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«Reenvio prejudicial — Diretiva 92/43/CEE (“Diretiva Habitats”) — Preservacdo dos habitats naturais e
da fauna e da flora selvagens — Artigo 12.°, n.° 1, alinea a) — Proibicdo de abate intencional das
espécies enumeradas no anexo 1V, alinea a) — Espécie Canis lupus (lobo) — Artigo 16.°, n.° 1,
alinea e) — Derrogacdo — Condigdes — Pratica dita da “caca de controlo”»

I. Introducao

1. Com o seu pedido de decisio prejudicial, o Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal
Administrativo, Finlandia) interroga o Tribunal de Justica sobre a interpretacio do artigo 16.°, n.° 1,
alinea e), da Diretiva 92/43/CEE? habitualmente denominada «Diretiva Habitats».

2. Este pedido inscreve-se no ambito de um litigio que opde o Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola —
Pohjois-Savo Kainuu ry (associacdo de defesa do ambiente Tapiola — Pohjois-Savo Kainuu; a seguir
«Tapiola») ao Suomen riistakeskus (Instituto Finlandés da Fauna Selvagem; a seguir «Instituto»).
O Tapiola pede ao dérgéo jurisdicional de reenvio que anule duas decisdes pelas quais o Instituto tinha
autorizado, para o ano cinegético de 2015-2016, o abate de lobos no ambito da pratica da caga dita «de
controlo».

3. Esta pratica tinha essencialmente como objetivo aumentar a «tolerancia social» dos habitantes das
zonas vizinhas das ocupadas pelos lobos relativamente a presenca destes, a fim de reduzir a caga
furtiva e de melhorar, assim, o estado de conservacdao da populacdo de lobos. O érgao jurisdicional de
reenvio procura saber se e, em caso afirmativo, em que condicdes, os Estados-Membros podem
autorizar a caga de controlo com base no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats. Esta
disposicao permite que os Estados-Membros, respeitando um certo nimero de condigdes, derroguem
a sua obrigacdo de garantir a proibicdo de abate intencional dos lobos, enquanto espécimes de uma
espécie rigorosamente protegida ao abrigo desta diretiva.

1 Lingua original: francés.

2 Diretiva do Conselho, de 21 de maio de 1992, relativa a preservacido dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens (JO 1992, L 206, p. 7),
conforme alterada pela Diretiva 2013/17/UE do Conselho, de 13 de maio de 2013 (JO 2013, L 158, p. 193).
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I1. Quadro juridico

A. Direito da Unido

4. Nos termos do artigo 1.°, alinea g), da Diretiva Habitats, as «espécies de interesse comunitario» sao
aquelas que, no territério referido no artigo 2.° desta diretiva, estdo «em perigo», sdo «vulneraveis»,
«raras» ou «endémicas e requerem atencdo especial devido a especificidade de seu habitat e/ou as
incidéncias potenciais da sua exploracdo no seu estado de conservacdo». Estas espécies «constam ou
podem vir a constar dos anexos II e/ou IV ou V».

5. O artigo 1.° alinea i), da referida diretiva define o «estado de conservacao de uma espécie» como «o
efeito do conjunto das influéncias que, atuando sobre a espécie em causa, podem afetar, a longo prazo,
a reparticdo e a importancia das suas populagdes no territério a que se refere o artigo 2.°» e enuncia os
critérios que permitem considerar que o estado de conservagdo de uma espécie é «favoravel».

6. O artigo 2.° da mesma diretiva dispde:

«1. A presente diretiva tem por objetivo contribuir para assegurar a biodiversidade através da
conservacdo dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens no territério europeu dos
Estados-Membros em que o Tratado é aplicavel.

2. As medidas tomadas ao abrigo da presente diretiva destinam-se a garantir a conservacdo ou o
restabelecimento dos habitats naturais e das espécies selvagens de interesse comunitirio num estado
de conservacdo favoravel.

3. As medidas tomadas ao abrigo da presente diretiva devem ter em conta as exigéncias econdmicas,
sociais e culturais, bem como as particularidades regionais e locais.»

7. O artigo 12.°, n.° 1, da Diretiva Habitats prevé:

«Os Estados-Membros tomarao as medidas necessarias para instituir um sistema de protecdo rigorosa
das espécies animais constantes do anexo IV a) dentro da sua drea de reparticdo natural proibindo:

a) Todas as formas de captura ou abate intencionais de espécimes dessas espécies capturados no meio
natural;

[...]»

8. No anexo IV, alinea a), desta diretiva figura, entre as espécies animais de interesse da comunidade
que exigem uma protecdo rigorosa, a espécie Canis lupus, habitualmente denominado lobo, com
excec¢do, nomeadamente, das «populagoes finlandesas no interior da drea de exploracio da rena».

9. O artigo 16.°, n.° 1, da referida diretiva enuncia:

«Desde que ndo exista outra solucgdo satisfatéria e que a derrogacdo ndo prejudique a manutencio das
populacoes da espécie em causa na sua area de reparticio natural, num estado de conservacio
favoravel, os Estados-Membros poderdo derrogar o disposto nos artigos 12.° 13.° e 14.° e nas
alineas a) e b) do artigo 15.*

a) No interesse da protecdo da fauna e da flora selvagens e da conservagdo dos habitats naturais;

b) Para evitar prejuizos sérios, nomeadamente as culturas, a criagdo de gado, as florestas, as zonas de
pesca e as aguas e a outras formas de propriedade;
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¢) No interesse da saude e da seguranca publicas ou por outras razdes imperativas ou de interesse
publico prioritério, incluindo razdes de cardter social ou econémico e a consequéncias benéficas
de importancia primordial para o ambiente;

d) Para fins de investigacdo e de educacdo, de repovoamento e de reintroducao dessas espécies e para
as operacoes de reproducdo necessarias a esses fins, incluindo a reproducao artificial das plantas;

e) Para permitir, em condi¢Oes estritamente controladas e de uma forma seletiva e numa dimenséao
limitada, a captura ou detencdo de um numero limitado especificado pelas autoridades nacionais
competentes de determinados espécimes das espécies constantes do anexo IV.»

B. Direito finlandés

1. Leis sobre a caga

10. Em conformidade com o § 37, terceiro paragrafo, da Lei n.° 615/1993 sobre a caga, conforme
alterada pela Lei n.” 159/2011 (a seguir «Lei da Caca»), o lobo estd sujeito a um regime de protegdo
permanente. O § 41, primeiro paragrafo, desta lei permite, contudo, que o Instituto autorize
derrogacdes a protecao prevista sob reserva do respeito dos requisitos enunciados nos §§ 41a a 41c da
referida lei.

11. O § 41, quarto paragrafo, da Lei da Caga prevé que um decreto governamental pode fixar regras
relativas ao processo de concessdo, as condicoes e as modalidades das autorizacoes excecionais. Nos
termos do § 41, quinto paragrafo, desta lei, o nimero anual de capturas efetuadas com base nas
autorizagdes excecionais pode ser limitado por despacho do Ministério da Agricultura e das Florestas.

12. O § 41a, primeiro paragrafo, da Lei da Caca transpde para o direito finlandés o artigo 16.°, n.° 1,
alineas a) a d), da Diretiva Habitats. O § 41a, terceiro paragrafo, desta lei transpoe o artigo 16.°, n.° 1,
alinea e), desta diretiva, dispondo que «[pJodem igualmente ser concedidas autorizagdes excecionais
relativamente ao lobo [...] para capturar ou abater de forma seletiva e limitada certos espécimes, em
condicoes estritamente controladas».

2. Decreto Governamental n.” 452/2013

13. O § 3 do Decreto Governamental n.® 452/2013 prevé que as autorizagdes excecionais ao abrigo do
§ 41a, terceiro paragrafo, da Lei da Caga podem ser concedidas para capturar ou abater lobos na area
de exploracdo da rena, entre 1 de outubro e 31 de marco, e, no resto do pais, entre 1 de novembro
e 31 de margo.

14. O § 4, primeiro paragrafo, deste decreto dispde que as autorizagdes excecionais sé podem ser
concedidas para um territério delimitado em que estejam preenchidas as condi¢des previstas no § 41a
da Lei da Caga. O § 4, terceiro paragrafo, do referido decreto precisa que as autorizacdes excecionais
previstas no § 41a, terceiro paragrafo, da Lei da Cacga s6 podem ser concedidas para cagar em zonas
em que a espécie em causa esteja fortemente representada.
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3. Despachos do Ministério da Agricultura e das Florestas

15. Para o ano cinegético de 2015-2016, o § 1 do Despacho n.” 1488/2015 do Ministério da Agricultura
e das Florestas relativo a caca ao lobo autorizada por autorizagdes excecionais, fora da édrea de
exploragdo da rena (a seguir «Despacho n.° 1488/2015»), adotado com base no § 41, quinto paragrafo,
da Lei da Caga, fixava em 46 o nimero maximo de espécimes cuja captura podia ser autorizada ao
abrigo do § 41a, terceiro paragrafo, da mesma lei.

16. No que diz respeito a cada um dos anos cinegéticos do periodo de 2016 a 2018, o § 1 do Despacho
n.° 1335/2016 do Ministério da Agricultura e das Florestas relativo a caga ao lobo autorizada por
autorizagdes excecionais, fora da drea de exploracido da rena (a seguir «Despacho n.° 1335/2016»),
limitava a 53 o nimero de espécimes que podiam ser abatidos ao abrigo das autorizagdes excecionais
previstas no § 41, primeiro paragrafo, da Lei da Caga, no seu conjunto. Nos termos do §3, terceiro
paragrafo, do mesmo despacho, este nimero incluia também os lobos eliminados por ordem da
policia, mortos devido ao transito ou cuja morte tenha sido constatada por qualquer outra forma.

4. Plano de gestdo da populacdo de lobos

17. Em 22 de janeiro de 2015, o Ministério da Agricultura e das Florestas adotou um novo plano de
gestio da populacio de lobos na Finlindia (a seguir «plano de gestio»)®. Este plano visava
restabelecer e manter esta populagio num estado de conservacdo favoravel. A dimensio minima de
uma populacdo de lobos viavel era estimada neste plano em 25 casais reprodutores. O referido plano
previa uma gestdo local da populacdo de lobos destinada a assegurar a viabilidade de cada alcateia,
promovendo simultaneamente a coexisténcia do homem e do lobo.

18. O plano de gestao recordava que nenhuma autorizagdo excecional ao abrigo da caga de controlo (a
seguir «autorizacdo excecional de controlo») tinha sido concedida, desde 2007, para abate de lobos.
Ora, apds 2007, a populagdo de lobos na Finlandia tinha diminuido, atingindo o seu nivel mais baixo
em 2013, com um numero estimado em cerca de 120 espécimes. Durante este periodo, procurava-se
aumentar a populagdo através de uma politica de protegdo rigorosa. S6 estavam previstas autorizagdes
excecionais para efeitos de prevencio de danos. Apesar de a populacido de lobos diminuir, as criticas
nas zonas rurais relativas a presenca dos lobos e as perturbacbes que a mesma causava tinham
continuado, ou até aumentado. O insucesso desta politica poder-se-ia explicar pela incapacidade das
autoridades competentes em responder as preocupacdes das pessoas que vivem na proximidade dos
lobos. A frustragdo reforcou a aceitacao social do abate ilegal de lobos.

