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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
HENRIK SAUGMANDSGAARD QE
foredraget den 8 maj 2019

Mal C-674/17

Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola Pohjois-Savo — Kainuu ry
ytterligare deltagare i rittegangen:
Risto Mustonen,
Kai Ruhanen,
Suomen riistakeskus

(begdran om forhandsavgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen, Finland)

"Begédran om forhandsavgorande — Direktiv 92/43/EEG (livsmiljodirektivet) — Bevarande av livsmiljoer

samt vilda djur och vixter — Artikel 12.1 a — Férbud mot att avsiktligt doda exemplar av de arter som

avses i bilaga IV a — Arten canis lupus (varg) — Artikel 16.1 e — Undantag — Villkor — Den praxis som
kallas stamvardande jakt”

I. Inledning

1. Genom sin begdran om forhandsavgorande har Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) begért att
EU-domstolen ska tolka artikel 16.1 e i direktiv 92/43/EEG,” vanligtvis kallat livsmiljédirektivet.

2. Begdran har framstillts i ett mal mellan Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola — Pohjois-Savo Kainuu ry
(Naturskyddsforeningen Tapiola-Pohjois-Savo-Kainuu, nedan kallad Tapiola) och Suomen riistakeskus
(Finlands viltcentral, nedan kallad viltcentralen). Tapiola har begirt att den hénskjutande domstolen
ska upphéva de tva beslut i vilka viltcentralen gav tillstdnd till jakt pa varg under jaktaret 2015-2016 i
sa kallat stamvéardande syfte.

3. Huvudsyftet med denna praxis var att 6ka den sociala acceptansen for varg bland befolkningen i de
omraden som grénsar till vargreviromraden, for att pa sa satt minska tjuvjakten och gora det lattare att
bevara vargstammen. Den hédnskjutande domstolen vill fa klarhet i om, och i sa fall pa vilka villkor,
medlemsstaterna far bevilja stamvardande jakt med stod av artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet. Enligt
denna bestdammelse far medlemsstaterna pa vissa villkor goéra undantag fran sin skyldighet att
sakerstdlla forbudet mot avsiktligt dodande av vargar i deras egenskap av individer av en art som é&r
strikt skyddad enligt detta direktiv.

1 Originalsprak: franska.

2 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vixter (EGT L 206, 1992, s. 7; svensk
specialutgava, omrade 15, volym 11, s. 114), i dess lydelse enligt radets direktiv 2013/17/EU av den 13 maj 2013 (EUT L 158, 2013, s. 193).
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II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

4. Enligt artikel 1 g i livsmiljodirektivet dr "arter av gemenskapsintresse” sadana arter som inom det
territorium som anges i artikel 2 i direktivet d4r "hotade”, "sarbara”, "séllsynta” eller “endemiska och
kréaver sérskild uppmérksamhet pa grund av den speciella karaktiren hos sin livsmiljo eller de mojliga
foljder som exploatering av dem kan ha for deras livsmiljo eller for deras bevarandestatus”. Dessa arter

"finns fortecknade eller kan komma att fortecknas i bilaga [II] och/eller bilaga [IV] eller [V]”.

5. 1 artikel 1 i) i direktivet definieras “en arts bevarandestatus” som ”“summan av de faktorer som
paverkar den berorda arten och som pa lang sikt kan paverka den naturliga utbredningen och
méngden hos dess populationer inom det territorium som anges i artikel 2” och faststills kriterierna
for ndr en arts bevarandestatus ska anses “gynnsam”.

6. Artikel 2 i samma direktiv har f6ljande lydelse:
”1. Syftet med detta direktiv ar att bidra till att sdkerstélla den biologiska mangfalden genom bevarande
av livsmiljoer samt vilda djur och véxter i medlemsstaternas europeiska territorium som omfattas av

fordraget.

2. Atgirder som vidtas i enlighet med detta direktiv skall syfta till att bibehalla eller aterstilla en
gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoer samt arter av vilda djur och vixter av gemenskapsintresse.

3. Atgirder som vidtas i enlighet med detta direktiv skall ta hansyn till ekonomiska, sociala och
kulturella behov och till regionala och lokala sardrag.”

