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estabelecer as medidas de conservagdo necessarias — Incumprimento geral e persistente»

I. Introducao

1. «O mundo vivo é uma maravilha Ginica e espetacular. [...] Dependemos inteiramente desta bem
afinada maquina de suporte de vida e ela depende da biodiversidade para funcionar sem
percalgos?.»

2. A biodiversidade ndo s6 tem um valor intrinseco mas também é da maior importéncia para a
sobrevivéncia humana. Segundo o Férum Econémico Mundial? as possiveis consequéncias da
perda da biodiversidade* compreendem, no minimo, a inseguranca alimentar, o agravamento das
alteracoes climaticas e os riscos para a saide, para as empresas e para a cultura.

3. A Unido Europeia reconhece os problemas que a perda da biodiversidade pode trazer®. Parte da
sua luta pela preservacdo da biodiversidade é a Diretiva Habitats®.

! Lingua original: inglés.
2 Hughes, J., Scholey, K. and Fothergill, A. (dir.), David Attenborough: A Life on Our Planet, realizado por Jonathan Hughes, Keith Scholey
e Alastair Fothergill, documentério original Netflix, 2020.

*  Férum Econémico Mundial, The Global Risks Report 2020, disponivel em:
https://www3.weforum.org/docs/WEF_Global_Risk_Report_2020.pdf, pp. 47 a 49.

De acordo com algumas estimativas, calcula-se que a perda de espécies seja 1 000 a 10 000 vezes superior a taxa de extin¢do natural, ou
seja, a taxa de extingdo que se espera vir a verificar-se sem a interferéncia humana. Isto significa que, todos os anos, a Terra perde entre
0,01% e 0,1 % de todas as espécies. Se as estimativas mais baixas sobre o nimero de espécies existentes forem exatas (cerca de
2 milhdes), isso significa que cada ano ocorre entre 200 e 2 000 extin¢des. No limite superior da estimativa, cada ano se extinguem entre
10 000 e 100 000 espécies. V. sitio Web do World Wide Fund for Nature, em:
https://wwf.panda.org/discover/our_focus/biodiversity/biodiversity/.

V., a este respeito, Comunicagéo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, a0 Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité
das Regides, Estratégia de Biodiversidade da UE para 2030, Trazer a natureza de volta as nossas vidas, COM(2020) 380 final, Bruxelas,
20 de maio de 2020. Um dos resultados dessa estratégia é a recente Proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho
relativo a restauragdo da natureza, COM(2022) 304 final, Bruxelas, 22 de junho de 2022.

¢ Diretiva 92/43/CEE do Conselho, de 21 de maio de 1992, relativa a preservacio dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens
(JO 1992, L 206, p. 7), conforme alterada pela Diretiva 97/62/CE do Conselho, de 27 de outubro de 1997 (JO 1997, L 305, p. 42) (a seguir
«Diretiva Habitats».

PT
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4. A presente acdo por incumprimento tem por objeto a referida diretiva. Com base no
artigo 258.° TFUE, a Comissao Europeia intentou uma agédo contra a Irlanda por incumprimento
das obrigacdes que lhe incumbem por forca dos artigos 4.°, n.° 4. e 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats.

5. Esta é a terceira acdo por incumprimento intentada no Tribunal de Justica — na sequéncia dos
Acérdios de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Portugal (Designacdo e protecio de zonas
especiais de conservacdo)’, e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia® — relativamente a
aplicacdo dos artigos 4.°, n.° 4. e 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats. Estdo também pendentes no
Tribunal de Justica duas outras acoes do mesmo tipo’, e estdo em curso outros processos por
incumprimento *°.

6. Consequentemente, o presente processo ndo €é apenas mais uma «vulgar» agdo por
incumprimento intentada pela Comissdo contra um Estado-Membro com base no
artigo 258.° TFUE. Pelo contririo, parece fazer parte da politica da Comissao de combater os
resultados insuficientes na melhoria da situacdo dos habitats e das espécies que neles vivem, nos
termos da Diretiva Habitats".

7. Ao mesmo tempo, o presente processo revela varias dificuldades com que o Tribunal de Justica
se depara nos processos por incumprimento em que se alega que os Estados-Membros nido
alcancaram os objetivos ambientais. Quais sdo precisamente as obrigacdes que um
Estado-Membro deve cumprir para se considerar que aplicou corretamente a Diretiva Habitats?
Como deve a Comissdo provar o incumprimento, e o que pode um Estado-Membro invocar em
sua defesa? Além disso, e muito importante, como deve o Tribunal de Justica avaliar estes
argumentos?

8. Conforme demonstrarei, a resposta a estas questoes necessita, mais do que em muitas outros
dominios do direito da Unido, uma abordagem substantiva, evitando o formalismo legal,
centrando-se no objetivo principal da Diretiva Habitats. Esse objetivo é salvaguardar a
biodiversidade. No ambito desta diretiva, esse objetivo deve ser alcancado através de medidas
adotadas pelos Estados-Membros com o objetivo de manter ou restabelecer num estado de
conservacao favoravel os habitats naturais selecionados e a sua fauna e flora selvagens .

9. A Diretiva Habitats visa, portanto, alcancar um resultado que deve ser sentido na natureza.
Esse resultado ndo consiste numa rede de disposicdes legais (embora algumas se possam revelar
necessdrias), mas a preservacido da biodiversidade objeto desta diretiva. O objetivo da Diretiva
Habitats nao pode ser alcancado mediante a mera adog¢do de uma série de normas legais, nem
sequer mediante a aplicacdo de tais normas. Muitas das medidas necessarias nao sdo de carater
juridico no sentido de que estabelecem direitos e obrigacoes para sujeitos de direito especificos.
Frequentemente, essas medidas ndo sdo suscetiveis de ser apreciadas pelos métodos habituais de
avaliacdo que o Tribunal de Justica utiliza em agdes por incumprimento, a saber, verificar se

7 C-290/18, ndo publicado, EU:C:2019:669.
8 C-849/19, ndo publicado, EU:C:2020:1047.
° V., a este respeito, processos pendentes, Comissdo/Bulgéria, (C-85/22) e Comissdo/Alemanha, (C-116/22).

A Comissdo explicou na sua peticdo no presente processo que estio pendentes varios outros processos por incumprimento do mesmo
tipo em relacdo a Espanha, Itdlia, Chipre, Letdnia e Polénia.

'V, a este respeito, Agéncia Europeia do Ambiente, Relatério n.° 10/2020 da AEA, State of nature in the EU: Results from reporting under
the nature directives 2013-2018, Relatério da AE n.° 10/2020, Servigco das Publicagdes da Unido Europeia, 2020 (a seguir «relatério da
AEA»), p. 127, no qual se concluiu que «o progresso global realizado no tocante as espécies e habitats para atingir o objetivo 1 é
relativamente pequeno em comparagdo com os valores de referéncia de 2010, ou seja, 0 objetivo nio foi alcangado em nenhum dos
grupos».

V. artigo 2.°, n.* 1 e 2, da Diretiva Habitats. Para uma descri¢do mais detalhada do regime dessa diretiva, v. n.* 29 a 53 das presentes
conclusoes.
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existe uma norma juridica, se é aplicada na pratica e para quem cria direitos e obrigacdes. As
questdes que se colocam neste contexto, sdo de ordem diferente e o Tribunal de Justica ndo esta
dotado dos meios necessarios para lhes dar responder com base nos seus proprios
conhecimentos. Por exemplo, saber se a proibicdo para fins recreativos de certas partes de uma
floresta é suficiente para salvar uma espécie de animais ou plantas ameacada de extingéo é dificil
de avaliar pelo Tribunal de Justica. No entanto, é necessario que o Tribunal de Justica possa
decidir se um Estado-Membro cumpriu ou néo o que é exigido pela Diretiva Habitats.

10. Apods uma breve descricao do ambito da presente agdo por incumprimento contra a Irlanda
(II), procederei da seguinte forma: Em primeiro lugar, explicarei o regime instaurado pela
Diretiva Habitats e demonstrarei que as obrigacdes dos Estados-Membros nos termos dos seus
artigos 4.°, n.° 4, e 6.°, n.° 1, constituem um todo indivisivel (III). A seguir, conforme solicitado
pelo Tribunal de Justica, analisarei a acusagdo da Comissdo no presente processo, relativa a
violacdo do artigo 6.°, n.° 1, desta diretiva (IV). Concluirei que a Irlanda ndo cumpriu as
obrigacoes que lhe incumbem por forca do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, o que implica
materialmente, a0 mesmo tempo, uma violagdo do artigo 4.°, n.° 4, da mesma diretiva.

II. Ambito da presente acdo: fase pré-contenciosa e tramitacdo processual no Tribunal de
Justica

11. A presente agdo tem por objeto o cumprimento pela Irlanda das obrigacdes que lhe
incumbem nos termos dos artigos 4.°, n.’4, e 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats na regido biogeografica
atlantica ™.

12. No que respeita a essa regido, a Comissdo adotou com a sua Decisdao 2004/813/CE™ uma lista
de 413 sitios de importéncia comunitaria (a seguir «SIC») no territério da Irlanda. Posteriormente,
a Comissdao atualizou essa lista, nomeadamente através de duas decisdes’ que acrescentaram 11
sitios e fundiram dois sitios num s6, no que respeita a Irlanda. Por conseguinte, o presente
processo versa sobre um total de 423 sitios enumerados nessas trés decisdes da Comissao.

13. Em 27 de fevereiro de 2015, na sequéncia de investigacdes efetuadas num processo EU Pilot, a
Comissdo enviou a Irlanda uma notificacdo para cumprir, nos termos do artigo 258.° TFUE, na
qual expos o seu entendimento de que, ao ndo designar uma série de sitios presentes no seu
territério como zonas especiais de conservagdo (a seguir «ZEC»), ao ndo estabelecer objetivos de
conservacdo pormenorizados e especificos para cada sitio e ao ndo adotar as medidas de
conservacao necessarias para todos os 423 sitios em causa, esse Estado-Membro ndo cumpriu as
suas obrigacdes que lhe incumbem nos termos dos artigos 4.°, n.° 4, e 6.° n.° 1, da Diretiva
Habitats.