19. Com base nestas consideragdes, o plano de gestdo assentava na premissa segundo a qual o éxito da
politica de conservacdo da populacdo de lobos pressupoe a tomada em consideragdo das preocupacgdes
e das necessidades dessas pessoas. Para lhes dar resposta e estabelecer uma abordagem legal de gestdao
dessa populacdo que permita atuar contra os espécimes que causem perturbacoes e, desse modo, evitar
a caca furtiva, o plano de gestdo previa a possibilidade de conceder autorizagdes excecionais de
controlo. Estas autorizagdes excecionais ndo excederiam o numero mdaximo anual de espécimes
suscetiveis de serem abatidos no territério finlandés no dmbito da caca de controlo a fixar por
despacho do Ministério da Agricultura e das Florestas com base nas informacgdes fornecidas pelo
Luonnonvarakeskus (Instituto de Recursos Naturais, Finlandia).

3 O plano de gestao esta disponivel em:
https://mmm.fi/documents/1410837/1720364/Suomen_susikannan_hoitosuunnitelmat.pdf/cf2138e7-6a9b-4955-9b93-d719¢734590f.
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20. As autorizagoes excecionais de controlo s6 podiam ser concedidas para capturar ou abater alguns
certos espécimes de lobos, de modo seletivo e limitado, em zonas onde a espécie esta fortemente
representada e em condicOes estritamente controladas. O Instituto devia apreciar, casuisticamente, a
viabilidade da alcateia visada. Em certos casos, podia, além disso, ser concedida uma autorizagdo
excecional de controlo nas areas onde vivessem espécimes que causassem danos ou perturbacoes,
desde que a espécie ai estivesse fortemente representada.

21. Em particular, a selecio dos espécimes que podiam ser abatidos foi considerada necessaria para
assegurar a viabilidade da alcateia. A este respeito, o plano de gestdo previa que a caga devia visar um
espécime jovem da alcateia ou, sendo caso disso, o espécime que causasse danos ou perturbagoes aos
habitantes dos territérios em causa ou aos seus bens. O Instituto devia apreciar, casuisticamente, se
existiam outras solucdes satisfatérias que ndo a concessdo de uma autorizacdo excecional.

III. Litigio no processo principal, questdes prejudiciais e tramitacdao do processo no Tribunal de
Justica

22. Por decisdes de 18 de dezembro de 2015 (a seguir «decisdes controvertidas»), o Instituto concedeu
a Risto Mustonen e a Kai Ruhanen, nos termos do § 41 e do §41a, terceiro paragrafo, da Lei da Caga,
licencas de caca que os autorizavam a abater lobos no periodo compreendido entre 23 de janeiro
e 21 de fevereiro de 2016, na regidao da Savénia do Norte (Finlandia).

23. As decisdes que tinham como destinatarios R. Mustonen e K. Ruhanen autorizavam o abate de,
respetivamente, quatro e trés lobos. Relativamente a cada abate, a autorizacdo estava limitada ao
territorio de uma determinada alcateia, identificado nestas decisdes. Cada uma das alcateias em
questdo tinha entre cinco e sete espécimes e era considerada vidvel e estdvel. Havia um certo nimero
de outras alcateias estabelecidas em redor das dreas abrangidas pelas licencas de caga.

24. O Instituto indicava, nestas decisdes, que determinados espécimes pertencentes as alcateias que
ocupavam essas dreas tinham, de forma recorrente, causado danos ou perturbacdes. Em especial, os
lobos tinham ferido cdes durante a caca. Embora a manutencdo dos cies em jaulas tivesse permitido
limitar esses danos, esta solucdo foi considerada desadequada no dmbito da caca. As referidas zonas,
embora isoladas, eram habitadas por familias com criancas. Os pais estavam preocupados com a
seguranca dos seus filhos.

25. As decisdes controvertidas eram acompanhadas de recomendagdes. Em primeiro lugar,
recomendava-se que fosse evitado o abate de um macho dominante e que a caga visasse espécimes
jovens ou causadores de perturbagdes. Estas decisdes recomendavam, em segundo lugar, que fosse
evitado o abate de espécimes com dispositivos de identificagdo. Em terceiro lugar, as referidas decisoes
exortavam os seus destinatdrios a tomarem em conta, sendo caso disso, a mortalidade sofrida por
espécimes de alcateias objeto da autorizacdo excecional e verificada pelas autoridades antes da data de
inicio da caca autorizada. Recomendava-se, nesse caso, a reducdo do niumero de abates de modo a que
a mortalidade total ndo excedesse o nimero de espécimes inicialmente previstos pelas licencas de caca.

26. As mesmas decisdes faziam referéncia ao quadro juridico nacional aplicavel, bem como ao plano de
gestdao. O Instituto indicava que, na sua opinido, os abates suscetiveis de serem efetuados ao abrigo de
autorizagdes excecionais de controlo concedidas dentro dos limites do contingente maximo de 46
espécimes fixado no § 1 do Despacho n.° 1488/2015 ndo seriam prejudiciais a manuten¢do ou ao
restabelecimento de um estado de conservacido favordvel da espécie na sua drea de reparticio natural.
Por outro lado, o Instituto invocava a inexisténcia de outra solucdo satisfatéria que ndo a adogéo de
autorizagdes excecionais de controlo nas zonas em causa. A caca seria praticada em condig¢oes
estritamente controladas. O seu cardter seletivo e limitado seria concretizado através das restri¢oes
geograficas e quantitativas estabelecidas nas decisdes controvertidas e do respeito do método de caga
nelas prescrito.
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27. Em 31 de dezembro de 2015, o Tapiola intentou a¢des no Itd-Suomen hallinto-oikeus (Tribunal
Administrativo da Finlandia Oriental), em que pedia a anulagdo das decisdes controvertidas e a
proibicdo da sua execucdo. Por decisoes de 11 de fevereiro de 2016, este 6rgao jurisdicional julgou as
acoes inadmissiveis. O Tapiola interpds recurso dessas decisdes. Por despachos de 29 de maio de
2017, o Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo) admitiu parcialmente o recurso.

28. Em apoio do seu recurso, o Tapiola alega que as decisdes controvertidas violam, nomeadamente, os
artigos 12.° e 16.° da Diretiva Habitats. O artigo 16.°, n.° 1, alinea e), desta diretiva respeita apenas aos
casos em que o bom estado de conservacao da populagdo da espécie em causa exige ou permite uma
derrogacdo as obrigacdes de protecdo rigorosa desta espécie. Ora, segundo o Tapiola, a caga é
suscetivel de prejudicar o estado de conservagdo da referida espécie, ja gravemente ameacgada na
Finldndia. De resto, ndo foi demonstrado que a caga ao lobo permitiria atingir os objetivos que o
plano de gestdo lhe atribuiu. O Tapiola acrescenta que o Instituto adotou cada autorizacdo excecional
de controlo com base numa apreciagdo relativa apenas ao territério em causa, sem tomar em conta o
efeito cumulado que a totalidade das autorizagdes relativas a diferentes territérios teria sobre o estado
de conservacdo do lobo.

29. Na sua contestacdo, o Instituto salienta que a caca de controlo procedia de uma experiéncia,
associada a implementacdo do plano de gestdo, de duracdo limitada a dois anos. Esta experiéncia nao
foi prorrogada, como demonstra a adogdo do Despacho n.” 1335/2016. O Instituto alega que verificou
o cumprimento das condigdes previstas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats de forma
circunstanciada. Acrescenta que o nivel a que deve ser avaliado o impacto de uma derrogacgao
depende da biologia da espécie. No que respeita aos lobos, este nivel ndo corresponde a alcateia, mas
ao conjunto das populagdes, incluindo as que se deslocam para além das fronteiras nacionais.

30. Neste contexto, o érgdo jurisdicional de reenvio recorda que a espécie Canis lupus estd gravemente
ameacada na Finlandia. O nimero de lobos tem oscilado significativamente ao longo dos anos, estando
estas variagdes supostamente relacionadas com a caca furtiva. A pequena dimensdo da populacdo de
lobos torna-a, além disso, vulneravel as influéncias aleatdrias.

31. Este 6rgao jurisdicional interroga-se, em primeiro lugar, no que respeita ao impacto, sobre a
conformidade de uma autorizagdo excecional com o artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats,
por se inscrever no ambito de um plano de gestdo nacional e de uma regulamentacdo nacional que
fixa um nimero maximo anual de capturas autorizadas em todo o territério do Estado-Membro em
causa. Além disso, o referido 6rgdo jurisdicional questiona-se sobre se esta disposicdo permite que a
caca de gestdo seja orientada para uma populacdo local cujo estado de conservacdao é favoravel, sem
que seja avaliado o estado de conservacdo da populacdo de lobos a escala do territério nacional. O
mesmo O6rgao jurisdicional pretende também saber se a autorizagdo excecional de controlo pode ser
concedida mesmo quando o estado de conservacdo desta populacdo nédo seja favoravel, desde que esta

autorizacdo ndo o deteriore ainda mais.

32. Em segundo lugar, o 6rgao jurisdicional de reenvio tem dudvidas sobre o cumprimento, pelas
decisdes controvertidas, da condicdo, enunciada no proémio do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats,
relativa a inexisténcia de outra solucdo satisfatoria. A este respeito, este 6rgao jurisdicional salienta que
ndo existem provas cientificas de que a caca de controlo seja suscetivel de reduzir a caga furtiva numa
medida tal que exerca um efeito globalmente positivo sobre o estado de conservagdo do lobo. O
referido 6rgao jurisdicional acrescenta que as autorizagdes excecionais em causa no processo principal
tinham também como objetivo evitar danos aos cdes e melhorar o sentimento geral de seguranca dos
habitantes dos territérios em causa. Ora, ndo existem indicacdes expressas de que essas autorizagdes
excecionais sejam abrangidas pelas hipéteses previstas no artigo 16.°, n.° 1, alineas b) e c), da Diretiva
Habitats.
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33. Atendendo a estas consideracdes, o Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo)
decidiu, por decisdo de 28 de novembro de 2017, que deu entrada no Tribunal de Justica em
1 de dezembro de 2017, suspender a insténcia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questoes
prejudiciais:

«1) O teor literal do artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva [Habitats] permite que sejam concedidas, a
pedido de cacadores individuais, autorizacdoes excecionais para a [caca de controlo] em dreas
geograficamente limitadas?

2)

3)

a)

b)

E relevante para a apreciacdo desta questio que o poder discricionirio de concessio de uma
autorizacdo excecional seja exercido de acordo com um plano nacional de manutencdo de
populacdes e com um numero maximo de espécimes que podem ser abatidos fixado num
regulamento que regula a concessdo anual de autorizagdes excecionais de caga para o
territério desse Estado-Membro?

Nessa apreciacdo podem ser tidos em conta outros aspetos, como o objetivo de evitar danos a
cies e de aumentar o sentimento geral de seguranca?

A concessdo de autorizacdes excecionais de caca para o controlo de populacdes, na acecio da
primeira questdo prejudicial, pode ser justificada pelo facto de ndo haver outra solugdo satisfatdria,
nos termos do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva [Habitats], para impedir a caga furtiva?

a)
b)

Podem, neste caso, ser tidas em conta as dificuldades praticas de vigilancia da caca furtiva?

Na apreciacdo da questdo de saber se existe outra solucdo satisfatéria, também ¢é relevante,
eventualmente, o objetivo de evitar danos a cdes e de aumentar o sentimento geral de
seguranca?

Como deve ser apreciado o requisito referido no artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva [Habitats] que diz
respeito ao estado de conservacdo das populacdes das espécies para efeitos de atribuicdo de
autorizagdes excecionais regionalmente limitadas?

a)

c)

Deve o estado de conservacio de uma espécie ser apreciado tanto em relacio a um
determinado territério como também ao territério total do Estado-Membro, ou em relacio a
uma drea mais ampla de povoamento das espécies em causa?

