa compétence (cf. Pierre Tschannen/Ulrich Zimmerli/
Markus Miiller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4e éd. 2014, p. 213 s. par. 26 no 4). C'est
d'ailleurs cette méme interprétation de la norme qui fixe le cadre 1égal et donne ainsi les
limites de I'éventuelle liberté d'appréciation a ne pas franchir, faute de quoi son exercice est
illégal (art. 49 let. aPA ; cf. Pierre Moor/Alexandre Flickliger/Vincent Martenet, Droit
administratif, vol. |, 3e éd. 2012, p. 740 s. no 4.3.2.2). Pour sa part, le contr6le de
I'opportunité au sens de I'art. 49 let. ¢ PA intervient al'intérieur méme du cadre légal dans
lequel I'autorité dont I'acte est attaqué a exercé sa liberté d'appréciation. Lorsque ce grief est
soulevé, I'autorité supérieure ne vérifie pas si des normes juridiques ont été violées, mais
Sassure que la décision en cause est bien lameilleure que I'autorité inférieure pouvait
prendre (cf. ATF 136 V 351 consid. 5.1.2 ; Pierre Moor/Etienne Poltier, Droit administratif,
vol. I, 3e éd. 2011, p. 797 no 5.7.4.5). Aussi, dans la mesure ou |'opportunité concerne le
choix entre plusieurs solutions valables du point de vue juridique, cette question ne peut
constituer un grief que lorsgue I'administration dispose d'un pouvoir d'appréciation (cf. arrét
du TAF B-6455/2008 du 31 juillet 2009 consid. 8 et les réf. cit).

E. 712

L'art. 171 al. 2 LAgr dispose que les contributions et |es avantages pécuniaires inddment
obtenus doivent étre restitués ou compensés, indépendamment de I'application des
dispositions pénales. Le message du 26 juin 1996 concernant la réforme de la politique
agricole (Politique agricole 2002), FF 1996 1V 1, 279 (ci-apres : message concernant la
politique agricole 2002) prévoit, sagissant de l'art. 171 LAgr (al'époque art. 168 LAQr) : «
L es contributions indiment percues doivent étre restituées ou compensées. Il sagit la des
contributions obtenues par des manoeuvres frauduleuses ou illicites, tels que le versement
par erreur d'une contribution (p.ex. deux agriculteurs du méme nom habitant dans le méme
village) ou |le paiement de la contribution au propriétaire foncier, plutdt qu'a la personne qui
exerce |'activité y donnant droit, etc. » Il n'est donc pas nécessaire que le bénéficiaire ait agi
fautivement pour fonder I'obligation de restituer les contributions indiment percues, ce que
I'autorité inférieure arelevé ajuste titre. Ainsi, quand bien méme I'erreur serait imputable a
I'administration, il existe une obligation de remboursement lorsque le paiement des
suppléments versés pour le lait transformé en fromage et pour non-ensilage est contraire ala
loi (cf. arréts du TAF B-7362/2015 précité et B-2305/2013 du 12 septembre 2013 consid.
4.4).

E.7.2

En I'espece, il ressort donc de laformulation de l'art. 171 a. 2 LAgr et du message
concernant la politique agricole 2002 que |'autorité inférieure est tenue d'exiger la
restitution des contributions, respectivement des suppléments de non-ensilage, percus atort
(cf. arrét B-2305/2013 précité consid. 4.4). Dans ces circonstances, on ne saisit pas en quoi
I'autorité inférieure aurait violé son pouvoir d'appréciation ou rendu une décision
inopportune.

E.73

Quant al'art. 30 al. 2 LSy, il n'est d'aucun secours a la recourante, cette disposition n'étant
applicable qu'a défaut de dispositions contraires d'autres lois ou arrétés fédéraux de portée
générale (cf. art. 2 al. 2 LSu). Les griefs de la recourante sont donc infondés.

E.8



Enfin, en tant que la recourante se prévaut d'arbitraire, son grief n'a pas de portée propre ; il
est scellé par le sort des considérants qui précedent (cf. supraconsid. 5, 6 €t 7).

E.9

Larecourante a sollicité aupres du tribunal I'audition de plusieurs témoins en sus de
I'audition des parties, ainsi que la mise en place d'une expertise judiciaire visant a
déterminer I'importance de |a bactofugation pour la sécurité alimentaire.