13 Esta é uma das regides abrangidas pela Diretiva Habitats, que inclui o territério da Irlanda na sua totalidade. V. n.”* 25 a 28 das presentes
conclusoes.

4 Decisdo 2004/813/CE da Comisséo, de 7 de dezembro de 2004, que adota, nos termos da Diretiva 92/43/CEE do Conselho, a lista dos
sitios de importancia comunitdria da regido biogeografica atlantica (JO 2004, L 387, p. 1). Por conseguinte, o prazo de seis anos para a
designacdo desses sitios como zonas especiais de conservagdo nos termos do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats expirou em
7 de dezembro de 2010.

15 Deciséo 2008/23/CE da Comissio, de 12 de novembro de 2007, que adota, em aplicagdo da Diretiva 92/43/CEE do Conselho, a primeira
lista atualizada dos sitios de importancia comunitéria da regido biogeogréfica atlantica (JO 2008, L 12, p. 1); Decisao 2009/96/CE da
Comisséo, de 12 de dezembro de 2008, que adota, em aplicagdo da Diretiva 92/43/CEE do Conselho, a segunda lista atualizada dos sitios
de importincia comunitéria da regido biogeogrifica atlantica (JO 2009, L 43, p. 46). Assim, por forga da adogio desta ultima decisdo, o
prazo de seis anos previsto no artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats para os novos sitios expirou em 12 de dezembro de 2014.
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14. Em 30 de abril de 2015, a Irlanda respondeu a notificacdo para cumprir, referindo os
progressos na designacdo das ZEC e na fixacdo de objetivos de conservagdo especificos para cada
sitio. Ao mesmo tempo, sublinhou que a lei irlandesa protege os sitios antes da sua designacao
formal como ZEC. Também forneceu informacoes sobre medidas de conservacdo que estavam
em curso em muitos sitios. Além disso, em 9 de dezembro de 2015, 15 de janeiro de 2016
e 4 de marco de 2016, a Irlanda enviou a Comissao trés atualizacdes sobre a designacdo de ZEC e
o estabelecimento de objetivos de conservacgao especificos para cada sitio.

15. Em 29 de abril de 2016, a Comissao enviou um parecer fundamentado a Irlanda, no qual
considerava que as alegadas violagcdes dos artigos 4.°, n.° 4, e 6., n.° 1, da Diretiva Habitats
persistiam em relacdo a maioria dos sitios'® e instou esse Estado-Membro a por termo as
infracoes no prazo de dois meses a contar da rececdo do parecer fundamentado.

16. Em 27 de junho de 2016, a Irlanda respondeu ao parecer fundamentado. Em particular,
referiu-se ao «Programa de trabalho sobre a designacdo e gestdo das ZEC» recentemente
aprovado para conclusdo da designacdo das ZEC, a fixacdo dos objetivos de conservacao
especificos para cada sitio e o desenvolvimento de medidas de conservacido a nivel dos sitios em
causa.

17. Em 9 de novembro de 2018, a Comissio enviou a Irlanda um parecer fundamentado
complementar no qual expds uma andlise mais pormenorizada das medidas de conservacao
apresentadas por esse Estado-Membro'. Esse parecer instava a Irlanda a por termo as alegadas
infracdes até 9 de janeiro de 2019.

18. Em 11 de janeiro de 2019, a Irlanda respondeu ao parecer fundamentado complementar. Em
particular, esse Estado-Membro apresentou os seus progressos e um calenddrio para a conclusao
da designacdo das ZEC e para a fixagdo de objetivos de conservacdo especificos para cada sitio o
mais tardar até ao final de 2020, e para a identificacdo e aplicacio das medidas de conservacao
necessarias para todos os sitios o mais tardar até 2021. Além disso, em 26 de abril de 2019,
2 de maio de 2019, 11 de outubro de 2019, 12 de dezembro de 2019, 14 de janeiro de 2020
e 14 de abril de 2020, a Irlanda apresentou a Comissao seis atualizacdes sobre a designacdo de
sitios como ZEC, a publicacdo de objetivos de conservacdo especificos para cada sitio e
desenvolvimentos relativos as medidas de conservacao especificas para cada sitio.

19. Por peticdo apresentada em 16 de julho de 2021, a Comissdo, por considerar que, em
9 de janeiro de 2019, a Irlanda ainda ndo tinha cumprido as suas obrigacdes nos termos dos
artigos 4.°, n.° 4, e 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, intentou a presente acdo no Tribunal de Justica
nos termos do artigo 258.° TFUE.

20. Com as suas duas primeiras acusagdes, a Comissao pede ao Tribunal de Justica que declare
que a Irlanda violou o artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats, em primeiro lugar, ao ndo designar
varios sitios no seu territério como ZEC (217 dos 423 SIC) e, em segundo lugar, ao néo fixar
objetivos de conservagdo pormenorizados e especificos para determinados sitios (140 dos 423
SIC).

Nesse parecer fundamentado, a Comissdo considerou que a Irlanda nio tinha designado 401 sitios como ZEC, néo tinha fixado objetivos
de conservagdo pormenorizados e especificos para 335 sitios e ndo tinha estabelecido as medidas de conservagdo necessirias em nenhum
dos 423 sitios.

Nesse parecer fundamentado complementar, a Comissdo considerou que a Irlanda continuava a ndo cumprir as suas obrigacdes em
relagdo a um grande numero de sitios. Na sua opinido, a Irlanda nio tinha designado 255 sitios como ZEC, néo tinha estabelecido
objetivos de conservacdo pormenorizados e especificos para 198 sitios e ndo tinha adotado as medidas de conservagdo necessirias em
nenhum dos 423 sitios.
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21. Com a sua terceira acusacdo, a Comissdo pede ao Tribunal de Justica que declare que a Irlanda
violou o artigo 6., n. 1, da Diretiva Habitats ao nao estabelecer as medidas de conservacdo
necessdrias para qualquer dos 423 sitios classificados como SIC nas suas decisoes pertinentes.

22. Na sua contestacdo apresentada em 15 de outubro de 2021, a Irlanda, apoiada pela Republica
Federal da Alemanha®, pede ao Tribunal de Justica que julgue a presente acdo improcedente na
sua totalidade.

23. A Comissdo e a Irlanda também apresentaram, respetivamente, uma réplica e uma tréplica em
29 de novembro de 2021 e 20 de janeiro de 2022.

24. Em 9 de novembro de 2022, teve lugar uma audiéncia na qual foram ouvidas as alegacdes orais
da Comissdo e da Irlanda.

II1. Diretiva Habitats e as obrigacoes dos Estados-Membros nos termos dos seus artigos 4.°,
n’4,e6.5n°1

A. Rede Natura 2000 e a regido biogeogrdfica atlantica

25. As ZEC estabelecidas nos termos da Diretiva Habitats”, juntamente com as zonas de
protecao especial (a seguir «ZPE») estabelecidas nos termos da Diretiva Aves®, fazem parte da
Natura 2000, uma rede ecolégica europeia coerente destinada a sobrevivéncia a longo prazo dos
habitats e espécies mais valiosos e ameacados da Unido Europeia.

26. A Natura 2000 representa a maior rede coordenada de zonas de conservacdo da natureza do
mundo?. Abrange quase um quinto da superficie terrestre da Unido Europeia e aproximadamente
10 % dos seus mares, totalizando quase 28 000 sitios nos 27 Estados-Membros, de acordo com
relatdrios recentes .

27. A Natura 2000 estda dividida em cinco regides biogeograficas marinhas e nove regides
biogeograficas terrestres, incluindo a regido atlantica em causa no presente processo. Essa regido
abrange oito (anteriormente nove) Estados-Membros (a saber, todo o territdrio da Irlanda, Paises
Baixos e Reino Unido, bem como partes da Bélgica, Dinamarca, Alemanha, Espanha, Franca
e Portugal). Compreende mais de metade do litoral da Unido Europeia e dois dos mares mais
produtivos do mundo, o Mar do Norte e o Oceano Atlantico (Nordeste). E também uma das
areas mais povoadas da Unido Europeia, com mais de 100 milhoes de pessoas (quase um quarto
da populagdo da Uniao) .

8 Por Despacho de 6 de dezembro de 2021, o presidente do Tribunal de Justica admitiu a intervenc¢do da Republica Federal da Alemanha
em apoio da Irlanda.

V. sexto e sétimo considerandos e artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva Habitats.

% Diretiva 2009/147/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de novembro de 2009, relativa & conservacgéo das aves selvagens
(JO 2010, L 20, p. 7), que revogou a Diretiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de abril de 1979, relativa a conservagdo das aves selvagens
(JO 1979, L 103, p. 1) (a seguir «Diretiva aves»).

2V, por exemplo, Declaragdo de Estrasburgo da Unido Europeia, de 25 de fevereiro de 2022, n.° 5; Documento de trabalho dos servicos da
Comissdo, Fitness Check of the EU Nature Legislation (Birds and Habitats Directives), SWD (2016) 472 final, Bruxelas, 16 de dezembro de
2016, p. 24.

2 V., por exemplo, o relatério da AEA, citado na nota 11 das presentes conclusdes, p. 6.

% V., por exemplo, Comisséo, Natura 2000 in the Atlantic Region, Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades Europeias, 2009,
disponivel no sitio Web da Comissao, https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/.
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28. Com pertinéncia para o presente processo, a regido biogeografica atlantica no territério da
Irlanda contém vdrios tipos prioritarios de habitats e espécies prioritarias* que estdo em perigo de
desaparecimento. Por exemplo, as turfeiras de coberta® sdo um certo tipo de habitat himido
formado por solo macio e esponjoso, constituido principalmente por matéria vegetal
parcialmente decomposta denominada turfa, que se acumulou lentamente ao longo de milhares
de anos em zonas onde o clima é fresco e humido. Sdo extremamente importantes, entre outras
coisas, no tocante as altera(;(”)es climaticas, uma vez que armazenam milhoes de toneladas de
carbono (as plantas que formam turfa, como o esfagno e os carricos, absorvem o carbono da
atmosfera) . As lagunas costeiras? sdo partes da linha costeira onde o oceano se encontra com a
terra e sdo ecossistemas importantes para a produtividade global das dguas costeiras, dado que
apresentam uma diversidade de habitats®. Do mesmo modo, o mexilhdo perlifero de agua doce
(Margaritifera margaritifera)”, que se encontra numa situacdo de rapido declinio
(aparentemente é uma das 365 espécies mais ameagadas de extingdo no mundo), é uma espécie
espantosa que pode viver mais de 200 anos e que tem um papel vital para os ecossistemas,
filtrando e purificando a dgua, melhorando assim a sua qualidade®.