E possivel que os requisitos previstos no artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva [Habitats] para a
concessdo de uma autorizacdo excecional estejam preenchidos apesar de, segundo uma
avaliacdo objetiva, o estado de conservacdo de uma espécie ndo poder ser considerado como
favoravel na acecdo da Diretiva?

Em caso de resposta afirmativa a questdo anterior: em que situacdo é que tal poderia ser
tomado em consideracao?»

34. O Tapiola, o Instituto, os Governos finlandés e dinamarqués, bem como a Comissio Europeia,
apresentaram observagdes escritas ao Tribunal de Justica. Estes dltimos, bem como K. Ruhanen e o
Governo sueco, foram ouvidos na audiéncia de 9 de janeiro de 2019.
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IV. Anadlise

A. Consideracées preliminares

35. As decisdes controvertidas permitiam, no seu conjunto, o abate de sete lobos com base na
disposicdo de direito finlandés que transpdoe o artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats.
Inscreviam-se, portanto, no exercicio da faculdade, prevista no plano de gestio, de o Instituto
autorizar a caga de controlo dentro dos limites de 46 espécimes fixados pela regulamentacdo nacional
para o ano cinegético de 2015-2016.

36. No plano de gestdo, o Instituto tinha apontado, como obsticulo ao éxito da politica de protecdo
dos lobos, a falta de adesdao das populacoes rurais estabelecidas na proximidade das zonas ocupadas
pelos lobos. O défice de legitimidade desta politica para estas populagdes tinha gerado um fenémeno
da caca furtiva de grande dimensdo. O plano de gestdo constituia uma experiéncia destinada a avaliar
se a legalizacdo da caga de um nimero predefinido de lobos implicaria uma redugdo da caga furtiva e,
em ultima andlise, uma melhoria do estado de conservacdo da populacido de lobos. Como resulta da
decisao de reenvio, foram igualmente tomados em conta, neste contexto, os objetivos de impedir que
os caes fossem feridos por lobos e de melhorar o sentimento geral de seguranca das populagdes
rurais.

37. O ¢rgao jurisdicional de reenvio referiu, no entanto, que esta experiéncia ndo permitiu concluir
pela eficicia da caca de controlo na luta contra a caca furtiva de modo a melhorar o estado de
conservacdo da populacido de lobos, 0 que o Governo finlandés confirmou na audiéncia. De resto, a
referida experiéncia ndo foi renovada, tendo as derrogagoes a proibicdao de abate intencional dos lobos
sido posteriormente concedidas apenas pelos motivos enunciados nas disposi¢oes juridicas finlandesas
de transposicdo do artigo 16.%, n.’ 1, alineas b) e c), da Diretiva Habitats.

38. Com as suas questdes prejudiciais, este 6rgdo jurisdicional pretende saber, em substincia, se as
decisdes controvertidas, na medida em que derrogavam a obrigacdo de garantir a proibicdo de abate
intencional do lobo, prevista no artigo 12.°, n.° 1, alinea a), conjugado com o anexo IV, alinea a), da
Diretiva Habitats, respeitavam as condi¢cdes enunciadas no seu artigo 16.°, n.° 1, alinea e) e, por
conseguinte, estavam em conformidade com as referidas disposi¢oes®.

39. O artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats subordina qualquer derrogacdo desta obrigacdo ao respeito
de duas condigdes gerais. Em primeiro lugar, a adog¢do de uma derrogacdo pressupde a inexisténcia de
outra solucdo satisfatéria (seccdo B). Em segundo lugar, a derrogacdo nado pode prejudicar a
manutencdo das populacdes da espécie em causa num estado de conservacdo favoravel, na sua area de
reparticdo natural (sec¢do C).

4 Como o Tribunal de Justica ja declarou, os artigos 12.°, 13.° e 16.° da Diretiva Habitats formam um conjunto coerente de normas que
pretendem assegurar a protecio das populagdes das espécies em causa. Por conseguinte, qualquer derrogagio que seja incompativel com o
artigo 16.°, n.° 1, desta diretiva viola igualmente os artigos 12.° ou 13.° V. Acérdao de 20 de outubro de 2005, Comissdao/Reino Unido (C-6/04,
EU:C:2005:626, n.° 112).
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40. O recurso a esta disposicdo deve, além disso, inscrever-se num dos fundamentos de derrogacio
previstos nas suas alineas a) a e). O artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats, pertinente no
caso em apreco, permite a adogdo de derrogacoes destinadas, designadamente, a permitir o abate de
espécimes das espécies enumeradas no anexo IV, alinea a), desta diretiva®, respeitando certas
condicdes especificas (seccao D).

41. A verificacdo do respeito de todas estas condicoes implica apreciacoes de natureza factual que sdo
da competéncia exclusiva do 6rgdo jurisdicional de reenvio. As respostas do Tribunal de Justica as
questoes prejudiciais permitem, todavia, auxilid-lo no desempenho dessa tarefa.

42. Antes de dar inicio a andlise destas questoes, parece-me Uutil recordar certas delimitacoes de carater
geral, ja fornecidas pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica, que me orientardo ao longo desta
analise.

43. Em primeiro lugar, o Tribunal de Justica declarou reiteradamente que o artigo 16.°, n.° 1, da
Diretiva Habitats deve ser objeto de uma interpretacdo restritiva, dado que prevé um regime de
derrogacdo das obrigacoes de protecdo rigorosa das espécies referidas no anexo IV, alinea a), desta
diretiva®.

44. Seguidamente, na medida em que esta disposicdo institui um regime de excec¢do, o énus da prova
de que se verificam as condi¢des nela enunciadas recai, quanto a cada derrogacdo, sobre a autoridade
do Estado-Membro que toma a respetiva decisdo. Além disso, uma derrogagdo sé pode ser autorizada
com base em decisdes que comportem uma fundamentacdo precisa e adequada e que se refira aos
motivos, as condi¢des e aos requisitos previstos na referida disposi¢io’.

45, Por ultimo, a jurisprudéncia relativa ao artigo 9.° da Diretiva Aves®, que autoriza os
Estados-Membros a derrogar as obrigacdes de protecdo de espécies de aves selvagens em condigoes
comparaveis as previstas no artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, é igualmente pertinente para a
interpretacio desta disposicio’. O Tribunal de Justica declarou, em particular, que qualquer

5 Nao partilho da posicao, expressa pelo Tapiola, segundo a qual o conceito de «captura», na ace¢do do artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva
Habitats, ndo inclui o abate de espécimes das espécies em causa. Como sustentam os outros interessados que apresentaram observagdes ao
Tribunal de Justica, este conceito é um termo genérico que abrange tanto a captura como o abate. Conforme foi avancado pelos Governos
dinamarqués e sueco, a utilizagdo deste termo pode explicar-se, em particular, pelo facto de as espécies mencionadas no anexo IV desta diretiva
incluirem, além das espécies animais, espécies vegetais relativamente as quais a expressdo «abate» seria inadequada. O documento de orientagéo
da Comissdo sobre a protecdo rigorosa das espécies animais de interesse comunitdrio prevista na [Diretiva Habitats] (fevereiro de 2007,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/guidance/pdf/guidance_fr.pdf, p. 59, n.° 33; a seguir «documento de orientacdo da
Comissao») confirma esta leitura. Embora ndo tenha cardter vinculativo, este documento contém indicagdes pormenorizadas suscetiveis de
esclarecer a interpretacio da Diretiva Habitats. A leitura que proponho resulta igualmente de uma aplicacido analégica da jurisprudéncia
relativa ao artigo 9.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva 2009/147/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de novembro de 2009, relativa a
conservacdo das aves selvagens (JO 2010, L 20, p. 7), dita «Diretiva Aves». Com efeito, o Tribunal de Justiga declarou que esta disposi¢do, que
permite derrogar as obrigagdes de protecdo decorrentes desta diretiva em condigdes compardveis as previstas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da
Diretiva Habitats, pode justificar a autorizagdo da caga de aves selvagens (v., nomeadamente, Acérdaos de 16 de Outubro de 2003, Ligue pour
la protection des oiseaux e o., C-182/02, EU:C:2003:558, n.” 10, e de 15 de dezembro de 2005, Comissdo/Finlandia, C-344/03, EU:C:2005:770,
n.’ 31).

6 V., neste sentido, Acérdaos de 20 de outubro de 2005, Comissdo/Reino Unido (C-6/04, EU:C:2005:626, n.° 111); de 10 de maio de 2007,
Comissdo/Austria (C-508/04, EU:C:2007:274, n.° 110); e de 14 de junho de 2007, Comissdo/Finlandia (C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 25).

7 Acérdao de 14 de junho de 2007, Comissdo/Finlandia (C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 25). V., igualmente, entre outros e por analogia, Acérdaos
de 8 de junho de 2006, WWF Italia e o. (C-60/05 EU:C:2006:378, n.° 34), e de 21 de junho de 2018, Comissdo/Malta (C-557/15,
EU:C:2018:477, n.° 47).

8 V. nota 5 das presentes conclusoes.

9 V., neste sentido, Acérddo de 20 de outubro de 2005, Comissdo/Reino Unido (C-6/04, EU:C:2005:626, n.° 25). V., igualmente, documento de
orientacdo da Comissdo, p. 53, ponto 4.
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derrogacdo adotada nos termos do artigo 9.° da Diretiva Aves deve ser baseada em dados cientificos de
natureza geografica, climatica, ambiental e biolégica'®. Este principio, 2 semelhanca de outras
apreciagdes resultantes da jurisprudéncia relativa a esta disposi¢do que evocarei mais adiante', pode,
na minha opinido, ser transposto para o ambito do artigo 16.%, n. 1, da Diretiva Habitats.

B. Quanto ao alcance da condicdo relativa a inexisténcia de outra solucdo satisfatoria

46. Nos termos do proémio e da alinea b) da sua primeira questdo, bem como da sua segunda questao,
o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se o objetivo de luta contra a caca furtiva,
conjugado eventualmente com os objetivos de impedir que os lobos causem danos a cides e de
tranquilizar as populagdes locais, é suscetivel de justificar a ado¢do de uma autorizacdo excecional de
controlo ao abrigo do artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats. Em especial, pretende saber se,
tendo em conta as dificuldades préticas com que se depara o controlo da caga furtiva, a adogdo de tal
autorizagdo respeita a condi¢do, enunciada no proémio do artigo 16.°, n.° 1, desta diretiva, segundo a
qual uma derrogacdo sé é permitida «[d]esde que ndo exista outra solugdo satisfatoria».

47. Na minha opinido, esta condi¢cdo pode ser entendida como uma expressdo particular do principio
geral da proporcionalidade que rege o direito da Unido'”. Com efeito, exige que o Estado-Membro
que pretenda adotar uma derrogacdo identifique claramente o objetivo legitimo prosseguido
(subseccdo 1). Depois de expor tal objetivo, esse Estado-Membro deve demonstrar que a derrogagio é
adequada (subseccio 2) e necessaria (subseccdo 3) para a sua prossecucio .