7. 1 artikel 12.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall vidta nodvindiga atgdrder for inforande av ett strikt skyddssystem i det
naturliga utbredningsomradet for de djurarter som finns fortecknade i bilaga [IV] a, med férbud mot

a) att avsiktligt fanga eller doda exemplar av dessa arter i naturen, oavsett hur detta gors,

”

8. I bilaga IV a i direktivet anges bland de djurarter av gemenskapsintresse som kréver ett strikt skydd
arten Canis lupus, i folkmun varg, med undantag av bland annat ”de finska populationerna i
renskotselomraden”.

9. Artikel 16.1 i direktivet har foljande lydelse:

"Forutsatt att det inte finns nagon annan ldmplig l6sning och att undantaget inte forsvarar
uppratthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos bestainden av de berdrda arterna i deras naturliga
utbredningsomrade, fir medlemsstaterna gora undantag fran bestimmelserna i artiklarna 12—14 samt
15 a och b av foljande anledningar:

a) For att skydda vilda djur och véxter och bevara livsmiljoer.

b) For att undvika allvarlig skada, sdrskilt pa groda, boskap, skog, fiske, vatten och andra typer av
egendom.
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¢) Av hénsyn till allmédn hialsa och sdkerhet, eller av andra tvingande orsaker som har ett allt
overskuggande allménintresse, inbegripet orsaker av social eller ekonomisk karaktir och
betydelsefulla positiva konsekvenser f6r miljon.

d) For forsknings- och utbildningséndamal, for aterinplantering och aterinforsel av dessa arter och for
den uppfodning som krévs for detta, inbegripet artificiell forokning av vaxter.

e) For att under stringt kontrollerade forhallanden selektivt och i begrinsad omfattning tillata
insamling och forvaring av vissa exemplar av de arter som finns fortecknade i bilaga [IV] i en
begrinsad mangd som faststills av de behoriga nationella myndigheterna.”

B. Finldndsk rdtt

1. Jaktlagen

10. Enligt 37 § 3 mom. i jaktlagen (615/1993), i dess lydelse enligt (lag 159/2011) (nedan kallad
jaktlagen), dr vargen fridlyst. Enligt 41 § 1 mom. i jaktlagen kan viltcentralen emellertid bevilja dispens
fran detta skydd, under de forutsattningar som anges i 41 a—41 c §.

11. I 41 § 4 mom. i jaktlagen foreskrivs att det genom forordning av statsradet kan utfirdas ndrmare
bestammelser om det forfarande som ska iakttas nir dispens beviljas, och om de villkor som ska inga i
dispensen. Enligt 41 § 5 mom. far jord- och skogsbruksministeriet genom forordning faststilla den
hogsta tillitna bytesméngden for varje ar.

12. 41 a § 1 mom. i jaktlagen inforlivar artikel 16.1 a—d i livsmiljodirektivet med finlandsk ratt. 41 a §
3 mom. i jaktlagen inforlivar artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet genom att sla fast att ”[d]ispens i fraga
om varg ... kan dven beviljas for att under strangt overvakade forhallanden, selektivt och begransat
fanga eller doda vissa djur”.

2. Statsrddets forordning 452/2013

13. I 3 § statsradets forordning 452/2013 om dispens enligt jaktlagen (férordning 452/2013) foreskrivs
att dispens enligt 41 a § 3 mom. i jaktlagen kan beviljas for att fanga eller doéda varg inom
renskotselomradet fran och med den 1 oktober till och med den 31 mars och i 6vriga landet fran och
med den 1 november till och med den 31 mars.

14. 14 § 1 mom. i denna forordning foreskrivs att dispens endast kan beviljas for ett begransat omrade
dér de forutséttningar for beviljande av dispens som avses i 41 a§ i jaktlagen uppfylls. I 4 § 3 mom. i
forordningen preciseras att dispens enligt 41 a § 3 mom. i jaktlagen endast far beviljas for omraden
dédr stammen av arten i fraga &r stark.

3. Jord- och skogsbruksministeriets forordningar

15. Enligt 1 § i jord- och skogsbruksministeriets férordning 1488/2015 om jakt pa varg som sker med
stod av dispens utanfor renskotselomradet under jaktaret 2015-2016 (nedan kallad forordning
1488/2015), antagen med stod av 41 § 5 mom. i jaktlagen, far det antal vargar som far fillas vid jakt
som sker med stod av dispens enligt 41 a § 3 mom. i jaktlagen uppga till hogst 46 individer under
jaktaret 2015-2016.
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16. Enligt 1 § i jord- och skogsbruksministeriets férordning 1335/2016 om jakt pa varg som sker med
stod av dispens utanfér renskotselomradet under jaktiren 2016-2018 (nedan kallad forordning
1335/2016) far det antal vargar som far fillas vid jakt som sker med stod av dispens enligt 41 §
1 mom. i jaktlagen uppga till hogst 53 individer under respektive jaktar. Enligt 3 § 3 mom. i denna
férordning inbegriper detta dven de vargar som eliminerats pa order av polisen, som dott i trafiken
och de doda vargar som man pa nagot annat sétt fatt vetskap om.