E.Q.1

Selon I'art. 33 al. 1 PA, l'autorité admet les moyens de preuve offerts par la partie sils
paraissent propres a élucider lesfaits. Par ailleurs, tel qu'il est garanti al'art. 29 al. 2 Cst., le
droit d'étre entendu comprend notamment le droit pour I'intéresse de produire des preuves
pertinentes et d'obtenir qu'il soit donné suite a ses offres de preuves pertinentes (cf. supra
consid. 3.1; cf. ég. ATF 136 | 265 consid. 3.2, 135 11 286 consid. 5.1 et 129 Il 497 consid.
2.2). L'autorité peut cependant renoncer a procéder a des mesures d'instruction lorsque les
preuves administrées lui ont permis de former sa conviction et que, procédant d'une maniére
non arbitraire a une appréciation anticipée des preuves qui lui sont encore proposées, elle a
la certitude que ces derniéres ne pourraient |'amener a modifier son opinion (cf. ATF 136 |
229 consid. 5.3, 130 11 425 consid. 2.1, 1251 127 consid. 6¢/cc in fine, 124 1 208 consid. 4a
et lesréf. cit. ; arrét du TAF B-793/2014 du 8 septembre 2015 consid. 7.1.1).

E.9.2

En I'espece, il convient de relever que larecourante alargement pu sexprimer par écrit au
cours de la présente procédure et elle n‘avance pas ce que des commentaires oraux
supplémentaires apporteraient dans la présente affaire. Pour le reste, les piéces figurant au
dossier sont suffisantes pour établir les faits pertinents de la cause, de sorte que I'audition
des témoins proposés ne savere pas nécessaire. |1 est par ailleurs permis de douter que 12
ans apres les faits, les témoins en question soient en mesure d'amener des é éments
pertinents ala cause. Dans tous les cas, quand bien méme lateneur de |'entretien
téléphonique du 26 juin 2006 telle qu'alléguée par la recourante elit été retenue, dit entretien
ne lui e(it pas permis de se prévaloir de sabonne foi. Quant al'expertise requise par la
recourante, elle viserait a démontrer que la bactofugation est nécessaire pour assurer un haut
niveau de sécurité alimentaire. On peine avoir la pertinence d'une telle expertise, dansla
mesure ou |es raisons pour lesquelles la recourante a eu recours a la bactofugation ne sont
pas déterminantes (cf. supra consid. 5.3).

E.9.3

Aussi, le tribunal, procédant par appréciation anticipée des preuves, renonce aux auditions
de parties et de témoins proposées, ainsi qu'a l'expertise requise. 11 y adonc lieu de rejeter
les réquisitions de preuves déposées par |a recourante.

E. 10

[l résulte de ce qui précéde que l'autorité inférieure a considéré, ajuste titre, qu'une quantité
de (...) kg delait bactofugé transformé en Vacherin fribourgeois (AOP) durant la période de
mai 2006 a ao(t 2015 n'avait pas été déclarée comme étant bactofugée/pasteurisée dans les
formulaires de demande TSM 1 et que des suppléments a hauteur de (...) francs ont été
inddment versés alarecourante. C'est aussi araison qu'il a été retenu que la recourante avait
commis une fausse déclaration - atout le moins par négligence - et avait ainsi contrevenu a
laloi sur I'agriculture et al'ordonnance sur le soutien du prix du lait. Partant, |'autorité



inférieure a condamné, a bon droit, dans la décision attaguée, la recourante a rembourser les
suppléments payés atort, la recourante ne contestant au surplus pas le montant des
émoluments percus par I'OFAG. Enfin, I'avertissement prononcé en vertu de l'art. 169 al. 1
let. aLAgr, asavoir lamesure administrative lamoinsincisive en cas de violation delaloi,
n'est nullement disproportionné. La recourante ne souléve d'ailleurs aucun grief sur ce
point. Il suit de la que la décision attaguée ne viole pas |e droit fédéral, ne repose pas sur
une constatation inexacte ou incompl éte des faits et n'est pas inopportune (art. 49 PA). Mal
fondé, e recours doit en conséguence étre rejeté dans son ensemble.

E.11

Vu l'issue de la cause, les frais de procédure, comprenant I'émolument judiciaire et les
débours, doivent étre mis ala charge de larecourante qui succombe (art. 63 al. 1 PA et art. 1
al. 1 du réglement du 21 février 2008 concernant les frais, dépens et indemnités fixés par le
Tribunal administratif fédéral [FITAF, RS 173.320.2]). L'émolument judiciaire est calculé
en fonction de lavaleur litigieuse, de I'ampleur et de la difficulté de la cause, de lafacon de
procéder des parties et de leur situation financiére (cf. art. 2 a. 1 lere phrase et art. 4
FITAF). Enl'espéce, lesfrais de procédure doivent étre fixés a 25'000 francs. Ils sont
compensés par |'avance de frais du méme montant versée par larecourante le 27 avril 2016.

E.12

Compte tenu de I'issue de la procédure, la recourante n'a pas droit a des dépens (art. 64 al. 1
PA et art. 7a. 1 FITAF acontrario).
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