1. Quanto a identificacdo dos objetivos prosseguidos pelas autorizagées excecionais de controlo

48. Como a decisdo de reenvio indica, as autorizagdes excecionais em causa no processo principal, tal
como o plano de gestdo no ambito do qual se inseriam, prosseguiam simultaneamente os objetivos de
reduzir a caga furtiva, de evitar a ocorréncia de danos aos cides e de melhorar o sentimento geral de
seguranca das pessoas residentes na proximidade das zonas ocupadas pelos lobos. Estes dois ultimos
objetivos eram apresentados como estando estreitamente associados ao primeiro, na medida em que a
sua prossecucdo contribuiria, segundo o Instituto, para aumentar a «tolerancia social» das populagoes
humanas locais relativamente ao lobo e, consequentemente, para reduzir a caga ilegal. A finalidade das
autorizacgdes excecionais de controlo situava-se, assim, na confluéncia do objetivo de conservacdo das
populacoes de lobos e dos interesses humanos opostos.

49. Conforme resulta de uma interpretacdo literal, sistemdtica e teleoldgica do artigo 16.°, n.° 1,
alinea e), da Diretiva Habitats, os objetivos acima referidos constituem, na minha opinido, objetivos
legitimos que podem ser invocados em apoio de uma derrogacdo baseada na referida disposicéo.

10 V. Acérdaos de 8 de junho de 2006, WWTF Italia e o. (C-60/05, EU:C:2006:378, n.° 25), e de 21 de junho de 2018, Comissiao/Malta (C-557/15,
EU:C:2018:477, n.° 62).

11 V., em particular, n.”* 54, 71, 106 e 110 das presentes conclusoes.

12 V., neste sentido, Conclusdes da advogada-geral J. Kokott no processo Comissdo/Finlandia (C-342/05, EU:C:2006:752, n.° 24).

13 V., neste sentido, documento de orientagdo da Comissdo, p. 60, ponto 36. Um critério de «proporcionalidade em sentido estrito», que consiste
em verificar que os inconvenientes de uma derrogagdo nio sio desproporcionados relativamente aos objetivos prosseguidos, estd ja incluido, na
minha opinido, na condigdo, igualmente prevista no proémio do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, segundo a qual uma derrogagdo nao
pode prejudicar a manutengdo das populagdes das espécies em causa num estado de conservacdo favoravel (v. n.” 77 e segs. das presentes
conclusdes). Esta disposigdo fixa, assim, o limite para além do qual a ponderacdo do interesse da protecdo da espécie e dos interesses opostos
deve necessariamente pesar a favor do primeiro.
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50. Em primeiro lugar, observo que, ao contrdrio de outros fundamentos de derrogacdo enumerados
no artigo 16.°, n.° 1, desta diretiva, a alinea e) desta disposicdo ndo enuncia os objetivos que podem
ser prosseguidos através da adogdo de uma derrogacdo. Prevé, contudo, condi¢des adicionais que
respeitam, essencialmente, ao numero limitado de espécimes capturados, ao cardter seletivo das
capturas e ao enquadramento da derrogacdo por condicdes estritamente controladas. Estes requisitos
particulares compensam o amplo poder de apreciacdo de que os Estados-Membros gozam para efeitos
da definicdo dos objetivos prosseguidos através da derrogacao.

51. Nestas condigdes, os objetivos suscetiveis de justificar a adogdo de uma derrogagdo ao abrigo do
artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats podem incluir tanto a prossecu¢do de uma melhoria
do estado de conservacio da espécie como a protecdo de interesses que se lhe oponham. Estes
interesses incluem os referidos nas alineas a) a d) desta disposi¢do, mas ndo se limitam aos mesmos.
Tendo em conta as condigdes particularmente rigorosas previstas na alinea e), a adogdo de uma
derrogacdo com base neste fundamento para prosseguir objetivos que coincidam com os enumerados
nas alineas a) a d) da referida disposi¢do ndo equivale, contrariamente ao que sustentam a Comisséo e
o Tapiola, a contornar os fundamentos de derrogacao ai previstos.

52. Na prética, como foi salientado pelos Governos finlandés e dinamarqués, uma vez que as
modalidades previstas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats sio mais exigentes do que as
que acompanham os outros fundamentos de derrogacdo, o recurso a esta disposicdo para prosseguir
objetivos ja abrangidos pelo artigo 16.°, n.° 1, alineas a) a d), desta diretiva serd contemplado quando
ndo se demonstre que estdo preenchidas as condicdoes que permitem a aplicacido desses fundamentos
de derrogagdo .

53. Em segundo lugar, a interpretacdo que proponho obedece a finalidade do artigo 16.°, n.° 1, alinea e),
conjugado com o artigo 2.°, da Diretiva Habitats. Consiste em criar ma margem de flexibilidade que
permita aos Estados-Membros tomar em conta as exigéncias sociais, econdémicas e culturais, bem
como as particularidades regionais e locais ", assegurando, ao mesmo tempo, que nio seja afetada a
realizacdo do objetivo global do regime de protecdo rigorosa das espécies de interesse comunitdrio —
ou seja, a sua manutencdo ou o seu restabelecimento num estado de conservacio favoravel *°.

54. No entanto, como alegou a Comissao, os objetivos invocados em apoio de uma derrogacdo devem
ser definidos de forma clara, precisa e fundamentada na decisdo de derrogagio'’. Com efeito, s6 essa
definicdo permite verificar o carater adequado e necessario da derrogacdo, que depende dos objetivos
que prossegue'. Como resulta de uma aplicacdo analdgica da jurisprudéncia relativa ao artigo 9.°,
n.’ 1, da Diretiva Aves, uma derrogacdo com base no artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats nao pode
constituir sendo «uma aplicacdo concreta e pontual para responder a exigéncias precisas e a situagdes
especificas» .

14 Por exemplo, um Estado-Membro pode invocar o artigo 16.% n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats com o objetivo de evitar certos prejuizos ou
perturbagdes quando estes ndo atinjam o limiar necessdrio para serem qualificados como prejuizos «sérios», na ace¢io da alinea b) desta
disposi¢do. Por outro lado, o objetivo de conservacdo da espécie, embora possa também ser prosseguido no dmbito do artigo 16.°, n.° 1,
alineas a) ou d), da Diretiva Habitats, poderia justificar uma derrogacdo com base na alinea e) desta disposicio quando o efeito benéfico
esperado da derrogagdo sobre o estado de conservacdo da espécie ndo esteja suficientemente demonstrado para permitir a aplicacdo das
alineas a) ou d) da referida disposicdo (voltarei a esta questdao nos n.” 61 e segs. das presentes conclusoes).

15 V. artigo 2.°, n.° 3, da Diretiva Habitats.

16 V. artigo 2.°, n.° 2, da Diretiva Habitats. V., igualmente, neste sentido, Acérddo de 14 de junho de 2007, Comissdo/Finlandia (C-342/05,
EU:C:2007:341, n.° 29).

17 V., a este respeito, documento de orientagdo da Comisséo, p. 56, ponto 14.

18 V., neste sentido, Conclusdes da advogada-geral J. Kokott no processo Comissao/Finlandia (C-342/05, EU:C:2006:752, n.° 25) e da
advogada-geral E. Sharpston no processo Comissiao/Malta (C-557/15, EU:C:2017:613, n.° 67). Além disso, a identificagdo clara e fundamentada
dos objetivos da derrogacdo permite evitar que um Estado-Membro possa definir artificialmente o problema que pretende resolver de modo a
excluir outras eventuais solugdes satisfatérias (v. Conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Comissiao/Malta, C-557/15,
EU:C:2017:613, n.° 68).

19 V., nomeadamente, Acérdaos de 8 de julho de 1987, Comissao/Bélgica (247/85, EU:C:1987:339, n.° 7); de 7 de margo de 1996, Associazione
Italiana per il WWF e o. (C-118/94, EU:C:1996:86, n.° 21); e de 11 de novembro de 2010, Comissdo/Itdlia (C-164/09, ndo publicado,
EU:C:2010:672, n.° 28). V., igualmente, documento de orientacdo da Comissdo, p. 56, ponto 14.
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55. Caberd ao 6rgao jurisdicional de reenvio verificar se as autorizagdes excecionais em causa no
processo principal se destinavam a resolver problemas especificos definidos de forma clara e precisa
nas decisdes em que se baseavam. As observagdes que se seguem poderdo orientd-lo no ambito dessa
apreciagao.

56. Por um lado, ninguém contesta que, como o Instituto observou nas decisdes controvertidas, a caca
furtiva representava, no momento da adocdo destas decisdes, um desafio consideravel para o éxito da
politica de conservacdo dos lobos — o que o érgdo jurisdicional de reenvio considerou credivel. Além
disso, o Instituto observou que cées tinham sido feridos por lobos. Mesmo admitindo que é verdadeiro,
o facto, alegado pelo Tapiola, de o Instituto nao ter demonstrado a existéncia de um risco
estatisticamente elevado de ocorréncia de danos para os cdes ndo coloca em causa a realidade do
problema por ele constatado, ainda que fosse de extensdo limitada.

57. Por outro lado, em contrapartida, como alega a Comissdo, o objetivo de melhorar o sentimento
geral de seguranca dos habitantes das zonas abrangidas pelas autorizagdes excecionais era
provavelmente formulado em termos demasiado gerais para permitir examinar a sua
proporcionalidade relativamente a prossecucdo deste objetivo. Em particular, nao resulta da decisdo de
reenvio que o Instituto tivesse demonstrado a realidade e a extensdo dos receios desses habitantes,
nem, de resto, as ameagas a sua seguranga .

2. Quanto a aptiddo das autorizagées excecionais de controlo para atingir os objetivos prosseguidos

58. A determinacdo do nivel de prova exigido para demonstrar que a derrogacdo é suscetivel de
alcancar os objetivos previamente identificados suscita dificuldades particulares no contexto do
presente processo.

59. Em primeiro lugar, na medida em que as autorizagdes excecionais em causa no processo principal
provinham de uma experiéncia destinada a verificar se uma autorizacdo limitada da caca legal pode
contribuir para reduzir a caga furtiva e, em tltima analise, para melhorar o estado de conservacgio da
populacdo de lobos, a sua aptiddo para atingir estes objetivos estava rodeada de incertezas no
momento da sua adogdo pelo Instituto.

60. Neste contexto, contrariamente ao que sustenta o Tapiola, ndo se pode exigir, na minha opinido,
que se provasse, logo a partir da adogdo de tais autorizagcdes excecionais e sem que subsistisse
qualquer incerteza cientifica quanto a este aspeto, que as autorizacdes teriam reduzido a caca ilegal e
que a extensdo deste efeito era tal que a mortalidade total imputavel ao homem teria diminuido.

61. Como j4 referi®, o artigo 16.%, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats fornece, na minha opinido, uma
base juridica para a adogido de derrogacdes destinadas a melhorar o estado de conservagdo das
populacoes da espécie em causa quando a sua eficicia para atingir este objetivo seja objeto de um
certo grau de incerteza. Como alegou o Governo finlandés, autorizagdes excecionais de controlo como
as que estdo em causa no processo principal podem ser entendidas no sentido de prosseguirem um
objetivo de luta contra a caga furtiva, permitindo avaliar o impacto da autorizacdo da caca de controlo
sobre o nivel de caca ilegal. Nesta perspetiva, o facto de a experiéncia nao ter sido conclusiva, nao
implica, por si s6, que tais autorizagdes excecionais sejam inadequadas para a prossecucdo do objetivo
assim descrito.

20 A este respeito, a Comissao alega que desde ha quase um século que nenhum lobo atacou pessoas. Segundo os dados de que o Tapiola dispde,
ndo foi registado nenhum ataque de lobos a pessoas na Fenoscandia desde a Segunda Guerra Mundial.