4. Forvaltningsplanen for vargstammen

17. Den 22 januari 2015 antog jord- och skogsbruksministeriet en ny forvaltningsplan for vargstammen
i Finland (nedan kallad férvaltningsplanen).® Malet for forvaltningsplanen dr att n& och bevara
vargstammens gynnsamma bevarandestatus. En minsta livskraftig vargpopulation har faststillts till 25
reproducerande par. Syftet med stamvarden &r att sékerstilla den lokala vargflockens existens och
samtidigt framja samexistensen mellan vargar och méanniskor.

18. Enligt forvaltningsplanen har det efter ar 2007 inte beviljats nagra dispenser for jakt pa varg i
stamvardande syfte (nedan kallad stamvardande dispenser). Efter detta ar har vargstammen i Finland
minskat, och uppskattades som lagst till cirka 120 individer &r 2013. Under hela denna tid har malet
varit att oka stammen genom strikt skydd. Dispenser har beviljats endast i skademotverkande syfte.
Samtidigt som vargstammen har minskat har kritiken mot de problem som vargen orsakar och
vargens ndrvaro pa landsbygden héllit sig pa samma niva eller till och med 6kat. Detta ar framfor allt
en foljd av att viltforvaltningen inte har kunnat besvara oron hos minniskor som bor i
vargreviromradena. Frustrationen har stirkt den sociala acceptansen for tjuvjakt pa varg.

19. For en framgéangsrik forvaltning av vargstammen maste man enligt forvaltningsplanen ta hénsyn till
behoven hos de mainniskor som bor och arbetar i vargreviromradena. Syftet med stamvardande
dispenser &r att svara pa de synpunkter som framkommit i vargreviromradena och skapa en laglig
stamvardande verksamhetsmodell for att ingripa mot vargindivider som orsakar skada och saledes
forebygga tjuvjakt pa varg. Dispenserna fir inte Overstiga den arliga hogsta méngd individer som inom
ramen for jakt i stamvardande syfte far fillas i Finland, och som jord- och skogsbruksministeriet ska
faststélla genom forordning med stod av uppgifter fran finlandska naturresursinstitutet.

20. Stamvardande dispenser far endast beviljas for att pa ett selektivt och begrénsat sitt jaga och doda
vissa vargindivider i de omrdden diar stammen av arten i fraga &r stark, och detta under stringt
6vervakade forhallanden. Viltcentralen ska bedoma stammens livskraftighet fran fall till fall. I vissa fall
kan en stamvardande dispens bland annat beviljas for revir med vargar som orsakar skada eller
olagenhet i artens starka forekomstomraden.

21. For att trygga vargflockens livskraft ska man vid anvindningen av dispens bedriva selektiv jakt.
Enligt forvaltningsplanen ska jakten inriktas pa en ung individ i flocken, eller i forekommande fall den
individ som orsakar skador eller oldgenheter for de ménniskor som bor i de berérda omradena eller
deras egendom. Viltcentralen ska fran fall prova om det finns nagon annan tillfredsstéllande 16sning
an beviljande av dispens.

3 Forvaltningsplanen finns tillganglig pa adressen
https://mmm.fi/documents/1410837/1720364/Suomen_susikannan_hoitosuunnitelmat.pdf/cf2138e7-6a9b-4955-9b93-d719¢734590f.
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II1. Malet vid den nationella domstolen, tolkningsfragorna och forfarandet vid EU-domstolen

22. Genom tva beslut av den 18 december 2015 (nedan kallade de omtvistade besluten) beviljade
viltcentralen, i enlighet med 41 § och 41 a § 3 mom. i jaktlagen, Risto Mustonen och Kai Ruhanen
dispens att mellan den 23 januari och den 21 februari 2016 filla vargar i landskapet Norra Savolax
(Finland).