B. O regime da Diretiva Habitats

29. O artigo 3.°, n.° 2, da Diretiva Habitats exige que os Estados-Membros contribuam para o
estabelecimento da rede Natura 2000 de acordo com a representacdo nos seus territérios dos
tipos de habitats e espécies pertinentes. Para esse efeito, os Estados-Membros devem, em
conformidade com o artigo 4.° dessa diretiva, designar sitios como ZEC e, em conformidade com o
artigo 6.°, n.° 1, da referida diretiva, fixar medidas de conservacdo para esses tipos de habitats e
espécies.

30. Na minha opinido, a disposicao mais importante e a razdo de ser da Diretiva Habitats é o seu
artigo 6.°, n.° 1, que, em substancia exige que os Estados-Membros adotem medidas de
conservacgdo ativas para preservar os habitats e as espécies que neles vivem.

31. Para cumprir os requisitos da Diretiva Habitats, essas medidas de conservacdo devem ser
integradas na estrutura concebida por essa diretiva. S6 se as medidas se enquadrarem nessa
estrutura é que se pode concluir que um Estado-Membro cumpriu as suas obrigacoes
fundamentais nos termos da diretiva.

32. Por conseguinte, é necessario explicar brevemente os aspetos pertinentes do sistema da
Diretiva Habitats.

# V. Diretiva Habitats, artigo 1.°, alineas d) e h); quinto e décimo primeiro considerandos.

% V. «Turfeiras acidas de Sphagnum» terceiro travessio, sob a epigrafe «Turfeiras altas, turfeiras baixas e pantanos» do anexo I da Diretiva
Habitats.

% V., por exemplo, Blanket Bog Restoration in Ireland, disponivel em: https://www.irishbogrestorationproject.ie/.

7 V. «Aguas marinhas e meios sob influéncia das marés» quinto travessio, sob a epigrafe «Habitats costeiros e vegetacio haléfila» do
anexo I da Diretiva Habitats.

V., por exemplo, «Coastal Lagoon-an», ScienceDirect, disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/topics/earth-and-planetary-sciences/coastal-lagoon.

V. «Bivalvia», segundo travessio, sob a epigrafe «Moluscos», «Invertebrados», «a) Animais», do anexo II da Diretiva Habitats.

% V., por exemplo, Dilly, L., Let’s Save the Endangered Freshwater Pearl Mussel, Alerce Environmental Blog, 16 de novembro de 2020,
disponivel em: https://alerceenvironmental.com/endangered-freshwater-pearl-mussel; Ireland National Parks and Wildlife Service, The
Freshwater Pearl Mussel, disponivel em: https://www.npws.ie/research-projects/animal-species/invertebrates/freshwater-pearl-mussel.
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33. Nos termos do artigo 4.° da Diretiva Habitats, o procedimento de designacio de sitios como
ZEC desenrola-se em trés fases® (ou quatro??, dependendo da forma como sdo divididas).

34. Em primeiro lugar, nos termos do artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, cada Estado-Membro
propde uma lista de sitios, indicando os tipos de habitats naturais e as espécies nativas que tais
sitios alojam, e essa lista é transmitida a Comissao.

35. Em segundo lugar, nos termos do artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva Habitats, a Comissdo elabora,
em concertacdo com cada Estado-Membro, e a partir das listas dos Estados-Membros, um
projeto de lista dos SIC. Com base nesse projeto de lista, a Comissdo adota a lista de SIC por
decisdo vinculativa. Como explicado acima (v. n.° 12 das presentes conclusdes), as decisdes que
enumeram o0s 423 SIC do territério irlandés foram adotadas em 2004, 2007 e 2008,
respetivamente.

36. Por ultimo, nos termos do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats*, a partir do momento em que
um sitio tenha sido reconhecido como SIC, o Estado-Membro em causa designa esse sitio como
ZEC. O artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats estabelece o seguinte:

«A partir do momento em que um sitio de importancia comunitdria tenha sido reconhecido nos
termos do procedimento previsto no n.° 2, o Estado-Membro em causa designara esse sitio como
zona especial de conservacdo, o mais rapidamente possivel e num prazo de seis anos,
estabelecendo prioridades em funcdo da importancia dos sitios para a manutencdo ou o
restabelecimento do estado de conservacdo favoravel de um tipo ou mais de habitats naturais a
que se refere o anexo I ou de uma ou mais espécies a que se refere o anexo II e para a coeréncia
da rede Natura 2000, por um lado, e em funcgdo das ameacas de degradacdo e de destruicdo que
pesam sobre esses sitios, por outro.»

37. Por outras palavras, nos termos do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats, cada SIC deve ser
designado pelo Estado-Membro em questio como ZEC?*. Além disso, tal designacdo deve ser
feita no prazo de seis anos apds a adocdo da lista vinculativa de SIC. Este prazo expirou em
relacdo aos SIC em causa no presente processo em 2010 e 2014, respetivamente (ver notas 14
e 15 das presentes conclusoes).

38. Embora os Estados-Membros tenham de transformar os SIC em ZEC, a inclusao de um sitio
como SIC pela Comissdo tem em si consequéncias juridicas diretas. Nos termos do artigo 4.°, n.° 5,
da Diretiva Habitats, logo que um sitio seja inscrito na lista de SIC adotada pela Comissao fica
sujeito as obrigacdes estabelecidas no artigo 6.°, n.* 2 e 4 dessa diretiva. Estas ultimas disposi¢oes
visam impedir a futura producdo de danos no sitio ou, em casos excecionais, quando a produgao
de danos deva ser tolerada, minimizar esses danos®.

3 V., por exemplo, Acérddos de 6 de abril de 2000, Comissao/Franca (C-256/98, EU:C:2000:192, n.° 7); de 12 de junho de 2019, CFE
(C-43/18, EU:C:2019:483, n.° 37); e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado, EU:C:2020:1047, n.° 43).

2 V., por exemplo, Acérddos de 11 de setembro de 2001, Comissdo/Irlanda (C-67/99, EU:C:2001:432, n.° 5); de 18 de outubro de 2018,
Comissédo/Reino Unido (C-669/16, EU:C:2018:844, n.* 5 e 60); e de 5 de setembro de 2019, Comissao/Portugal (Designacéo e protecédo
de zonas especiais de conservacdo) (C-290/18, ndo publicado, EU:C:2019:669, n.° 34).

% V. também, a este respeito, artigo 1.°, alinea 1), da Diretiva Habitats, que estabelece a definicdo de ZEC, bem como o sexto considerando.

3 V., por exemplo, Acérdio de 17 de abril de 2018, Comissdo/Poldnia (Floresta de Bialowieza) (C-441/17, EU:C:2018:255, n.° 207).

% V. Conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Sweetman e o. (C-258/11, EU:C:2012:743, n.>* 43 a 45), e Conclusdes do
advogado-geral E. Tanchev no processo Grace e Sweetman (C-164/17, EU:C:2018:274, n.° 50). V. também, por exemplo, o documento da
Comissédo, «Gestdo dos sitios Natura 2000: As disposicoes do artigo 6.° da Diretiva “Habitats” (92/43/CEE)», disponivel no sitio Web da
Comissdo, referido na nota 23 das presentes conclusdes, pp. 7 € 8.
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39. No entanto, a aplicacdo da disposicdo central do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats sé é
desencadeada com a designacdo de um SIC como ZEC*.

40. O artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats dispde:

«Em relagdo as zonas especiais de conservacdo, os Estados-Membros fixardo as medidas de
conservacdo necessdrias, que poderdo eventualmente implicar planos de gestio adequados,
especificos ou integrados noutros planos de ordenacdo, e as medidas regulamentares,
administrativas ou contratuais adequadas que satisfacam as exigéncias ecoldgicas dos tipos de
habitats naturais do anexo I e das espécies do anexo II presentes nos sitios.»

41. As medidas de conservacdo, conforme indica claramente o texto dessa disposicdo, devem
satisfazer as exigéncias ecoldgicas dos tipos de habitats e espécies presentes na ZEC em causa.
Isto significa que a designacdo de uma ZEC exige ndo sé o estabelecimento, através de um ato
vinculativo, das suas fronteiras geograficas¥, mas também a indicacdo das razoes da sua existéncia
ou, por outras palavras, dos objetivos a alcangar com essa designacdo. Na sua jurisprudéncia, o
Tribunal de Justica considera que a fixacdo de objetivos de conservagdo constitui um passo
obrigatdrio e necessario entre a designacdo de ZEC e a aplicacdo de medidas de conservacao®.

42. A aplicagdo das medidas de conservagdo necessarias nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats é obrigatéria. Dito de outro modo, embora os Estados-Membros mantenham alguma
margem de apreciacdo quanto a escolha dos meios mais adequados a utilizar*, ndo podem optar
por nao tomar medidas adequadas e eficazes, no sentido de serem capazes de alcancgar os objetivos
da ZEC.

43. Além disso, embora o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats ndo imponha nenhum limite
temporal, dado que as medidas de conservacdo tém de ser integradas nas ZEC que, por sua vez,
tém de ser designadas no prazo de seis anos ap6s a adocao da lista de SIC pela Comissao, as
medidas de conservacdo também tém de ser adotadas dentro desse prazo.

44. Na minha opinido, das consideracdes precedentes resultam duas consequéncias. Em primeiro
lugar, os Estados-Membros ndo podem cumprir as suas obrigacdes nos termos do artigo 6.°, n.° 1,
da Diretiva Habitats se nao tiverem designado o sitio como ZEC® e, em segundo lugar, é
necessario que, ao designar as ZEC, os Estados-Membros sejam claros quanto aos objetivos de
conservacdo a atingir no ambito de cada ZEC especifica. Caso contririo, ndo é possivel
determinar se as medidas de conservacdo respondem as necessidades ecoldgicas do tipo de
habitat e da espécie em causa.