21 V. n 52 e nota 14 das presentes conclusoes.
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62. Na minha opinido, para demonstrar a capacidade das autorizacdes excecionais de controlo para
alcancar este objetivo, a autoridade nacional competente é apenas obrigada, em conformidade com os
principios recordados nos n.” 44 e 45 das presentes conclusdes, a fundamentar, com base em dados
cientificos rigorosos, a hipdtese segundo a qual a autorizacdo da caga de controlo reduziria a caga
ilegal, numa medida tal que exerceria um efeito liquido positivo sobre o estado de conservacido da
populagdo de lobos®. Esta hipotese deve ser examinada, em particular, através da comparagdo do
numero de autorizagdes excecionais previstas com as mais recentes estimativas do nimero de capturas
ilegais.

63. Esta conclusio ndo é colocada em causa pelo principio da precaucido invocado pelo Tapiola. No
contexto da Diretiva Habitats, este principio implica essencialmente que, quando existam davidas
razoaveis, tendo em conta os melhores conhecimentos cientificos na matéria, relativas a inexisténcia
de efeitos prejudiciais de uma atividade humana sobre a conservacido dos habitats e das espécies
protegidas, esta atividade ndo pode ser autorizada®. Ora, como exporei adiante, esta exigéncia estd ja
integrada na condicdo, igualmente prevista no proémio do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats,
segundo a qual hda que demonstrar, antes da adog¢do de uma derrogacdo, que a mesma #ndo
prejudicard a manutencgdo ou o restabelecimento das populacdes da espécie em causa num estado de
conservacgdo favoravel*. O principio da precau¢ido nio obriga as autoridades nacionais competentes a
provar que a derrogacdo melhorard o estado de conservagdo dessas populagoes.

64. No caso em apreco, a decisio de reenvio ndo contém indicacdes de que o Instituto, antes da
adocdo das decisoes controvertidas, tenha fundamentado a hipétese acima referida com base em dados
cientificos. O érgdo jurisdicional de reenvio deve, portanto, apreciar se o Instituto tinha desempenhado
esta tarefa.

65. A este respeito, o Instituto alega que estava demonstrado que a caca de controlo é suscetivel de
reduzir a caga furtiva, pelo menos a curto prazo. O Tapiola e a Comissdo sustentam que os trabalhos
cientificos disponiveis tendem a sugerir o contrério®.

66. Além disso, segundo as informagdes de que estes ultimos dispdem, terdo sido abatidos 43 ou 44
lobos na Finlandia ao abrigo de autorizacdes excecionais de controlo durante o ano cinegético de
2015-2016, de uma populacdo total de entre 275 e 310 espécimes. Admitindo que estas informacgoes
sejam confirmadas pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, a tese segundo a qual o abate de cerca de 15%
dessa populacio — sem contar a mortalidade verificada por outras razdes imputaveis ao homem —
poderia melhorar o seu estado de conservacdo deve suscitar, no minimo, uma certa prudéncia.

22 Estes elementos de prova podem incluir estudos de natureza socioldgica realizados no Estado-Membro em causa ou, ainda, dados cientificos
relativos as consequéncias da caga de controlo autorizada noutros paises sobre o estado de conservagdo do lobo.

23 V., neste sentido, designadamente, Acérdios de 7 de setembro de 2004, Waddenvereniging e Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02,
EU:C:2004:482, n.° 44); de 8 de novembro de 2016, Lesoochranarske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, n.° 66); e de 17 de abril de
2018, Comissao/Poldnia (Floresta de Bialowieza) (C-441/17, EU:C:2018:255, n.° 117). Estes acérdaos respeitavam ao artigo 6.°, n.° 3, da Diretiva
Habitats, na medida em que prevé que os planos ou projetos ndo diretamente relacionados com a gestdo de um sitio «Natura 2000» e nao
necessarios para essa gestdo, mas suscetiveis de afetar esse sitio de forma significativa sé podem ser autorizados sob condigdo de a autoridade
competente se ter assegurado de que ndo afetardo a integridade do referido sitio. Os principios que o Tribunal de Justica dai retirou
parecem-me aplicdveis, por analogia, a interpretagdo do artigo 16.°, n.° 1, desta diretiva, na medida em que subordina a adogdo de qualquer
derrogacdo as obrigagdes de protecao rigorosa das espécies de interesse comunitirio a condicao de ndo ser prejudicada a manutencao das
populacdes dessas espécies num estado de conservacio favordvel na sua drea de reparticdo natural.

24 V. n.”* 89 a 92 das presentes conclusoes.

25 O Tapiola refere-se, em especial, aos artigos de Benitez-Lopez, A., Alkemade, R., Schipper, A. M., Ingram, D. J., Verweij, P. A, Eikelboom,
J. A.J., e Huijbregts, M. A. J., «The impact of hunting on tropical mammal and bird populations», Science, 356 (6334), 2017, pp. 180 a 183,
bem como de Epstein, Y., «Killing Wolves to Save Them? Legal Responses to “Tolerance Hunting” in the European Union and United States»,
Review of European Community & International Environmental Law, vol. 26, n.° 1, 2017, pp. 19 a 29. A Comissdo cita igualmente este ultimo
artigo.
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67. O Tapiola acrescenta, a este respeito, que o numero de lobos abrangidos pelas autorizagdes
excecionais de controlo excedia o numero anual de capturas ilegais, estimado em cerca de 30
espécimes, segundo o plano de gestio™. A caga de controlo teria, portanto, conduzido ao abate de
mais 14 espécimes do que os que teriam morrido em consequéncia da caca furtiva, admitindo que a
caca de controlo tivesse posto cobro a toda a caga ilegal — o que pode ser considerado duvidoso. Estes
dados, sob reserva da verificacdo da sua exatiddo pelo érgao jurisdicional de reenvio, tendem a revelar a
inaptidao dessas autorizagdes excecionais para alcancar o seu objetivo de combate a caca furtiva no
interesse da protecio da espécie.

68. No que respeita, em segundo lugar, a capacidade de autorizagdes excecionais de controlo de
impedir que os caes sejam feridos por lobos, tal depende, em principio, como salientou a Comisséo,
da questdo de saber se estas autorizacdes excecionais visavam os espécimes que tinham dado origem
as lesdes constatadas. Ora, nos termos da decisdo de reenvio e como foi confirmado pelo Governo
finlandés na audiéncia, as decisdes controvertidas limitavam-se a recomendar aos seus destinatarios
que visassem os espécimes que causavam perturbagdes, sem a isso os obrigar.

69. Contudo, nos termos do Acérdio de 14 de junho de 2007, Comissio/Finlandia”, ndo se pode
excluir que o abate de um espécime de uma alcateia da qual alguns lobos causam prejuizos — mesmo
sem visar os espécimes perturbadores — possa prevenir ou reduzir tais prejuizos, aumentado o medo
do lobo face ao homem. Segundo o Tribunal de Justica, a autoridade que decide de uma derrogacao
deve, porém, fundamentar essa hipétese através de elementos concretos. O 6rgdo jurisdicional de
reenvio ndo precisou se foram apresentados elementos desta natureza no caso em apreco, o que lhe
cabera verificar.

3. Quanto a apreciagdo das eventuais solugoes alternativas

70. Como resulta da jurisprudéncia®, o artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats obriga os
Estados-Membros a fornecer uma fundamentacdo precisa e adequada relativa a inexisténcia de outra
solugdo satisfatéria que permita alcangar os objetivos invocados em apoio de uma derrogagio®.

71. O Tribunal de Justica precisou igualmente que o dever de fundamentagdo semelhante que
enquadra o recurso ao artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva Aves ndo é cumprido quando a derrogacdo nao
contém nenhuma mencéo relativa a inexisténcia de outra solucao satisfatéria nem remissdes para os
relatorios técnicos, juridicos e cientificos pertinentes ™.

72. No caso em apreco, como foi destacado pelo Tapiola e pela Comissdo, a decisio de reenvio nao
contém nenhum elemento que indique que o Instituto apresentou as razdes pelas quais o tinico meio
de alcancar os objetivos invocados em apoio das autorizagdes excecionais de controlo consistia em
legalizar parcialmente a caga ao lobo, nem as razoes pelas quais era necessdrio, para esse efeito, um
numero de autorizagdes tao elevado.

26 Plano de gestao, p. 15.

27 C-342/05, EU:C:2007:341, n.” 42.

28 V. n.° 44 das presentes conclusodes, bem como Acérdio de 14 de junho de 2007, Comissao/Finlandia (C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 31).

29 Esta obrigacdo decorre igualmente do artigo 16.°, n.° 3, alinea a), da Diretiva Habitats, que exige que os relatérios sobre as derrogagdes
efetuadas ao abrigo do n.° 1 do mesmo artigo, cuja apresentagdo pelos Estados-Membros & Comisséo é prevista pelo n.” 2 do referido artigo,
mencionem «o motivo da derrogacdo, incluindo a natureza do risco e, eventualmente, a indicagdo das solugoes alternativas nao adotadas e dos
dados cientificos utilizados».

30 Acérdao de 21 de junho de 2018, Comissdo/Malta (C-557/15, EU:C:2018:477, n.* 50 e 51). V., igualmente, documento de orientacdo da
Comissdo, p. 61, ponto 40.
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73. A este respeito, como a Comissdo salientou, esta decisdo ndo revela que o Instituto tenha
procedido a uma andlise pormenorizada das dificuldades praticas associadas ao controlo da caga
furtiva que o tivessem podido levar a concluir que uma politica de controlo e de penalizacdo mais
rigorosos, conjugada com outras medidas de prevenc¢do, ndo constituia uma alternativa satisfatoria®.
O 6rgao jurisdicional de reenvio também ndo precisou se as solugdes alternativas preconizadas pelo
Tapiola, como o aumento das dotacoes afetadas ao fornecimento de vedacgdes eletrificadas e a
prossecucdo de politicas mais ativas de informacdo das populac¢des locais*, tinham sido contempladas
e rejeitadas de modo fundamentado.

74. Sem contestar expressamente esta falta de avaliacdo prévia, o Instituto sustenta que o agravamento
das sangdes ndo teria podido dissuadir a caga furtiva, uma vez que as mesmas sdo consideradas
injustas. De resto, segundo o Instituto, e como salientaram também K. Ruhanen e o Governo
finlandés, o plano de gestdo previa, além do recurso a caga de controlo, medidas complementares
necessdrias para prevenir a caga furtiva a mais longo prazo. Essas medidas incluiam campanhas de
informacdo, a consulta das populagdes locais e a indemnizacdo dos danos causados pelos lobos.

75. Por outro lado, no que diz respeito ao objetivo de evitar que os cdes sejam feridos por lobos, como
a Comissao salientou, a decisdo de reenvio ndo indica que o Instituto tenha explicado as razoes pelas
quais autorizagoes excecionais dirigidas aos espécimes perturbadores, implicando, sendo caso disso, o
seu abate por profissionais, ndo teriam podido realizar este objetivo.

76. No caso de o érgdo jurisdicional de reenvio vir a confirmar que o Instituto adotou as autorizagdes
excecionais em causa no processo principal sem ter previamente fundamentado, de forma precisa e
adequada, que nenhuma outra solugdo teria permitido atingir os objetivos pretendidos, deve concluir
que tais autorizagdes excecionais violavam o artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats.