23. Risto Mustonen och Kai Ruhanen beviljades i de beslut som riktades till dem dispens att filla fyra
respektive tre vargar. Varje dispens var begriansad till en bestimd flocks revir som angavs i besluten.
Var och en av de aktuella flockarna bestod av fem till sju individer och betraktades som livskraftiga och
stabila. Flera andra vargflockar levde i ndrheten av de omraden som dispenserna avsag.

24. I besluten konstaterade viltcentralen att vissa individer som tillhorde flockar som levde i dessa
omraden vid upprepade tillfillen hade orsakat skador och oldgenheter. Vargarna hade framfor allt
skadat hundar i samband med jakt. Aven om hundskadorna hade begrinsats genom att halla
hundarna i burar var detta inte en 16sning som kunde anvindas vid jakt. Aven om dessa omraden
utgor sa kallade avlagsna omraden bor det énda familjer med barn dar. Foraldrarna ar oroliga for sina
barns sidkerhet.

25. De omtvistade besluten atféljdes av rekommendationer. For det forsta rekommenderades det att
man skulle undvika att filla alfahannar och inrikta jakten pa unga individer eller individer som orsakar
skador. For det andra inneholl besluten en rekommendation om att undvika att déda djur som forsetts
med en sdndare. For det tredje rekommenderades de personer som besluten riktades till att i
forekommande fall ta hénsyn till om myndigheterna redan innan den tillitna jakten inleddes hade
konstaterat att det hade forekommit dodsfall bland individerna i de flockar som omfattades av
dispensen. Det rekommenderades darfor att antalet djur som fick fillas skulle minskas, sa att det
totala antalet doda djur inte dverskred det antal som ursprungligen hade beviljats genom dispensen.

26. 1 besluten hénvisades dven till tillampliga nationella bestammelser och forvaltningsplanen.
Viltcentralen anférde att den inte ansag att det antal individer som fick fillas med stod av de
stamvardande dispenser som beviljats inom den Gvre gransen pa 46 individer, som faststéllts i 1 § i
forordning 1488/2015, aventyrar bibehallandet eller aterstillandet av den aktuella artens gynnsamma
bevarandestatus i dess naturliga utbredningsomréide. Viltcentralen anférde vidare att det inte fanns
nagon annan ldmplig 16sning &n att bevilja stamvardande dispenser i de berérda omradena. Jakten
skulle dga rum under strangt kontrollerade former. Jaktens selektiva och begrdansade karaktdr skulle
uppnds med hjdlp av de geografiska och kvantitativa begrdnsningar som anges i de omtvistade
besluten och genom att den jaktmetod som foreskrivs i besluten foljs.

27. Den 31 december 2015 vickte Tapiola talan vid Ostra Finlands férvaltningsdomstol och yrkade att
de omtvistade besluten skulle upphédvas samt att verkstilligheten av dem skulle forbjudas.
Forvaltningsdomstolen avvisade talan genom tva beslut av den 11 februari 2016. Tapiola 6verklagade
dessa beslut. Genom mellandom av den 29 maj 2017 bifoll Hogsta forvaltningsdomstolen delvis
overklagandet.

28. Till stod for sitt overklagande har Tapiola gjort gillande att de omtvistade besluten bland annat
strider mot artiklarna 12 och 16 i livsmiljodirektivet. Artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet omfattar
uteslutande de fall dar det for att uppna en god bevarandestatus for bestainden av den berdrda arten
krévs eller &r tillatet att bevilja en dispens fran kravet pa strikt skydd for denna art. Enligt Tapiola
riskerar emellertid jakten att skada bevarandestatusen for ndmnda art, som redan ar starkt hotad i
Finland. Det har dessutom inte styrkts att vargjakten gor det mojligt att na de mal som efterstrivas i
forvaltningsplanen. Tapiola har tillagt att viltcentralen har fattat de enskilda stamvardande dispenserna
pa grundval av en bedomning som endast avsag det omrade som berdrdes av dispensen, utan att ta
hiansyn till den kumulativa effekt som samtliga dispenser, for olika omraden, har pa vargens
bevarandestatus.
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29. 1 sin svarsskrivelse har viltcentralen papekat att den stamvéirdande jakten utgjorde en
forsoksverksamhet, att forsoket var kopplat till genomforandet av forvaltningsplanen och att jakten
begréinsades till tva ar. Av forordning 1335/2016 framgar att forsoket inte forlangdes. Viltcentralen har
gjort gillande att den gjorde en grundlig undersokning av huruvida de villkor som faststills i
artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet var uppfyllda. Viltcentralen har tillagt att den niva som ska ligga till
grund for bedéomningen av vilken inverkan en dispens har beror pa artens biologi. Vad giller varg &r
denna niva inte flocken, utan hela vargstammen, déribland de populationer som ror sig Over
nationsgranserna.