% Segundo a nota da Comissdo sobre o estabelecimento de medidas de conservagdo para os sitios da Rede Natura 2000, de 18 de setembro
de 2013, disponivel no sitio Web da Comisséo referido na nota 23 das presentes conclusoes, p. 3, a designagdo de um sitio como ZEC
nos termos do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva Habitats desencadeia a aplica¢do do artigo 6.°, n.° 1, dessa diretiva.

V., por ana[ogia, Acérdios de 27 de fevereiro de 2003, Comissao/Bélgica (C-415/01, EU:C:2003:118, n.° 22), e de 14 de outubro de 2010,
Comissao/Austria (C-535/07, EU:C:2010:602, n.° 64), nos quais o Tribunal de Justica declarou que a delimitagdo de uma ZPE nos termos
da Diretiva Aves deve necessariamente possuir for¢a obrigatéria incontestavel.

% V. Acérdio de 17 de dezembro de 2020, Comissio/Grécia (C-849/19, ndo publicado, EU:C:2020:1047, n.° 52).

¥ V. Acérdio de 10 de maio de 2007, Comissio/Austria (C-508/04, EU:C:2007:274, em especial n.”* 75, 76, 87 e 89).

“ V., a este respeito, Acérdaos de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Portugal (Designacao e protecao de zonas especiais de conservagao)
(C-290/18, ndo publicado, EU:C:2019:669, n.° 52), e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado,
EU:C:2020:1047, n.° 76). Nesses acérdios, o Tribunal de Justica considerou que as medidas previstas no artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats devem ser aplicadas no &mbito de uma ZEC designada.
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45. Por conseguinte, a constatacdo de uma violacdo do artigo 4.°, n.° 4, e a de uma violagdo do
artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats estdo necessariamente ligadas. Consequentemente, nio é de
estranhar que seja normalmente ao mesmo tempo que a Comissdo intente agdes por
incumprimento por violagao destas duas disposicoes.

46. Por outras palavras, devido a estrutura concebida pela Diretiva Habitats, sempre que um
Estado-Membro ndo tenha designado uma ZEC no prazo de seis anos a contar da adog¢do da lista
de SIC, viola simultaneamente o artigo 4.°, n. 4, e o artigo 6.°, n.° 1, da referida diretiva. Isto porque
as medidas de conservacao s6 estdao devidamente adotadas se fizerem parte do regime instituido
pela Diretiva Habitats.

47. Uma das consequéncias da designacdo de uma ZEC ¢é a adogdo e execucdo de medidas de
conservacao, tal como exigido pelo artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats*".

48. No entender da Comissao, é possivel alegar o incumprimento do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva
Habitats separadamente do seu artigo 6.°, n.° 1, se o Estado-Membro néo tiver adotado medidas
formais para designar uma ZEC. Contudo, na minha perspetiva, ndo é possivel concluir que um
Estado-Membro tenha designado devidamente uma ZEC em termos substantivos se nao tiver
fixado os seus objetivos de conservacdo e as medidas de conservacdo através das quais esses
objetivos podem ser alcancados. Consequentemente, também é verdade que, ao ndo adotar as
medidas de conservagdo necessarias, o Estado-Membro viola ndo sé o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats, mas também o artigo 4.°, n.° 4, da mesma diretiva, considerado em termos substantivos.

49. Uma questao distinta mas igualmente importante é a questdo de saber o que se deve entender
por uma medida de conservagdo necessaria para efeitos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats. Se
adotarmos a abordagem substantiva sugerida no inicio das presentes conclusoes (v. n.° 8 das
presentes conclusdes), essa medida s6 pode ser uma medida capaz, com base nos conhecimentos
cientificos atuais, de produzir o resultado previsto pelo objetivo de conservacio de uma
determinada ZEC. Quando uma ZEC prossegue varios objetivos de conservacdo porque se refere
a habitats especificos, bem como a diversas espécies animais e vegetais que aloja, as medidas
previstas no artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats devem abranger todos esses objetivos. Esta
abordagem foi confirmada pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica segundo a qual as medidas
de conservacdo devem ser aplicadas de forma eficaz, através de medidas completas, claras e
precisas *.

50. No contexto das agdes por incumprimento, o Tribunal de Justica é convidado a decidir se,
com base nas provas que lhe sdo apresentadas pela Comissdo e que podem ser aceites ou
contestadas pelo Estado-Membro em causa, as medidas de conservagdo em apreco satisfazem
esses requisitos. Sobre este ponto, a meu ver, nao é necessario que a Comissdo demonstre ou que
o Tribunal de Justica aprecie a insuficiéncia das medidas de conservacdo para cada uma das ZEC
do territério do Estado-Membro. E suficiente demonstrar um padriao de insuficiéncia de tais
medidas. E a este respeito que uma acusacio relativa a existéncia de um incumprimento geral e
persistente assume importancia (v. n.”* 90 a 112 das presentes conclusoes).

V., por exemplo, Acérdios de 17 de abril de 2018, Comissdo/Pol6nia (Floresta Bialowieza) (C-441/17, EU:C:2018:255, n.° 213), e de
22 de junho de 2022, Comisséo/Eslovaquia (Prote¢do do tetraz-grande) (C-661/20, EU:C:2022:496, n.° 128).

“ V. acérdaos de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Portugal (Designacio e protecdo de zonas especiais de conservacao) (C-290/18, nao
publicado, EU:C:2019:669, n.° 53), e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado, EU:C:2020:1047, n.° 77).
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51. Isto, por sua vez, levanta a questio da prova que deve ser apresentada e dos papéis
desempenhados respetivamente pela Comissdo, pelo Estado-Membro em causa e pelo Tribunal
de Justica no que respeita a verificagdo do cumprimento do artigo 6.°, n.° 1. O Tribunal de Justica
ja reconheceu, a este propdsito, que a Comissao nao possui poderes préprios de investigacao, mas
estd dependente dos elementos fornecidos pelos Estados-Membros*. Estas informacoes podem
ser fornecidas com base na vigilancia e nos relatérios previstos nos artigos 11.° e 17.° da referida
diretiva ou com base em pedidos da Comissdo. Em qualquer caso, com base na informacgdo que
recebe, a Comissdo devera poder verificar facilmente a existéncia ou ndo de medidas de
conservacdo e a sua ligacdo a todos os objetivos de conservacdo pertinentes para cada um dos
habitats e espécies*. Uma vez que esta informacédo estd nas maos do Estado-Membro em causa,
esse Estado-Membro pode também demonstrar a existéncia e o alcance das medidas de
conservacdo e a sua relacdo com todos os objetivos de conservacido para cada sitio. Por
conseguinte, afigura-se possivel exigir ao Estado-Membro em causa que identifique as medidas
de conservacdo adotadas para cada habitat e para cada espécie sem exigir a Comissdo a
demonstragdo, que seria excessivamente onerosa, de que nenhuma das medidas de conservacao
adotadas por esse Estado-Membro se refere a essa espécie e a esse habitat. Ao mesmo tempo,
caberia ainda a Comissdo demonstrar que as medidas de conservacdo apresentadas pelo
Estado-Membro como sendo protetoras de uma espécie ou de um habitat sdo insuficientes para
cumprir essa tarefa. Do mesmo modo, o Tribunal de Justica deve poder determinar se as medidas
de conservagdo cumprem o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats com base nos elementos que lhe
sdo apresentados pelas partes interessadas, sem ser necessario que «se entregue a um aprofundado
trabalho de detetive» *.

52. Finalmente, é importante salientar que, ao violar quer o artigo 4.°, n.° 4, quer o artigo 6.°, n.° 1,
da Diretiva Habitats, um Estado-Membro prejudica ndo s6 as suas préprias zonas de conservacao
da natureza, mas também os esforcos a nivel da Unido para promover a conservacio e a
biodiversidade através da Natura 2000. Tal como o Tribunal de Justica ja reconheceu, resulta dos
quarto e décimo primeiro considerandos da Diretiva Habitats que os habitats e as espécies
ameacadas fazem parte do patriménio natural da Unido Europeia e que as ameagas que pesam
sobre eles sio muitas vezes de natureza transfronteirica, pelo que a adocdo de medidas de
conservacdo incumbe, a titulo de responsabilidade comum, a todos os Estados-Membros*.

® V., por exemplo, Acérddos de 26 de abril de 2005, Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2005:250, n.° 43); de 26 de abril de 2007,
Comissédo/Italia (C-135/05, EU:C:2007:250, n.° 28); e de 2 de maio de 2019, Comissao/Crodcia (aterro de Biljane Donje) (C-250/18, nédo
publicado, EU:C:2019:343, n.° 35).

V., a este respeito, Conclusdes do advogado-geral P. Léger no processo Comissdo/Bélgica (C-324/01, EU:C:2002:489, n.° 14), nas quais
observa que a Comisséo exerce um papel central no contexto da Diretiva Habitats, uma vez que € a Unica instituicdo a poder coordenar
e assegurar a coeréncia da rede Natura 2000, por exemplo, no que diz respeito a avaliacido do estado de conservagdo de um habitat
natural ou de uma espécie relativamente ao conjunto do territério europeu dos Estados-Membros.

% V., a este respeito, Conclusées da advogada-geral E. Sharpston no processo Comissio/Austria (C-535/07, EU:C:2010:85, n.° 79), nas quais
afirmou: «[...] ndo penso que seja correto que, em agdes por incumprimento contra um Estado-Membro, o Tribunal de Justica se
entregue a um aprofundado trabalho de detetive para colmatar as deficiéncias de argumentacdo da Comisséo.»

V., por exemplo, Acérdaos de 20 de outubro de 2005, Comissdo/Reino Unido (C-6/04, UE:C:2005:626, n.° 25), e de 17 de dezembro de
2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado, UE:C:2020:1047, n.° 78).
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53. A Diretiva Habitats, que tem sido considerada, por exemplo, como «um poderoso
instrumento no que diz respeito a protecdo da natureza»* e «um dos mais formidaveis
instrumentos da legislacdo ambiental da Unido»*, pode revelar-se um fracasso se os
Estados-Membros nao adotarem as medidas de conservacido necessdrias para a realizacao dos
objetivos de conservacdo de cada sitio escolhido para participar na Natura 2000.