C. Quanto ao impacto das autorizacoes excecionais sobre o estado de conservacdo da espécie

1. Quanto aos niveis geogrdficos a que deve ser apreciado o estado de conservagdo das populagées das
espécies em causa

77. Para verificar o cumprimento da condicdo, enunciada no proémio do artigo 16.°, n.” 1, da Diretiva
Habitats, de que a derrogacdo «ndo prejudique a manutencao das populagdes da espécie em causa na
sua area de reparticio natural, num estado de conservacido favordvel», as autoridades nacionais
competentes devem, em primeiro lugar, examinar o estado de conservacdo em que estas populagdes se
encontram. E s6 apds esse exame que estas autoridades estardo em condi¢des de avaliar o impacto que
a derrogacio ¢ suscetivel de exercer sobre o estado de conservagdo das referidas populagdes ™.

78. A terceira questdo, alinea a), diz respeito aos niveis geogrificos a que, neste contexto, deve ser
avaliado o estado de conservacdo de uma populacio de lobos. O drgdo jurisdicional de reenvio
pergunta se esta apreciacdo deve ser efetuada ndo s6 ao nivel da area local abrangida pela autorizagao
excecional, como também a escala da totalidade do territério do Estado-Membro, ou mesmo a nivel
transfronteirico, quando a drea de reparticdo natural da populacdo em causa abranja o territério de
varios paises.

31 A Comissdo menciona, a titulo de exemplo, o programa LIFE aplicado na regidio dos Alpes (v. sitio Internet
http://www.lifewolfalps.eu/en/anti-poaching/).

32 Por outro lado, o Tapiola salienta que outros Estados-Membros, a saber, a Republica Federal da Alemanha e o Reino da Suécia, adotaram, com
base no artigo 16.%, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats, derrogagdes destinadas a prevenir a caga furtiva sem abater lobos. Na minha opinio, o
facto de os outros Estados-Membros terem podido, eventualmente, resolver um problema idéntico sem recorrer a uma autorizagdo excecional,
embora ndo seja, por si so, determinante, constitui um forte indicio da existéncia de uma solugdo alternativa a autorizagdo excecional prevista.
V., neste sentido, por analogia, Conclusdes do advogado-geral N. Fennelly no processo LRBPO e AVES (C-10/96, EU:C:1996:430, n.’ 39).

33 V,, neste sentido, documento de orienta¢do da Comissio, p. 62, ponto 43.
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79. A este respeito, uma vez que a Diretiva Habitats nao define o conceito de «populacdo» nem o de
«area de reparticdo natural», o seu significado no contexto do artigo 16.°, n.° 1, pode ser esclarecido a
luz da finalidade desta diretiva. Nos termos do seu artigo 2.°, n.” 1 e 2, conjugados, esta finalidade
consiste, nomeadamente, em garantir a conservacido e o restabelecimento das espécies de interesse
comunitdrio num estado de conservacgdo favoravel «no territério europeu dos Estados-Membros». O
conceito de «estado de conservacdo favoravel» é, por outro lado, definido, no artigo 1.°, alinea i), da
referida diretiva, por referéncia as populagcdes que ocupam esse mesmo territorio.

80. A luz destas consideracgdes, o conceito de «populacio», na acecio do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats, ndo pode ser reduzido a alcateia local abrangida por uma autorizagdo excecional. Nesta dtica,
o Tribunal de Justi¢a apreciou, no Acérdiao de 14 de junho de 2007, Comissdo/Finlandia™®, o estado de
conservagdo do lobo a escala do territ6rio nacional .

81. Nesta mesma linha, o documento de orientacdo da Comissao define o conceito de «populagdo» no
sentido de abranger um grupo de espécimes da mesma espécie que vivem simultaneamente numa
mesma area geogréfica e sdo suscetiveis de se reproduzirem entre si*. Segundo este documento, o
conceito de «area de reparticio natural» demarca, por sua vez, os limites espaciais dentro dos quais a
populagdo se movimenta®’.

82. Nesta perspetiva, conforme preconizado no referido documento e nas Orientagdes do LCIE e como
foi alegado pelo Tapiola, pelos Governos finlandés e dinamarqués bem como pela Comissdo, o estado
de conservacdo das populacdes das espécies em causa, bem como o impacto que a derrogacdo
contemplada é suscetivel de produzir sobre o mesmo, devem ser avaliados a escala do territério do

Estado-Membro ou, sendo caso disso, da regido biogeogrifica em causa quando as fronteiras desse

Estado-Membro abranjam varias regides biogeograficas®.

83. Além disso, como salientaram todos os interessados que apresentaram observagdes escritas e
conforme previsto no documento de orientacio da Comissdo™®, a avaliagio do impacto de uma
derrogacdo ao nivel do territério de uma alcateia local é geralmente necessdria para determinar o seu
impacto sobre o estado de conservagdo da populacdo em causa em maior escala. Com efeito, uma vez
que uma derrogagio deve responder a um problema especifico numa situagdo especifica®, as suas
consequéncias sdo, por hipdtese, suscetiveis de se fazer sentir mais imediatamente na zona local

34 C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 27.

35 No que respeita ao territério finlandés, recordo que a espécie Canis lupus sé constitui uma espécie de interesse comunitdrio rigorosamente
protegida fora da area de exploragdo da rena [v. anexo IV, alinea a), da Diretiva Habitats].

36 Documento de orientagdo da Comisséo, p. 62, ponto 43. V., igualmente, o documento do grupo de peritos Large Carnivore Initiative for Europe
(LCIE) intitulado «Guidelines for Population Level Management Plans for Large Carnivores» (1 de julho de 2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/guidelines_for_population_level _management.pdf; a seguir
«Orientagdes do LCIE», pp. 7 e 8). Este documento foi elaborado por encomenda da Comissdo, a fim de refletir as melhores préticas de gestdo
dos grandes carnivoros. A Comissdo recomenda, assim, as orientagdes nele contidas aos Estados-Membros (v. Comissdo, «Note to the
Guidelines for Population Level Management Plans for Large Carnivores», 1 de julho de 2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/guidelines_for_population_level_management_ec_note.pdf). O
referido documento, embora nao seja vinculativo, fornece igualmente indicagdes pertinentes para interpretar a Diretiva Habitats.

37 Documento de orientagio da Comissdo, p. 11, ponto 19. Nos termos das Orienta¢des do LCIE (p. 9), estes limites podem abranger varias
centenas de quilémetros quadrados no caso de uma popula¢io de lobos.

38 V. documento de orientagdo da Comissdo, p. 63, pontos 45 e 46, bem como Orientagoes do LCIE, p. 22. Nos termos do artigo 1.°, alinea c), iii),
da Diretiva Habitats, o territério da Unido contém nove regides biogeograficas, a saber, as regides alpina, atlantica, do Mar Negro, boreal,
continental, mediterranica, macaronésica, panonica e estépica. O documento intitulado «Reporting Under Article 17 of the Habitats Directive
— Explanatory Notes and Guidelines for the Period 2013-2018» (maio de 2017, http://cdr.eionet.europa.eu/help/habitats_art17, p. 18) prevé
que, quando o territério de um Estado-Membro abrange vérias regides biogeograficas, os relatdrios sobre a aplicacdo da Diretiva Habitats, cuja
apresentacdo de seis em seis anos é prevista pelo artigo 17.°, n.° 1, desta diretiva, devem incluir uma avaliacdo a nivel de cada uma dessas
regides. O ambito da obrigacdo de exame do estado de conservagdo das populagdes das espécies de interesse comunitdrio, em aplicagdo do
artigo 16.°, n.° 1, da referida diretiva, reflete, assim, o das obrigagdes de vigilincia e de apresentacdo de relatérios que incumbem aos
Estados-Membros por forca do artigo 17.°, n.° 1, da mesma diretiva.

39 Documento de orientacdo da Comisséo, p. 63, ponto 46. A Comissdo recomenda neste documento que a avaliacdo do estado de conservacao de
uma populagdo seja feita a nivel local e, seguidamente, confrontada com a situagdo a escala nacional ou biogeografica.

40 V. n.° 54 das presentes conclusdes.
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objeto dessa decisdo. Ora, o estado de conservacio de uma populacio a escala nacional ou
biogeografica depende do impacto cumulado das varias autorizagdes excecionais que afetem zonas
locais bem como, sendo caso disso, das outras causas de mortalidade de origem humana que se
verifiquem a nivel local*.

84. Em contrapartida, ndo partilho da argumentagdo, avancada pelo Instituto perante o oérgao
jurisdicional de reenvio, segundo a qual, para demonstrar que a condicdo ora em exame estd
preenchida neste caso, bastaria demonstrar que a autorizacdo excecional ndo compromete a
manutencdo da populacio de lobos num estado de conservacido favoravel na sua area de reparticio
natural, definida a nivel transfronteirico. Embora o Instituto ndo tenha especificado a extensao da area
de reparticdo natural da populacdo de lobos em causa, resulta das informacgoes fornecidas pelo Tapiola
que esta possa abranger determinadas partes dos territérios da Finlandia e da Russia®.

85. A este respeito, recordo, em primeiro lugar, que a Diretiva Habitats visa apenas assegurar a
conservacdo das populagdes das espécies de interesse comunitario no territério dos Estados-Membros.
Em segundo lugar, os Estados terceiros ndo estdo vinculados pelas obrigacdes de protecdo rigorosa
destas espécies que decorrem desta diretiva. Por conseguinte, um Estado-Membro ndo tem, na pratica,
a possibilidade de verificar nem de prever razoavelmente o nimero e o tipo de espécimes das referidas
espécies cujo abate um Estado terceiro é suscetivel de autorizar ou tolerar”. Na medida em que o
impacto de uma derrogacdo sobre o estado de conservacio de uma populagio depende do efeito
cumulado das diferentes causas de mortalidade de origem humana, ndo pode ser avaliado a escala de
um territério que atravesse as fronteiras de um Estado terceiro.

86. Esta abordagem estd subjacente, na minha opinido, a apreciacdo do Tribunal de Justica no Acérdao
de 14 de junho de 2007, Comissio/Finlandia®. Como salientou o Tapiola, o Tribunal de Justica
pronunciou-se apenas, nesse acordao, sobre o estado de conservacio do lobo no territério finlandés,
sem o examinar a escala da populacdo transfronteirica.

87. Esta conclusdo ndo prejudica a questdo de saber se um Estado-Membro pode demonstrar que a
populacdo em causa estd num estado de conservacdo favoravel, quando a sua drea de reparticdo
natural abranja o territério de védrios Estados-Membros, provando que se encontra em tal estado ao
nivel da regido transfronteirica em causa®.

88. Retiro daqui a conclusio de que, numa situacdo como a que estd em causa no processo principal,
nao pode ser adotada uma derrogacdo ao abrigo do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats sem terem
sido avaliados o estado de conservacdo das populacoes da espécie em causa e o impacto que a
derrogacdo prevista é suscetivel de exercer sobre o mesmo, ao nivel da totalidade do territério do
Estado-Membro ou da regido biogeografica desse Estado-Membro em que essa derrogacdo se destina
a ser aplicada.

41 V. n.° 95 das presentes conclusdes.

42 Observo igualmente que, de acordo com o quadro 4 e o apéndice 1 das Orientagdes do LCIE (pp. 48, 65 e 66), os lobos que vivem no territério
finlandés fazem parte da populagdo da Carélia (Russia), que engloba os lobos que se encontram na Finlandia e numa parte do territério russo.
\' igualmente, Comisséo, «Key actions for large carnivore populations», 4 de fevereiro de 2015,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/key_actions_large carnivores_2015.pdf, p. 46. No entanto, a deciséo
de reenvio ndo indica que o Instituto tenha demonstrado que a populacdo definida deste modo se encontrava num estado de conservagdo
favoravel.