30. Den hénskjutande domstolen har i detta sammanhang erinrat om att arten Canis lupus ar starkt
hotad Finland. Antalet vargar har varierat kraftigt under aren. De stora variationerna antas ha
samband med tjuvjakt. Att vargstammen dr si liten gor den dessutom sarbar for oférutsedda
hindelser.

31. Den hénskjutande domstolen vill i forsta hand fa klarhet i huruvida den omstiandigheten att en
dispens har beviljats inom ramen for en nationell forvaltningsplan och nationell lagstiftning som
faststiller en Ovre grians for antalet individer som far féllas i hela den berérda medlemsstaten har
betydelse for huruvida dispensen dr forenlig med artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet. Den hédnskjutande
domstolen fragar sig dessutom huruvida denna bestimmelse gor det mdojligt att inrikta den
stamvardande jakten mot en lokal population med gynnsam bevarandestatus, utan att det har gjorts
en bedomning av vargstammens bevarandestatus i hela det nationella territoriet. Den hanskjutande
domstolen vill dven fa klarhet i huruvida det dr mojligt att bevilja en stamvardande dispens é@ven om
denna populations bevarandestatus inte dr gynnsam, savitt en sadan dispens inte ytterligare forvarrar
denna status.

32. For det andra hyser den hénskjutande domstolen tvivel betriffande huruvida de omtvistade
besluten uppfyller det villkor som anges i inledningen av artikel 16.1 i livsmiljodirektivet, namligen att
det inte far finns nagon annan ldmplig l6sning. Den hédnskjutande domstolen har i detta sammanhang
papekat att det inte finns nagra vetenskapliga bevis for att stamvardande jakt kan begrinsa tjuvjakt i en
sadan utstrackning att jakten totalt sett har en positiv inverkan pa vargens bevarandestatus. Den
hénskjutande domstolen har tillagt att de aktuella dispenserna &ven har till syfte att forhindra skador
pa hundar och 6ka den allménna trygghetskédnslan for de manniskor som bor i det aktuella omradet.
Det finns emellertid inget som uttryckligen tyder pa att dessa dispenser omfattas av de situationer
som namns i artikel 16.1 b och 16.1 c i livsmiljodirektivet.

33. Mot bakgrund av ovanstdende har Hogsta forvaltningsdomstolen, genom beslut av den
28 november 2017, som inkom till domstolen den 1 december 2017, beslutat att stilla foljande
tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1. Kan regionalt begrinsade dispenser for jakt beviljas i stamvardande syfte pa anstkan av enskilda
jagare i enlighet med artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet, med beaktande av artikelns ordalydelse?

a) Har det, att provningen gillande dispensen grundar sig pa den riksomfattande
forvaltningsplanen och den storsta tillaitna bytesméngd som stadgas i forordning, inom vars

granser dispens arligen kan beviljas pd en medlemsstats omrade, betydelse i drendet?

b) Kan man i provningen beakta dven andra fragor, som syftet att forhindra hundskador och att
oka den allménna trygghetskénslan?

2) Kan beviljandet av dispens for den i forsta fragan avsedda jakten i stamvéirdande syfte motiveras
med att det inte finns ndgon i artikel 16.1 i livsmiljodirektivet avsedd annan lamplig 16sning for att

forhindra tjuvjakt?

a) Kan man i sa fall beakta de praktiska svarigheterna med att 6vervaka tjuvjakt?

6 ECLIL:EU:C:2019:394



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD QE — MAL C-674/17
LUONNONSUOJELUYHDISTYS TAPIOLA

b) Har syftet att forhindra hundskador och att 6ka den allménna trygghetskidnslan eventuellt
betydelse vid bedomningen av en annan lamplig 16sning?

3) Hur ska forutsittningen géllande en gynnsam bevarandestatus i enlighet med artikel 16.1 i
livsmiljodirektivet bedomas i samband med beviljandet av regionalt begransade dispenser?

a) Ska artens bevarandestatus bedomas bade regionalt och riksomfattande eller pa ett dnnu vidare
utbredningsomrade for arten i fraga?

b) Ar det méjligt att forutsittningarna fér dispens enligt artikel 16.1 i livsmiljédirektivet uppfylls
trots att artens bevarandestatus inte kan bedomas vara gynnsam pa det sitt som avses i
direktivet?