54. E nesta 6tica que passo agora a terceira acusacdo deduzida pela Comissdo no caso em apreco.

IV. Terceira acusacao, relativa a violacao do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats

55. Com a sua terceira acusacdo, a Comissao alega que a Irlanda violou o artigo 6.°, n.° 1, da
Diretiva Habitats por nio ter estabelecido as medidas de conservagdo necessarias para qualquer
dos 423 sitios em causa.

56. A Comissdo formula, em substancia, quatro tipos de alegagdes. Em primeiro lugar, alguns
sitios ndo tém quaisquer medidas de conservacao (230 dos 423 sitios). Em segundo lugar, em
alguns sitios as medidas de conservagdo sdo incompletas porque se referem apenas a um
subconjunto dos tipos de habitats ou espécies pertinentes presentes de forma significativa nesses
sitios (149 dos restantes 193 sitios). Em terceiro lugar, em alguns sitios existem medidas de
conservacdo que ndo se baseiam em objetivos de conservacdo especificos para cada sitio e
claramente definidos (os restantes 44 sitios). Em quarto lugar, em muitos sitios, as medidas de
conservacdo existentes ndo sdo eficazes porque ndo sdo suficientemente precisas e nao
conseguem responder a todas as pressdOes e ameacas significativas. Além disso, a Comissdo
defende que este ultimo tipo de incumprimento tem natureza geral e persistente.

57. De seguida, abordarei separadamente cada um dos quatro tipos de alegacdes.

58. Antes de iniciar essa andlise, é importante esclarecer que, no meu entender, nada impede a
Comissdo de formular uma acusacdo separada nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats se também tiver sido apresentada uma acusagéo relativa ao mesmo sitio nos termos do
artigo 4.°, n.° 4, da mesma diretiva (por exemplo, por nio ter sido designada formalmente uma
ZEC ou por ndo existirem objetivos de conservacao especificos relacionados com determinadas
ZEC)®.

59. No presente processo, a Comissdo alega a violagdo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats
relativamente a todos os 423 sitios em causa, ao passo que, em relacdo a alguns desses sitios, a
Comissao também alega a violagdo do artigo 4.°, n.° 4, dessa diretiva.

¥ Clément, M., «Global objectives and scope of the Habitats Directive: what does the obligation of result mean in practice? The European
hamster in Alsace» em Born, C.-H., Cliquet, A., Schoukens, H., Misonne, D. e Van Hoorick, G. (eds.), The Habitats Directive in its EU
Environmental Law Context: European Nature’s Best Hope?, Routledge, Londres, 2015, p. 9, a paginas 13.

% Born, C.-H,, Cliquet, A. e Schoukens, H., «Outlook», em The Habitats Directive in its EU Environmental Law Context: European Nature’s
Best Hope?, citado na nota 47 das presentes conclusoes, p. 499, a paginas 499.

¥ V., por analogia, Ac6rddo de 2 de agosto de 1993, Comissdo/Espanha (C-355/90, EU:C:1993:331, n.* 20 a 22), relativo a Diretiva Aves, no
qual o Tribunal de Justica rejeitou o argumento da Espanha de que ndo é possivel criticar um Estado-Membro pelo incumprimento
simultaneo das disposi¢des relativas a classificagdo de um sitio como ZPE e das disposi¢oes relativas as medidas de protecdo nessa zona,
uma vez que os objetivos de protecio estabelecidos nessa diretiva ndo poderiam ser alcancados se os Estados-Membros apenas tivessem
de cumprir as obrigagdes relativas ao estabelecimento de medidas nos casos em que uma ZPE tivesse sido previamente estabelecida.
V. também Conclusdes do advogado-geral W. Van Gerven no processo Comissdao/Espanha (C-355/90, ndo publicado, EU:C:1993:229,
n.°22).
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60. Como ja expliquei (v. n.> 44 a 48 das presentes conclusoes), a constatacdo da violacdo do
artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats implica automaticamente também a violagdo do artigo 4.°,
n.° 4, da mesma diretiva em termos substanciais, uma vez que uma nio se pode considerar que
uma ZEC foi devidamente estabelecida sem que sejam adotas e aplicadas as medidas de
conservacdo necessarias. Inversamente, a constatacdo de que um Estado-Membro ndo designou
formalmente uma ZEC ou ndo fixou os seus objetivos de conservacdo, violando o artigo 4., n.* 4,
da Diretiva Habitats significa, ao mesmo tempo, que o artigo 6.°, n.° 1, da diretiva, foi igualmente
violado, dado que as medidas de conservacdo sé6 podem ser adotadas em conformidade com a
Diretiva Habitats se estiverem associadas a uma ZEC especifica e aos seus objetivos de
conservacgao.

61. Por conseguinte, tendo em conta a interligacdo destas duas disposi¢des, ainda que as
alegacoes de violagdo possam ser avaliadas separadamente, a Comissdo ndo pode deixar de
intentar uma agdo por incumprimento em relagdo a ambas as disposicoes.

A. Alegacdo de que a Irlanda ndo adotou nemhuma medida de conservacdo para
determinados sitios

62. A Comissdo alega que, com base nas informacdes prestadas pela Irlanda no contexto da fase
pré-contenciosa, ha 230 sitios para os quais ndo existe nenhuma medida de conservacao.

63. Em resposta a essa alegacdo, a Irlanda explica que o direito irlandés contém uma lista de agoes
a notificar e uma lista de atividades que exigem aprovacdo (a seguir «<AEA») em que sdo
identificadas as atividades que exigem o acordo do ministro competente antes de poderem ser
implementadas num determinado sitio. Tanto as a¢des a notificar como as AEA sdo, na opinido da
Irlanda, medidas de conservacdo especificas para cada sitio que servem para evitar danos as
espécies e habitats pertinentes desse sitio. Assim, segundo a Irlanda, nenhum dos 423 sitios em
causa carece de medidas de conservacao especificas para o sitio, uma vez que em todos eles existe
uma lista de agdes a notificar ou uma lista de AEA.

64. Contudo, tal como indicado pela Comissao, a obrigacdo de adotar as medidas de conservagao
necessarias nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats ndo deve ser confundida com a
adocdo de medidas destinadas a evitar a deterioracdo dos sitios, nem se limitar a essas medidas.
Tais medidas devem ser adotadas com base no artigo 6., n.° 2, da Diretiva Habitats
imediatamente ap6s a publicacdo da lista de SIC (v. n.° 38 das presentes conclusoes). Pelo
contrario, as medidas de conservacdo exigidas pelo artigo 6., n.° 1, da referida diretiva
constituem medidas positivas e proativas para a manutencao ou o restabelecimento do estado de
conservacao favoravel do sitio®.

65. De acordo com as informagdes prestadas pela Irlanda sobre a lista de acdes a notificar e de
AEA aplicaveis a cada sitio, estas tém, em muitos aspetos, cardter geral (muitas delas sdo as
mesmas para varios sitios, por exemplo, «recuperacdo, incluindo enchimento», «decapagem,
perfuracdo, dragagem ou outra forma de remocdo ou perturbacdo de fésseis, rochas, minerais,
lama, areia, cascalho ou outros sedimentos») e ndo apresentam pormenores sobre a sua aplicacdo
efetiva ou sobre a sua relacdo com os requisitos ecolédgicos de cada sitio.

% O mesmo entendimento foi expresso nas Conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Sweetman e o. (C-258/11,
EU:C:2012:743, n.° 42), nas quais afirmou que as medidas de conservagdo para os efeitos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats
«[e]xistem, essencialmente, para assegurar a tomada de medidas positivas, de forma mais ou menos regular, para assegurar a
manutencio ou o restabelecimento do estado de conservacéo do sitio em questdo».
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66. Além disso, a Irlanda fornece uma lista de 79 sitios relativamente aos quais afirma existir um
conjunto completo e exaustivo de medidas de conservacgdo. Invoca igualmente 10 programas
horizontais, que aplicam medidas de conservacdo em relacdo a tipos de habitats e espécies, em
vez de se referirem a sitios concretos. A Irlanda apresenta os mesmos argumentos também em
relacdo a alegacdo de que adotou medidas de conservagdo incompletas para certos sitios (v.
n.” 72 e 76 das presentes conclusoes).

67. Contudo, sem que seja necessario averiguar aqui se as medidas de conservagdo para esses 79
sitios sdo de facto completas e exaustivas, esse argumento nao refuta a alegacdo de que existem
sitios que ndo carecem de medidas de conservacdo (a Comissdo afirma que sdo 230). O mesmo
sucede com os 10 programas horizontais que a Irlanda invoca. Sem informacgoes adicionais, é
dificil concluir, apenas com base na existéncia de tais programas, que nao existem sitios que
carecem de medidas.

68. Na minha opinido, portanto, a Irlanda nao refutou a alegacdo da Comissao de que varios sitios
carecem de medidas de conservacao.

B. Alegacdo de que a Irlanda adotou medidas de conservacdo incompletas para certos sitios

69. A Comissao alega que, com base nas informagodes prestadas pela Irlanda no contexto do
procedimento pré-contencioso, em 149 sitios cujas medidas de conservacdo sdo incompletas
porque abrangem apenas um subconjunto dos habitats e espécies pertinentes para os quais o
sitio foi designado.

70. Em apoio desta alegacdo, a Comissdo invoca a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que exige
que o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats seja aplicado através de medidas completas.

71. Nessa jurisprudéncia®, o Tribunal de Justica salientou que as medidas de conservacdo em
causa eram incompletas, na medida em que ndo incluiam medidas estabelecidas de forma
sistematica de acordo com os requisitos ecoldgicos de cada tipo de habitat e de cada espécie
presentes em cada uma das ZEC.

72. Em sua defesa, a Irlanda afirma que estd atualmente estd a implementar 10 programas
horizontais em diferentes ZEC que, conforme acima referido, estabelecem medidas de
conservacdo para a totalidade de um habitat ou espécie, e ndo por referéncia a sitios concretos.

73. A Republica Federal da Alemanha acrescenta a este respeito que, para serem completas e
precisas, as medidas de conservacdo ndo tém necessariamente de ser determinadas
individualmente, «espécie por espécie» e «tipo de habitat por tipo de habitat». Dependendo do
contexto, uma proibicdo geral de atos prejudiciais pode, em alguns casos, combater todas as
principais ameacgas e pressdes, enquanto noutros casos sdo necessarias medidas mais
diferenciadas.