43 Isto ¢ valido, por maioria de razdo, quando o Estado terceiro em causa, a semelhanca, designadamente, da Russia, ndo é parte na Convengdo
relativa a Conservacgdo da Vida Selvagem e dos Habitats Naturais da Europa, assinada em Berna, em 19 de setembro de 1979, e celebrada em
nome da Comunidade pela Decisio 82/72/CEE do Conselho, de 3 de dezembro de 1981 (JO 1982, L 38, p. 1; EE 15 F3 p. 84) (a seguir
«Convencédo de Berna»).

44 C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 27.

45 As Orientagdes do LCIE (pp. 23, 26 e 27) militam a favor desta abordagem e salientam a importancia da cooperacao entre os Estados para
efeitos da gestdo das populagoes de grandes carnivoros. V. igualmente, neste sentido, documento de orientagdo da Comissdo, p. 63, ponto 46.
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2. Quanto ao alcance da condicdo de ndo ser prejudicada a manutengdo das populagées em causa num
estado de conservagdo favordvel

89. Com as alineas b) e c) da sua terceira questdo, que examinarei conjuntamente, o 6rgao jurisdicional
de reenvio pretende saber se o artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats se opde necessariamente a adogao
de uma autorizagdo excecional quando o estado de conservacdo das populagdes da espécie em causa
ndo é favoravel.

90. A este respeito, a redacdo desta disposicdo, ao mencionar a «manutencdo [...] num estado de
conservacdo favoravel» das populacoes visadas por uma derrogacdo, poderia sugerir que o estado de
conservacgido favordvel destas populagoes é uma condicdo prévia da sua adogéo.

91. Contudo, o Tribunal de Justica rejeitou esta leitura no Acérddo de 14 de junho de 2007,
Comissio/Finlandia*, em que declarou que a condi¢do acima referia estd preenchida, mesmo quando
as populacdes em questdo ndo se encontrem num estado de conservacdo favoravel, desde que fique
devidamente provado que a derrogacdo nao é suscetivel de agravar o seu estado de conservacdo nao
favoravel nem de impedir o seu restabelecimento num estado de conservacio favoravel.
Consequentemente, basta que a derrogacdo seja, pelo menos, neutra do ponto de vista do estado de
conservacdo da espécie — uma hipdtese que visa, segundo o Tribunal de Justica, situagdes
excecionais.

92. Acrescento que as disposicoes da Diretiva Habitats devem ser interpretadas a luz do principio da
precaugdo consagrado no artigo 191.°, n.° 2, TFUEY, a que se referiram o Tapiola e a Comissio. Este
principio implica que, se o exame dos melhores dados cientificos disponiveis deixar subsistir uma
incerteza significativa sobre a questdo de saber se uma derrogacdo prejudicara ou ndo a manutengio
ou o restabelecimento das populacoes da espécie em causa num estado de conservacdo favoravel, o
Estado-Membro deverd abster-se de a adotar ou de a aplicar®.

3. Quanto ao impacto do plano de gestio e da regulamentagdo nacional que fixa o niimero mdximo de
espécimes que podem ser abatidos

93. Com a sua primeira questdo, alinea a), o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta se é relevante,
para apreciar a conformidade de uma autorizagdo excecional com o artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da
Diretiva Habitats, que a mesma se inscreva no ambito de um plano de gestdo e de uma
regulamentacdo nacional que fixa um contingente maximo de espécimes que podem ser abatidos num
determinado ano cinegético no territério nacional com base nessa disposicao.

94. A semelhanca do Tapiola, do Instituto, dos Governos finlandés e dinamarqués bem como da
Comissdo, considero que esta circunstancia constitui um fator pertinente para tal fim. Com efeito, a
fixacdo de um nimero maximo de capturas que podem ser autorizados nesse territério é suscetivel de
garantir que o efeito cumulativo anual das autorizagdes excecionais individuais ndo prejudica a
manutencdo ou o restabelecimento das populacoes da espécie em causa num estado de conservacio
favordvel . O documento de orientagio da Comissdo recomenda, alids, a adogdo de planos de gestio,
com fundamento em que representam «a melhor forma de demonstrar a conformidade com as
exigéncias rigorosas do artigo 16.° [da Diretiva Habitats]» *.

46 C-342/05, EU:C:2007:341, n.° 29.

47 Acérdao de 7 de setembro de 2004, Waddenvereniging e Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, n.° 44).

48 V. n.° 63 das presentes conclusoes.

49 Ver, a este respeito, Orientagdes do LCIE, p. 31.

50 Documento de orientagdo da Comissdo, p. 59, ponto 33 (v., também, p. 65, ponto 54). V., igualmente, Orientagdes do LCIE, pp. 30 e 31.
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95. Evidentemente, as modalidades do plano de gestdo e da regulamentagido em causa devem, para este
efeito, assegurar efetivamente o cumprimento dessas exigéncias. Em especial, para que o abate de um
numero de espécimes que atinja o limite mdximo preestabelecido seja conforme as referidas
exigéncias, este limite deve ter sido fixado tomando em conta o efeito cumulativo das autorizagdes
excecionais baseadas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats, das concedidas ao abrigo de
outros fundamentos de derrogacio, bem como de outras causas de mortalidade de origem humana®.
Como o Tapiola salientou, do ponto de vista do estado de conservacdo da populacdo em causa, o que
conta é apenas o numero e o tipo de espécimes que tenham morrido, ndo sendo importante a causa da
morte.

96. No caso em apreco, o Instituto declarou, nas decisdes controvertidas, que o limite de 46 espécimes
fixado no artigo 1.° do Despacho n.° 1488/2015 permitia garantir que a manutengdo ou o
restabelecimento da populacdo de lobos num estado de conservacio favoravel ndo era comprometida.

97. O Tapiola e a Comissao questionam esta apreciagao a luz, nomeadamente, dos dados apresentados
no n.° 66 das presentes conclusdes. Por um lado, o Tapiola alega que este limite era demasiado elevado,
atendendo a dimensao da populacdo de lobos e ao seu estado de conservacdo. Por outro lado, a caca de
controlo, contrariamente as recomendagdes contidas no plano de gestdo e nas autorizagdes excecionais
concedidas ao abrigo do mesmo, visava um numero significativo de espécimes reprodutores. Cerca de
metade dos 43 ou 44 lobos abatidos com base nestas autorizacdes excecionais — e, em especial, quatro
dos sete lobos abatidos por R. Mustonen e K. Ruhanent — seriam espécimes reprodutores. Ora,
recordo que, nos termos do plano de gestdo, a viabilidade de uma alcateia de lobos exigia que fossem
visados os espécimes nio reprodutores®. O Tapiola e a Comissdo observam que a populagdo de lobos
diminuiu drasticamente apds a aplicacdo das referidas autorizagdes excecionais.

98. Os dados invocados por estes ultimos, admitindo que sejam confirmados pelo érgado jurisdicional
de reenvio, constituem indicios fortes de que o contingente mdaximo preestabelecido na
regulamentacdo finlandesa, associado a inexisténcia de uma proibicdo de abate dos espécimes
reprodutores, ndo garantia que as autorizagdes excecionais de controlo adotadas dentro dos limites
desse contingente, entre as quais figuram as que estdo em causa no processo principal, nao
prejudicariam a manutencdo ou o restabelecimento da populacdo de lobos num estado de conservacdo
favoravel.

D. Quanto ao alcance das condigées especificas enunciadas no artigo 16.°, n.’ 1, alinea e), da
Diretiva Habitats

99. O artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats subordina o recurso ao fundamento de
derrogacdo nele previsto ao respeito de condi¢des relativas ao carater seletivo das capturas, a limitacao
e a especificacdo do nimero de espécimes capturados, bem como ao controlo rigoroso das condigoes
em que tais capturas sdo efetuadas. Uma resposta completa a primeira questao prejudicial pressupode
que o Tribunal de Justica forneca ao 6rgdo jurisdicional de reenvio algumas precisdes quanto ao
contetido destes requisitos numa situagdo como a que estd em causa no processo principal.

100. Como resulta das consideracdes precedentes, a condi¢do geral prévia a cujo respeito o artigo 16.°,
n.’ 1, desta diretiva subordina qualquer derrogacdo, relativa a inexisténcia de prejuizo para a
manutencdo ou o restabelecimento das populacdes em causa num estado de conservacao favoravel,
impde ja certas restricdes quanto ao numero e, eventualmente, aos tipos de espécimes que podem ser
capturados.

51 V. documento intitulado «LCIE Policy Support Statement — Lethal Control and Hunting of Large Carnivores», anexo as Orienta¢des do LCIE,
p- 72.

52 V. n. 21 das presentes conclusoes.
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101. A fim de conferir um contetido proéprio as condi¢des especificas estabelecidas na alinea e) desta
disposicdo e preservar, assim, o seu efeito util, estas devem, na minha opinido, ser interpretadas no
sentido de limitarem, além disso, a possibilidade de derrogar as obrigacdes de protecdo rigorosa das
populacoes das espécies em causa, mesmo quando a derrogacdo visada ndo impeg¢a a manuteng¢do ou
o restabelecimento dessas populacoes num estado de conservagdo favordvel.

102. Neste contexto, o documento de orientacdo da Comissao indica que o fundamento de derrogacao
previsto na alinea e) do artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats é acompanhado de restri¢cdes adicionais
«significativas» relativamente as que envolvem os fundamentos de derrogacao enunciados nas outras
alineas desta disposicio, pelo que a sua aplicacdo «parece, na pratica, excecional» **.

103. A Comissdo propde nesse documento, com razdo, a meu ver, um critério segundo o qual uma
derrogacdo ndo pode ser adotada com base no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats quando
seja suscetivel de exercer um «impacto negativo significativo sobre a populacdo em causa em termos
quantitativos ou qualitativos (ou seja, um impacto negativo sobre a estrutura de uma populagio)» ™.
Perante tal risco, a derrogacdo ficaria excluida mesmo que ndo chegasse ao ponto de impedir a
manutencdo ou o restabelecimento de um estado de conservacao favoravel.

104. E a luz destas consideracdes que deve ser determinado o alcance das trés condi¢des especificas
previstas na alinea e) desta disposicao.

105. Em primeiro lugar, a interpretacio da condicdo relativa ao «nimero limitado» de capturas
autorizadas ao abrigo do artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats é suscetivel de ser esclarecida
pela jurisprudéncia relativa a condicdo compardvel relativa a «pequena quantidade» de espécimes
capturados, enunciada no artigo 9.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva Aves.

106. A este respeito, o Tribunal de Justica declarou que o nimero de aves que podem ser cacadas com
base nesta disposicdo depende do nivel populacional da espécie, do seu estado de conservacio e das
suas caracteristicas bioldgicas. Este numero deve ser determinado a luz de dados de natureza

geografica, climatica, ambiental e bioldgica, bem como da apreciagdo da situagao relativa a reproducao

e a mortalidade anual total por causas naturais da espécie em causa™.

53 Documento de orientacdo da Comissdo, p. 58, ponto 26, e p. 59, ponto 30.

54 Documento de orientagio da Comissdo, p. 58, ponto 28.

55 V. Acérdaos de 8 de junho de 2006, WWF Italia e o. (C-60/05, EU:C:2006:378, n.” 25 e 29), e de 21 de junho de 2018, Comissiao/Malta
(C-557/15, EU:C:2018:477, n.* 62). O Tribunal de Justica considerou que, para verificar o respeito da condi¢do relativa a captura de uma
«pequena quantidade», prevista no artigo 9.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva Aves, uma propor¢io inferior a 1% ou de cerca de 1% da mortalidade
anual total, consoante a espécie possa ou ndo ser cagada, constituia uma base de referéncia a luz dos trabalhos cientificos disponiveis (v.,
nomeadamente, Acérdaos de 15 de dezembro de 2005, Comissao/Finlandia, C-344/03, EU:C:2005:770, n.”* 53 e 54, e de 21 de junho de 2018,
Comissdo/Malta, C-557/15, EU:C:2018:477, n.”* 63 a 65 e jurisprudéncia referida).