74. No meu entender, embora a aplicacio de medidas de conservacdo através de programas
horizontais ndo possa ser vista como problemdtica em si mesma, é necessario que seja claro de
que forma tais programas tratam cada habitat e espécie em cada sitio.

51 V. Acérdaos de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Portugal (Designacio e protecdo de zonas especiais de conservacao) (C-290/18, nao
publicado, EU:C:2019:669, em especial n.* 54 e 55), e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado,
EU:C:2020:1047, em especial n.” 80 a 86 e 88).
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75. A Irlanda, contudo, ndo da informacdes especificas sobre quais das medidas de conservacao
estabelecidas com base nesses programas cumprem os objetivos especificos de conservacdo para
cada sitio. Portanto, é dificil concluir, apenas a partir das informacdes sobre os programas
horizontais, que esses programas satisfazem as necessidades de cada habitat e espécie de cada
ZEC. Além disso, tal como indicado pela Comissdo e nao refutado pela Irlanda, quatro desses
programas sao posteriores ao termo do prazo fixado no parecer fundamentado complementar (v.
n.° 17 das presentes conclusoes) e, por conseguinte, ndo podem ser tomados em consideragdo no
presente processo %

76. A Irlanda também apresentou uma lista de 79 sitios que afirma terem medidas de conservagao
completas e exaustivas. No entanto, tal como referido pela Comissao, esta lista ndo é sustentada
por quaisquer informacoes relativas as medidas completas e exaustivas para esses sitios ou as
datas em que essas medidas foram adotadas. A Irlanda da exemplos ilustrativos sobre seis sitios e
sobre 21 sitios adicionais que protegem o morcego-de-ferradura-pequeno (Rhinolophus
hipposideros), mas ndo explica, em relacdo a cada um desses exemplos, de que modo estdo
ligados aos objetivos de conservacdo ou se sdo completos, tendo em conta esses objetivos. A
Irlanda também ndo indica, em relacdo a estes exemplos, as datas em que as medidas de
conservacdo foram estabelecidas e aplicadas. Consequentemente, ndo se pode determinar se
foram tomadas antes ou depois do termo do prazo fixado no parecer fundamentado
complementar (v. n.° 17 das presentes conclusoes) *.

77. Permitam-me que dé varios exemplos:

— Sitio IE000090, ZEC Glengarriff Harbour e Woodland, que aloja um tipo de habitat prioritario
(florestas aluviais de Alnus glutinosa e Fraxinus excelsior), juntamente com um tipo de habitat
adicional (carvalhais antigos das ilhas Britdnicas com Ilex e Blechnum) e quatro espécies [a
lesma de Kerry (Geomalacus maculosus), o morcego-de-ferradura-pequeno, a lontra (Lutra
lutra) e a foca comum (Phoca vitulina)]. Sdo indicadas seis medidas de conservacdo para esse
sitio. No entanto, essas medidas tém carater geral («Programa de controlo de espécies exdticas
invasoras», «Sistema de gestdo de florestas nativas», «Sistema de gestdo de atividades
recreativas», «Sistema de gestdo de herbivoros selvagens», «Gestdo de dormitérios para
morcegos» e «Programa de comunica¢do e transferéncia de conhecimentos»). Ndo sao
fornecidas informacoes especificas sobre a forma como essas medidas de conservacio
correspondem aos objetivos especificos de conservacdo fixados para cada um desses habitats e
espécies no sitio*. Existem muitos objetivos de conservacdo para os quais parecem faltar as
correspondentes medidas de conservacdo (por exemplo, no que respeita a foca comum,
apenas sdo indicadas a terceira e sexta medidas de conservacdo acima referidas, sem menciao
dos objetivos relativos aos locais de reproducdo e aos locais de muda e de repouso), e nao
existem quaisquer medidas de conservacdo para a lontra.

2 Segundo jurisprudéncia constante, numa agdo nos termos do artigo 258.° TFUE, a existéncia de um incumprimento deve ser apreciada
em fungdo da situagdo do Estado-Membro tal como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer fundamentado, néo sendo as
alteragdes posteriormente ocorridas tomadas em consideragéo pelo Tribunal de Justica. V., por exemplo, Acérdaos de 13 de dezembro de
2007, Comissdo/Irlanda (C-418/04, EU:C:2007:780, n.° 74), e de 16 de julho de 2020, Comisséo/Irlanda (Luta contra o branqueamento de
capitais) (C-550/18, EU:C:2020:564, n.° 30).

% Constato que, com base nas informagdes que recebeu da Irlanda no procedimento pré-contencioso, a Comissao referiu que varios desses
sitios ndo dispdem de nenhuma medida de conservacéo.

% Os objetivos de conservagdo especificos de cada sitio relativos as ZEC podem ser encontrados no sitio Web do Servico Nacional de
Parques e da Vida Selvagem (https://www.npws.ie), que é responsavel pela aplicagdo da Diretiva Habitats na Irlanda. No tocante a essa
ZEC, sdo comunicados 12 objetivos para esse tipo de habitat prioritério, 13 para o tipo de habitat adicional, quatro para a lesma de
Kerry, sete para o morcego-de-ferradura-pequeno, oito para a lontra e cinco para a foca comum.
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— Sitio IE00000364, ZEC Kilgarvan Ice House, aloja uma  espécie (o
morcego-de-ferradura-pequeno) e sao indicadas trés medidas de conservacio («Gestdo de
abrigos para morcegos», «Plantacio de arvores» e «Aquisi¢do de terrenos»). Em relacio a este
sitio, a Irlanda enumerou sete objetivos especificos de conservacédo relativos a manutencdo da
populacgdo, aos abrigos de inverno, abrigos de verdo, abrigos auxiliares, a extensdo do potencial
habitat de alimentacio, as caracteristicas lineares (rotas de deslocacdo) e a polui¢do luminosa,
sem qualquer indicacdo da relacdo entre as medidas e os objetivos.

— Sitio IE0000412, ZEC Slieve Bloom Mountains, que aloja um habitat prioritario (turfeiras de
coberta) e dois tipos de habitats adicionais (charnecas hiimidas atlanticas setentrionais de
Erica tetralix e florestas aluviais de Alnus glutinosa e Fraxinus excelsior) e 10 medidas de
conservacdo enumeradas («Programa de controlo de espécies exéticas invasorasy,
«Estabelecimento de um plano de gestio de incéndios», «Sistema de gestdo de florestas
nativas», «Sistema de gestdo de atividades recreativas», «Sistema de gestdo de herbivoros
selvagens», «Sistema de reparacdo/manutencdo de caminhos para prevenir danos em dreas
sensiveis», «Programa de bloqueio de drenagem», «Instalacdo de caminhos/trilhos para
prevenir danos em dreas sensiveis», «Programa de comunicacdo e transferéncia de
conhecimentos» e «Sistema de reforgo da resisténcia do habitat a incéndios»). Contudo, ndo
estd definido de que modo essas medidas correspondem aos 19 objetivos de conservacdo
especificos para cada sitio no que respeita a esse habitat prioritario, e aos 20 e os 13 objetivos
de conservacgio especificos para cada sitio enumerados, respetivamente, para os dois habitats
adicionais e relacionados, entre outras coisas, com a superficie do habitat, distribuicio do
habitat, funcdo do ecossistema, diversidade da comunidade, composicio da vegetacdo,
estrutura da vegetacdo, drenagem e erosdo da estrutura fisica, indicadores do carater distintivo
local, dimenséao da floresta e estrutura da floresta;

— Sitio IE0001242, ZEC Carrownagappul Bog, que aloja um habitat prioritario (turfeiras altas
ativas) e dois tipos de habitats adicionais (turfeiras altas degradadas ainda suscetiveis de
regeneracdo natural e depressdes em substratos turfosos de Rhynchosporion), e sao
enumeradas doze medidas de conservacdo que, em grande parte, sdo genéricas (por exemplo,
«Desbravamento de florestas de plantagdo», «Determinacdo da propriedade», «Programa de
controlo de espécies exdticas invasoras», «Sistema de gestdo da drenagem», «Sistema de
gestdo do corte da turfa» e «Programa de bloqueio de drenagem»). Existem simultaneamente
17 objetivos de conservacdo relativos a superficie do habitat, distribuicao do habitat,
superficie de turfeira elevada, niveis de agua, padroes de fluxo, zonas de transicdo, qualidade da
vegetacdo, espécies tipicas de turfeira elevada ativa, elementos do cardater distintivo local,
indicadores fisicos negativos, composicdo da vegetacdo, qualidade do ar e qualidade da agua;

— Sitio IE0002010, ZEC Old Domestic Building (Keevagh), designado para a protecdo da espécie
do morcego-de-ferradura-pequeno indica uma medida de conservagdo («Gestdo de abrigos
para morcegos») com indicagcdo de pormenores («Reparagdo de chaminé e janelas; trabalhos
adicionais necessarios, porque o edificio se deteriorou»), ao passo que sdo mencionados cinco
objetivos de conservacdo pormenorizados e especificos para o sitio relativamente a populagao
por abrigo, abrigos de verdo, extensao do potencial habitat de alimentacaol, caracteristicas
lineares e poluicdao luminosa.
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78. Por conseguinte, ndo vejo de que modo as provas apresentadas pela Irlanda confirmam que
esses exemplos podem ser considerados uma demonstracdo de que os sitios tém medidas de
conservacdo completas e exaustivas. O facto de poderem existir algumas medidas de conservacao
para alguns sitios ndo basta, na minha opinido, para cumprir os requisitos do artigo 6., n.° 1, da
Diretiva Habitats.

79. Na minha opinido, portanto, a Irlanda néo refutou a alegacdo da Comissao de que vérios sitios
carecem de medidas de conservagdo completas.

C. Alegacdo de que as medidas de conservacdo adotadas pela Irlanda ndo se baseiam em
objetivos de conservacdo

80. A Comissao alega que, com base nas informacoes prestadas pela Irlanda no contexto do
procedimento pré-contencioso, relativamente a (pelo menos) 44 sitios, as medidas de
conservacdo nao se baseiam nos objetivos de conservagao estabelecidos para cada sitio.