20 ECLIL:EU:C:2019:394



CONCLUSOES DE H. SAUGMANDSGAARD DE — Processo C-674/17
LUONNONSUOJELUYHDISTYS TAPIOLA

107. Em segundo lugar, segundo o documento de orientagdo da Comissdao™, a exigéncia relativa ao
cardter seletivo das capturas de espécimes da espécie em causa refere-se, em primeiro lugar, ao facto
de visar uma espécie, com excegdo de qualquer outra®. Na minha opinido, esta exigéncia, interpretada
a luz do alcance geral das condicdes especificas enunciadas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva
Habitats, conforme descrito no n.° 103 das presentes conclusdes, pode também, em funcio das
circunstancias, requerer que sejam visados, de forma mais precisa, determinados espécimes ou

categorias de espécimes®.

108. Nesta perspetiva, o grau de seletividade exigido depende igualmente, como alegaram, em
substéncia, os Governos dinamarqués e sueco, bem como a Comissdo, do nivel da populagdo em
causa, do seu estado de conservac¢io e das suas caracteristicas biologicas®. Quanto a certas espécies ou
populacdes, pode revelar-se necessdrio visar espécimes identificados individualmente, com base em
certas caracteristicas bioldgicas (nomeadamente a nivel genético ou do ponto de vista do seu papel no
grupo®) ou no facto de pertencerem a um grupo de espécimes que ocupa um territério determinado.

109. Em terceiro lugar, o requisito relativo ao enquadramento das derrogacgoes ao abrigo do artigo 16.°,
n.° 1, alinea e), da Diretiva Habitats em condi¢des estritamente controladas implica, em especial, que
estas condi¢cdes, bem como o modo pelo qual o seu respeito é fiscalizado, permitam assegurar o
cardter seletivo e limitado das capturas de espécimes das espécies em questdo.

110. A este respeito, o Tribunal de Justica ja declarou que os procedimentos administrativos devem ser
organizados de tal modo que tanto as decisdes que autorizam capturas derrogatérias ao abrigo do
artigo 9.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva Aves como a maneira pela qual estas decisdes sdo aplicadas
sejam submetidas a um controlo efetivo exercido em tempo til*.

111. O documento de orientacdo da Comissao confirma esta abordagem, ao indicar que as derrogacoes
devem ser objeto de autorizagdes claras que especifiquem os espécimes ou grupos de espécimes que
podem ser abatidos e o respetivo ntimero, bem como os locais e as datas das capturas autorizadas®.
Além disso, relativamente a qualquer derrogagdo com base no artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva Habitats,
a autoridade nacional competente deve assegurar o respeito das condigdes ai previstas antes da sua
adogdo e vigiar o seu impacto a posteriori®.

56 Documento de orientacido da Comissdo, p. 59, ponto 32.

57 V., igualmente, neste sentido, a revisdo da resolugdo n.® 2 (1993) relativa ao alcance dos artigos 8.° € 9.° da Convencéo relativa a Conservacao da
Vida Selvagem e dos Habitats Naturais da Europa, adotada em 2 de dezembro de 2011 [T-PVS (2011), p. 36], p. 38. Esta resolugdo é um
documento interpretativo respeitante & Convenc¢ido de Berna. Na medida em que a diretiva se inspira em grande medida nesta convengéo [v., a
este respeito, Parecer do Comité Econdémico e Social sobre a proposta de diretiva do Conselho relativa a protecdo de habitats naturais e
seminaturais e da fauna e flora selvagens e sobre os anexos complementares (JO 1991, C 31, p. 1, n.° 1.2), bem como o documento de
orientacdo da Comissdo, pp. 7 e 8, pontos 7 e 8], a referida resolugdo, e em particular o seu anexo, é suscetivel de orientar o Tribunal de
Justica na interpretacdo desta diretiva.

58 Observo, a este respeito, que, nos termos do guia sobre a caga sustentdivel em aplicagio da Diretiva Aves (2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/wildbirds/hunting/docs/hunting_guide_fr.pdf, p. 67), a condicdo de seletividade prevista no
artigo 9.°, n.° 1, alinea c), desta diretiva designa a espécie ou subespécie, o género ou a faixa etdria visada pela derrogagéo.

59 Isto aplica-se sem prejuizo da necessidade de principio, identificada pelo Governo dinamarqués e pela Comissdo, de visar especificamente o
espécime perturbador quando a derrogacdo visa evitar determinados prejuizos. Esta exigéncia decorre ji, contudo, da condicdo relativa a
inexisténcia de outra solugdo satisfatéria (no ambito, mais precisamente, do critério da aptiddo, conforme exposto nos n.” 68 e 69das presentes
conclusoes).

60 Segundo a Comissdo, o papel primordial dos espécimes de lobos reprodutores no equilibrio da alcateia exige que os mesmos sejam preservados.
V. igualmente Conclusdes da advogada-geral J. Kokott no processo Comissdo/Finlandia (C-342/05, EU:C:2006:752, n.° 49).

61 V., neste sentido, Acérdao de 8 de junho de 2006, WWF Italia e o. (C-60/05, EU:C:2006:378, n.° 47).
62 Documento de orientagao da Comissao, p. 59, ponto 31.

63 Esta obrigacio resulta também do artigo 16.°, n.° 3, alineas d) e e), da Diretiva Habitats, que exige que os relatérios dos Estados-Membros a que
se refere o n.° 2 deste artigo mencionem «[a] autoridade habilitada a declarar e a controlar se se encontram reunidas as condicdes exigidas»
bem como «[a]s medidas de controlo aplicadas e os resultados obtidos». V., além disso, documento de orientacdo da Comissdo, p. 67, ponto 59.
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112. Compete ao 6rgao jurisdicional de reenvio determinar se o Instituto demonstrou, com base em
dados cientificos, que os limites territoriais e quantitativos em que se enquadravam as autorizacdes
excecionais de controlo, atendendo igualmente a forma pela qual o seu cumprimento tinha sido
fiscalizado, bastavam para garantir que ndo exerceriam impacto negativo significativo sobre o estado
de conservacdo da populacdo de lobos. Parece-me pouco provavel que tenha sido esse o caso, tendo em
conta, por um lado, a importancia do nimero de espécimes visados relativamente a populacdo total de
lobos, segundo os dados avangados pelo Tapiola e pela Comissdo (admitindo que sejam confirmados) *,
e, por outro, a inexisténcia de uma proibicdo de visar espécimes reprodutores.

V. Conclusiao

113. Atendendo a todas as consideragoes precedentes, proponho ao Tribunal de Justica que responda
as questoes prejudiciais submetidas pelo Korkein hallinto-oikeus (Supremo Tribunal Administrativo,
Finldndia), nos seguintes termos:

1) O artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva 92/43/CEE do Conselho, de 21 de maio de 1992, relativa a
preservacdo dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens, conforme alterada pela Diretiva
2013/17/UE do Conselho, de 13 de maio de 2013, ndo se opde a que um Estado-Membro
derrogue a sua obrigacdo de garantir a proibicdo de abate intencional de espécimes das espécies
referidas no anexo IV, alinea a), da Diretiva 92/43, entre as quais a espécie Canis lupus, prevista no
artigo 12.°, alinea a), desta diretiva, ao autorizar a caga ao lobo com o objetivo de lutar contra a
caca furtiva, de evitar danos a cdes e/ou de aumentar o sentimento geral de seguranca da
populacdo, desde que esse Estado-Membro demonstre que estdo preenchidas todas as condig¢oes
enunciadas no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da referida diretiva.

2) O artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva 92/43, conforme alterada pela Diretiva 2013/17, na medida em que
prevé que uma derrogacdo com base nesta disposicdo s6 pode ser adotada se ndo existir outra
solucdo satisfatéria, deve ser interpretado no sentido de que um Estado-Membro deve, para este
efeito, identificar os objetivos prosseguidos pela derrogacdo de forma clara e precisa na decisao de

derrogacdo, demonstrar que a derrogacdo é apta para a realizacdo destes objetivos e demonstrar
que nenhuma outra solugdo permitiria atingi-los.

3) O artigo 16.°, n.° 1, da Diretiva 92/43, conforme alterada pela Diretiva 2013/17, na medida em que
prevé que uma derrogacdo com base nesta disposicdo s6 pode ser adotada se ndo prejudicar a
manutenc¢do, num estado de conservacdo favoravel, das populacdes da espécie em causa na sua
drea de reparticdo natural, deve ser interpretado no sentido de que:

— se opde a que um Estado-Membro adote tal derrogacdo quando o estado de conservacdo da
populacdo da espécie em causa s6 foi avaliado ao nivel da zona local abrangida pela

derrogacdo, sem que tenha sido feita uma avaliacdo a escala desse Estado-Membro ou da
regido biogeografica abrangida pela derrogacdo no interior desse Estado-Membro;

— ndo se opde a que um Estado-Membro adote tal derrogacdo quando o estado de conservacao da
populacdo da espécie em causa nao é favordvel, desde que a derrogagdo ndo o deteriore ainda
mais nem impeca o restabelecimento desta populacdo num estado de conservacdo favoravel;

— a circunstancia de uma derrogacdo baseada no artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva 92/43,
conforme alterada pela Diretiva 2013/17, se inscrever no ambito de um plano de gestdo
nacional e de uma regulamentacdo nacional que fixa um limite mdximo anual de espécimes
que podem ser abatidos nestes termos no territério nacional sé garante o respeito desta
condicdo se esse limite for fixado a um nivel tal que a adogao de um nimero de derrogagdes

64 V. n.° 66 das presentes conclusoes.
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que atinja o referido limite, tendo em conta igualmente as derrogacdes eventualmente adotadas
com base no artigo 16.°, n.° 1, alineas a) a d), desta diretiva, bem como outras causas de
mortalidade de origem humana, ndo prejudique a manutencdo ou o restabelecimento dessas
populacdes num estado de conservagdo favoravel.

4) O artigo 16.°, n.° 1, alinea e), da Diretiva 92/43, conforme alterada pela Diretiva 2013/17, na medida
em que prevé que uma derrogacdo baseada nesta disposicdo pode ser adotada para permitir, em
condicoes estritamente controladas, de uma forma seletiva e numa dimensao limitada, a captura
de um numero limitado especificado pelas autoridades nacionais competentes de determinados
espécimes das espécies constantes do anexo IV desta diretiva, deve ser interpretado no sentido de
que essas autoridades, antes da sua adogdo, devem demonstrar que tal derrogacdo ndo é suscetivel
de exercer um impacto negativo significativo sobre o estado de conservacdo da populagio em
causa. A inexisténcia de tal risco deve ser assegurada através da limitacdo do ndmero de
espécimes abrangidos pela derrogacdo e pelo seu cardter seletivo, segundo modalidades que
dependem do nivel desta populacio, do seu estado de conservacdo e das suas caracteristicas
biolégicas. Estas condi¢des devem ser definidas com precisdo na decisdo de derrogagdo. O seu
respeito deve ser estritamente controlado.
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