81. A Comissao considera que os requisitos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats que exigem
que as medidas de conservacdo se baseiem em objetivos de conservacdo especificamente
detalhados especificos para cada sitio tém componentes substantivos (os objetivos e as medidas
devem estar correlacionados) e componentes sequenciais (os objetivos devem ser anteriores
seguir-se as medidas). No entender da Comissdo, isso estd de acordo com o contexto e com os
objetivos da Diretiva Habitats. Tal como a Comissdo salientou na audiéncia, ndo ¢é realista uma
situacdo em que um Estado-Membro comeca por estabelecer as medidas de conservagao, depois
fixa os objetivos de conservacdo e aquelas medidas acabam por corresponder plenamente a estes
objetivos, existindo um risco significativo de que os objetivos de conservacdo nao sirvam como
critério para avaliar a adequacdo das medidas de conservacdo, mas antes se limitem a espelhar tais
medidas.

82. A Irlanda, apoiada pela Republica Federal da Alemanha, contesta as alegacdes da Comissao.
Em especial, estes Estados-Membros alegam que ndo existe qualquer exigéncia de que os
objetivos de conservacdo devam ser fixados antes do estabelecimento das medidas de conservacao.

83. Como sublinhou a Irlanda na audiéncia, o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats nao impde uma
sequéncia especifica entre os objetivos de conservacao e as medidas de conservagdo, uma vez que
essa exigéncia ndo é apoiada pelo texto dessa disposicdao nem pela jurisprudéncia do Tribunal de
Justica. A Irlanda alega que existem 37 sitios em que as medidas de conservacdo se basearam
numa avaliacdo individualizada das ameacas e pressoes, apesar de os objetivos de conservacio
especificos do sitio ainda ndo terem sido desenvolvidos e publicados.

84. A Republica Federal da Alemanha salienta que a violagdo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats nao pode resultar do simples facto de ja terem sido tomadas medidas de conservacao
antes da fixacdo dos objetivos de conservacao; o fator decisivo deve ser saber se as medidas de
conservagdo necessdrias sio tomadas e se sdo eficazes enquanto tal.

85. A este respeito, contrariamente ao que alega a Comissdo, ndo estou convencida de que as
medidas de conservacdo ndo cumpram o artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats simplesmente
porque os objetivos de conservacao foram fixados apos o estabelecimento de tais medidas. O que
importa, a meu ver, é saber se as medidas de conservagao necessarias sio adequadas e eficazes para
responder as exigéncias ecoldgicas dos habitats e espécies para os quais o sitio foi designado.
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86. O argumento da Comissdo sobre o risco de, no caso de inversao da ordem sequencial, os
objetivos de conservacao serem fixados de modo que correspondam as medidas de conservacao
ndo me parece convincente. Pelo contrario, é mais provavel que as necessidades de um sitio ja
tenham sido reconhecidas pelo Estado-Membro, mesmo que ndo tenham sido formalmente
expressas como objetivos de conservacio. E dificil aceitar que os Estados-Membros tenham
adotado medidas de conservacdo sem um bom motivo.

87. No entanto, isso ndo significa que, ainda que preexistentes, as medidas de conservacdo nao
devam corresponder aos objetivos de conservacdo dos sitios especificos, a fim de satisfazer os
requisitos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats. Também ndo significa que os objetivos de
conservacdo nao devam ser enunciados claramente. A fixacdo de objetivos de conservacao é,
como decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica®, um passo obrigatério e necessario na
designacdo das ZEC e a aplicacdo das medidas de conservagdo (v. n.° 41 das presentes conclusoes).

88. Por conseguinte, considero infundada a alegacdo da Comissdo de que a Irlanda violou o
artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats ao estabelecer as medidas de conservacdo antes de fixar os
objetivos de conservacao.

89. No entanto, uma vez que a Irlanda nao refutou o facto de nédo ser possivel fazer corresponder
as medidas de conservacdo aos objetivos de conservacdo dos sitios em causa, a alegacdo da
Comissao relativa a violagdo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats é procedente.

D. Alegacdo de que as medidas de conservacdo adotadas pela Irlanda ndo sdo eficazes e de
que a Irlanda cometeu um incumprimento geral e persistente

90. A Comissdo alega que, com base nas informacgoes fornecidas pela Irlanda no contexto do
procedimento pré-contencioso, esta dltima ndo cumpriu, de forma geral e persistente, as suas
obrigacoes decorrentes do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats ao estabelecer sistematicamente
medidas de conservagdo que ndo sdo suficientemente detalhadas e que nao respondem a todas as
ameacas e pressoes sobre os habitats e espécies em cada sitio.

91. Por conseguinte, a Comissdo afirma ndo sé que algumas medidas de conservacdo nao
satisfazem os requisitos qualitativos dado que ndo sdo suficientemente eficazes mas também que
os exemplos aduzidos representam um padrdo que consubstancia um incumprimento geral e
persistente cometido pela Irlanda.

92. A Comissdo cita trés exemplos relativos a dois tipos de habitats prioritarios (lagunas costeiras
e turfeiras de coberta) e a uma espécie prioritaria (o mexilhdo perlifero de agua doce) para
demonstrar que as medidas de conservacido sio de qualidade insuficiente porque carecem de
parametros quantitativos, ndo indicam os atores responsaveis ou os prazos, e ndo respondem as
principais pressoes e ameacas que afetam esses habitats e espécies®™.

% V. Acérdio de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, néo publicado, EU:C:2020:1047, n.° 52).

% Segundo a Comissio, relativamente as lagunas costeiras a Irlanda designou 25 sitios, mas s6 comunicou medidas de conservagido para
trés desses sitios, que carecem de pardmetros quantitativos, ndo indicam os atores responséveis ou os prazos de a¢do, e ndo respondem
as principais pressdes e ameagas, como as que se prendem com a polui¢do e as descargas. Relativamente as turfeiras de coberta, a Irlanda
designou 50 sitios, mas s6 indicou certas medidas de conservagdo para 13 desses sitios, que sdo extremamente genéricas, ndo especificam
quantitativamente as medidas de conservagéo previstas, e ndo abordam certas pressoes e ameagas importantes, como os parques eélicos
e desenvolvimento de outras infraestruturas, corte de turfa, erosdo, queima e drenagem. Em relagdo ao mexilhio perlifero de dgua doce,
a Irlanda designou 19 sitios, mas s6 comunicou medidas de conservagdo para trés sitios, sem especificar parametros quantitativos ou
atores responsaveis e prazos, e ndo abordou as principais pressoes e ameagas, como as provenientes de fontes difusas e pontuais.
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93. Na jurisprudéncia referida pela Comissdo®, o Tribunal de Justica explicou que as medidas de
conservacdo ndo s6 tém de ser completas mas também claras e precisas. O requisito de
completude foi analisado em relacdo a segunda alegacdo da Comissdo no presente processo (v.
n.” 69 a 79 das presentes conclusoes). Porém, o Tribunal de Justica ainda nédo teve oportunidade
de esclarecer em pormenor o que implica o requisito de medidas claras e precisas. Até agora, o
Tribunal de Justica considerou que as medidas de conservacdo sdo insuficientes se forem
genéricas e programaticas ou se exigirem outras medidas de execugdo para serem eficazes.

94. Posso concordar com a Comissdo quanto ao facto de as medidas de conservacdo eficazes
deverem abordar todas as principais ameacas e pressoes para os habitats e espécies em cada sitio.
Posso também aceitar que tais medidas devem ser suficientemente especificas e detalhadas para
responder as necessidades do sitio em causa. No entanto, a questdo de saber se uma precisao
suficiente exige a quantificacdo ou identificacdo prévia dos atores responsaveis e prazos
pertinentes ndo pode ser determinada de forma geral, mas depende das circunstancias do sitio
especifico e dos tipos de medidas adequadas as suas necessidades. O determinante é que seja
possivel aplicar tais medidas®. Por conseguinte, se na falta da identificagdo dos atores
responsaveis, dos prazos ou de objetivos quantificados ndo se pode esperar que a execugao tenha
lugar, essas medidas devem especificar previamente este tipo de pormenores. Se, pelo contrario,
isso nao for necessario num caso particular, o Estado-Membro tem de explicar por que razdo a
medida é, ainda assim, suscetivel de ser executada eficazmente.

95. A Irlanda ndo invoca nenhum argumento para refutar as informacoes facilitadas pela
Comissdo para alegar a ineficicia das medidas de conservacdo no que diz respeito aos trés
exemplos.

96. Na medida em que os 27 exemplos apresentados pela Irlanda para demonstrar a existéncia de
medidas de conservacio completas e exaustivas também podem ser entendidos como uma
resposta a alegacdo da insuficiéncia da qualidade dessas medidas, observo que apenas um exemplo
(a ZEC de Slieve Bloom Mountains, mencionada no n.° 77 das presentes conclusoes, relativa as
turfeiras de coberta) se refere aos habitats e espécies prioritdrios invocados pela Comissdo para
fundamentar essa alegacao.

97. A este respeito, como o Tribunal de Justica tem afirmado reiteradamente, no &mbito de uma
acdo por incumprimento nos termos do artigo 258.° TFUE incumbe a Comissdo, que tem o 6nus
de demonstrar a existéncia do incumprimento alegado, apresentar ao Tribunal de Justica os
elementos necessarios para que este possa verificar a existéncia do referido incumprimento, nao
podendo fundar-se numa qualquer presuncao®. Depois de a Comisséo ter fornecido elementos
suficientes que revelem certos factos verificados no territério do Estado-Membro demandado,
incumbe a este contestar de maneira substancial e detalhada os dados assim apresentados e as
consequéncias dai decorrentes®.

7 V. Acérdaos de 5 de setembro de 2019, Comissdo/Portugal (Designacio e protecdo de zonas especiais de conservacao) (C-290/18, nao
publicado, EU:C:2019:669, em especial n.* 53 e 55), e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Grécia (C-849/19, ndo publicado,
EU:C:2020:1047, n.* 77 e 82).

% V. Acérdao de 17 de abril de 2018, Comissdo/Poldnia (Floresta Bialowieza) (C-441/17, EU:C:2018:255, n.* 213 e 214).

% V., por exemplo, Acérdios de 28 de marco de 2019, Comissdo/Irlanda (Sistema de recolha e de tratamento de dguas residuais) (C-427/17,
ndo publicado, EU:C:2019:269, n.° 38), e de 8 de mar¢o de 2022, Comissdo/Reino Unido (Medidas para combater a fraude por
subavaliagdo) (C-213/19, EU:C:2022:167, n.° 221).

® V., por exemplo, Acérdios de 28 de margo de 2019, Comissdo/Irlanda (Sistema de recolha e de tratamento de dguas residuais) (C-427/17,
ndo publicado, EU:C:2019:269, n.° 39), e de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protegdo
internacional) (C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 112).
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98. Na minha opinido, no caso dos autos, a Comissdo apresentou provas bastantes de que as
medidas de conservacao relativas aos trés exemplos ndo tém qualidade suficiente para satisfazer
os requisitos qualitativos do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, ao passo que a Irlanda ndo
apresentou quaisquer provas para refutar essa alegacao.

99. Por conseguinte, considero que, em relacdo aos habitats e espécies que a Comissdao
apresentou como exemplos, a Irlanda ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca do
artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats, de adotar medidas eficazes.

100. A Comissdo alega ainda que estes trés exemplos sdo representativos de um incumprimento
geral e persistente porque se referem a um grande numero de sitios, sdo indicativos da
configuracdo geografica da rede de ZEC na Irlanda e referem-se a habitats e espécies para cuja
conservacao essa rede é crucial.

101. Assim, embora a Comissdo ndo tenha apresentado argumentos especificos relativos a outras
ZEC com habitats ou espécies diferentes, invocando um incumprimento geral e persistente,
sugere que a violacdo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats também se verifica noutras zonas
sempre que as medidas adotadas no ambito de tais outras ZEC ndo cumpram os requisitos
qualitativos.

102. A Irlanda ndo refutou as alegagdes especificas dos exemplos apresentados pela Comissdo,
nem se opOs a alegacdo de que estes exemplos sdo representativos no sentido de que permitem
concluir que existe uma violagao geral e persistente do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats.

103. Qual é o valor acrescentado, se é que existe, de alegar que um incumprimento tem carater
geral e persistente?

104. A Comissao iniciou a pratica de alegar a existéncia de um incumprimento geral e persistente
em processos no dominio do ambiente com o processo que deu origem ao Acérdio
Comissao/Irlanda (a seguir, processo «Residuos na Irlanda»)®. Neste acérdao®, o Tribunal de
Justica reconheceu que «nada [...] impede a priori [a Comissdo] de concomitantemente
pretender a declaracdo de incumprimentos de disposicoes da diretiva devido a atitude adotada
pelas autoridades de um Estado-Membro a propésito de situagoes concretas, identificadas de
forma especifica, e de incumprimentos dessas referidas disposi¢des devido a uma pratica
generalizada contrdria a estas ultimas adotada por essas autoridades, de que as referidas situagoes
especificas sdo o eventual exemplo».

105. Esta linha jurisprudéncial sobre o incumprimento geral e persistente® significa, em
substincia, que a Comissdo pode intentar uma ag¢do por incumprimento contra um
Estado-Membro por este ter alegadamente violado o direito da Unido de forma geral e
persistente baseando-se em exemplos concretos, por oposi¢do as agdes por incumprimento que

o V. Acérdio de 26 de abril de 2005, Comissio/Irlanda (C-494/01, EU:C:2005:250).

©  Acérdéo de 26 de abril de 2005, Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2005:250, n.° 27). V., mais recentemente, por exemplo, Acérdio de
5 de setembro de 2019, Comissdo/Itdlia (Bactéria Xylella fastidiosa) (C-443/18, EU:C:2019:676, n.° 73); v. também Conclusdes do
advogado-geral L. A. Geelhoed no processo Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2004:546, em especial, n.” 15 a 22 e 43 a 60).

% V., por exemplo, Acérddos de 26 de abril de 2005, Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2005:250, n.° 127 e 174), e de 2 de dezembro de
2014, Comissao/Italia (C-196/13, EU:C:2014:2407, n.° 33) («geral e persistente»). Outros descritores semelhantes podem também ser
utilizados. V., por exemplo, Acérdiaos de 10 de setembro de 2009, Comissdo/Grécia (C-416/07, EU:C:2009:528, n.° 25) («estruturad[o] e
generalizad[o]»), e de 10 de novembro de 2020, Comissdo/Itdlia («Valores-limite para PM10») (C-644/18, EU:C:2020:895, n.* 75 e 77)
(«sistemdtico e persistente»).
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tipicamente visam incidentes isolados®. Por conseguinte, o valor acrescentado deste tipo de
acusacdo parece consistir no facto de que, se o Tribunal de Justica considerar que um
Estado-Membro cometeu uma infragdo geral e persistente do direito da Unido, é provavel que
seja necessario uma mudanca geral e estrutural da pratica, em vez da mera sanagdo dos
incumprimentos especificas identificadas®.

106. Conforme explicado pelo advogado-geral L. A. Geelhoed nas suas conclusdes apresentadas
no processo «Residuos na Irlanda»®, para determinar que o incumprimento de um
Estado-Membro é geral e persistente, é possivel ter em conta dimensdes de escala, tempo e
importancia. A dimensédo de escala significa, a meu ver, que os exemplos com base nos quais o
incumprimento é demonstrado sdo representativos do comportamento de um Estado-Membro
em todos os dominios abrangidos por uma diretiva. A dimensdo do tempo implica que o
incumprimento persista durante um periodo longo, enquanto a dimensdo da importancia pode
estar relacionada com as duas primeiras dimensdes ou com a relevancia das consequéncias que
decorrem do incumprimento de um determinado ato legislativo da UE.

107. Na minha opinido, quando se trata de estabelecer as dimensoes que permitem concluir que o
incumprimento tem carater geral e persistente, nada muda em relacdo ao énus da prova. A
Comissao deve apresentar provas suficientes que demonstrem que um Estado-Membro cometeu
um incumprimento geral e persistente com base em varios exemplos que sejam considerados
representativos da préatica do Estado-Membro em causa e que, tendo em conta essa pratica
reiterada, é provavel que o mesmo tipo de incumprimento exista em relagdo a outras situagoes
concretas ndo especificamente tratadas. Compete ao Estado-Membro contestar de modo
substancial e pormenorizado os dados apresentados e as consequéncias que dai decorrem®.

108. No presente processo, a Irlanda ndo apresentou quaisquer argumentos para contestar a
alegacdo da Comissdo de que os trés exemplos sdo representativos o incumprimento geral e
persistente imputado.

109. Na minha opinido, portanto, a Irlanda nédo refutou a alegacdo da Comissao segundo a qual,
ao estabelecer sistematicamente medidas de conservacdo que ndo sdo suficientemente
pormenorizadas e que ndo preveem todas as ameacas e pressdes para os habitats e espécies de
cada sitio, esta cometeu um incumprimento geral e persistente do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats.

110. Além disso, dado que na maioria das ZEC em causa deveriam ter sido adotadas e aplicadas
medidas eficazes desde 2010, a dimensio do tempo necessiria para a constatacdo do
incumprimento geral e persistente estd presente. Se a isto se acrescentar a gravidade das

¢ V. ainda, por exemplo, Wenneras, P., «<A New Dawn For Commission Enforcement under Articles 226 and 228 EC: General and
Persistent (GAP) Infringements, Lump Sums and Penalty Payments», Common Market Law Review, Vol. 43, 2006, p. 31, pp. 33 a 50;
Lenaerts, K. e Gutiérrez-Fons, J.A., «The General System of EU Environmental Law Enforcement», Yearbook of European Law,
Vol. 30, 2011, p. 1, pp. 9 a 11; Prete, L., Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer, Alphen-sur-le-Rhin, 2017, pp. 95 a 98.
Conforme referido no comentdrio, esta linha de jurisprudéncia ndo é a mesma que respeita a pritica administrativa no contexto das
agdes por incumprimento. V., por exemplo, Lenaerts, K., Maselis, I. e Gutman, K., EU Procedural Law, Oxford University Press, Oxford,
2015, p. 167.

% V., a este respeito, Conclusdes do advogado-geral L. A. Geelhoed no processo Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2004:546, n.° 48); v.
também, por exemplo, Wenneras, refereido na nota 64 das presentes conclusdes, pp. 42 a 46; Prete, citado na nota 64 das presentes
conclusdes, p. 97. Daqui resulta a possibilidade de o Estado-Membro em causa ser condenado a pagar uma san¢ao pecunidria nos termos
do artigo 260.°, n.° 2, TFUE, caso o incumprimento geral e persistente ndo seja sanado. V., por exemplo, Acérddo de 2 de dezembro de
2014, Comissao/Italia (C-196/13, EU:C:2014:2407).

% V. conclusdes do advogado-geral L. A. Geelhoed no processo Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2004:546, n.° 43).

¢ V., por exemplo, Acérdios de 26 de abril de 2005, Comissdo/Irlanda (C-494/01, EU:C:2005:250, n.** 46 e 47), e de 26 de abril de 2007,
Comisséo/Italia (C-135/05, EU:C:2007:250, n.° 32).
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consequéncias que podem decorrer do incumprimento, especialmente porque alguns processos
poderdo tornar-se irreversiveis se ndo forem tomadas as medidas necessarias, entendo que, no
caso em apreco, estdo preenchidos os requisitos para apreciar um incumprimento geral e
persistente do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva Habitats.

111. Consequentemente, considero que a Comissio demonstrou de forma suficiente que a
Irlanda ndo cumpriu de uma forma geral e persistente as suas obrigacoes que lhe incumbem de
estabelecer as medidas de conservacdo necessarias na acecdo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva
Habitats.

112. Com base nas razdes expostas, a terceira acusacdo apresentada pela Comissao é procedente.

V. Conclusiao

113. A luz das consideracbes precedentes, e sem prejuizo do exame das outras acusacoes
apresentadas no presente processo, proponho que o Tribunal de Justica declare que, ao nao
estabelecer as medidas de conservacdo necessarias que correspondem aos requisitos ecolégicos
dos tipos de habitats naturais do anexo I e das espécies do anexo II presentes nos sitios, a Irlanda
ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva 92/43/CEE
do Conselho, de 21 de maio de 1992, relativa a preservacao dos habitats naturais e da fauna e da
flora selvagens.
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