¢) Om svaret pa foregaende fraga ér jakande, i vilka situationer kunde detta vara fallet?”

34. Tapiola, viltcentralen, den finldindska och den danska regeringen samt Europeiska kommissionen
har ingett skriftliga yttranden till EU-domstolen. Dessa parter samt Risto Mustonen och den svenska
regeringen deltog i forhandlingen den 9 januari 2019.

IV. Bedomning

A. Inledande anmdrkningar

35. De omtvistade besluten gjorde det mojligt att med stéd av den finlindska lagstiftning som
inforlivar artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet félla totalt sju vargar. Besluten rymdes saledes inom den
befogenhet som viltcentralen i forvaltningsplanen hade tilldelats for att i stamvardande syfte tillata jakt
inom de grianser som faststillts i den nationella lagstiftningen, vilket i forevarande fall var 46 individer
for jaktaret 2015-2016.

36. I forvaltningsplanen identifierade viltcentralen bristen pa stdd fran den landsbygdsbefolkning som
bor i ndrheten av vargreviromradena som ett hinder for en framgéngsrik politik for att skydda vargen.
Den brist pa legitimitet som enligt dessa manniskor kdnnetecknar denna politik har resulterat i
omfattande tjuvjakt. Forvaltningsplanen var ett forsok att se om tillstand att jaga ett pa forhand
faststdllt antal vargar skulle minska tjuvjakten och i slutindan forbéttra vargens bevarandestatus. Som
framgar av beslutet om hédnskjutande togs det i detta sammanhang dven hdnsyn till maélet att
forhindra att vargen orsakar hundskador och malet att oka den allménna trygghetskianslan hos
landsbygdsbefolkningen.

37. Den hianskjutande domstolen har emellertid papekat att det av detta forsok inte har gatt att dra
slutsatsen att jakt i stamvardande syfte ar ett effektivt satt att bekampa tjuvjakt och pa sa sétt forbattra
vargstammens bevarandestatus, vilket den finldndska regeringen bekriftade vid forhandlingen. Denna
forsoksverksamhet har dessutom inte upprepats, eftersom dispenser fran forbudet mot avsiktligt
dodande av vargar senare uteslutande beviljats pa de grunder som anges i den finldndska lagstiftning
som har inforlivat artikel 16.1 b och 16.1 c i livsmiljodirektivet.

38. Genom sina tolkningsfragor vill den hénskjutande domstolen i huvudsak fa klarhet i huruvida de
omtvistade besluten — i det att dessa innebdr ett undantag fran skyldigheten att sdkerstilla det forbud
mot avsiktligt dodande av vargar som faststills i artikel 12.1 a i livsmiljodirektivet, jamford med
bilaga IV punkt a dari— uppfyller de villkor som anges i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet och ddrmed

ECLIL:EU:C:2019:394 7



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD QE — MAL C-674/17
LUONNONSUOJELUYHDISTYS TAPIOLA

ar forenliga med dessa bestimmelser.*

39. Enligt artikel 16.1 i livsmiljodirektivet maste varje undantag fran denna skyldighet uppfylla tva
allménna krav. For att bevilja ett undantag krévs for det forsta att det inte finns nagon annan lamplig
16sning (avsnitt B). For det andra far undantaget inte forsvara upprétthallandet av en gynnsam
bevarandestatus hos bestanden av de berorda arterna i deras naturliga utbredningsomrade (avsnitt C).

40. For att tillimpa denna bestimmelse maste dessutom ett av de undantag som anges i
artikel 16.1 a—e i livsmiljodirektivet vara uppfyllt. Artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet, som &r den
relevanta bestimmelsen i forevarande mal, gor det mojligt att bevilja ett undantag som bland annat
tilliter avlivning av individer som tillhér de arter som nidmns i bilaga IV a till direktivet,® forutsatt att
vissa bestamda villkor ar uppfyllda (avsnitt D).

4]1. Kontrollen av om alla dessa villkor ar uppfyllda forutsitter en beddomning av de faktiska
omstdndigheterna, vilket uteslutande omfattas av den hénskjutande domstolens behorighet.
EU-domstolens svar pa tolkningsfragorna kan emellertid vara till hjélp for den héanskjutande
domstolen vid en sdédan bedomning.

42. Innan jag inleder min undersokning av dessa fragor erinrar jag om att EU-domstolen i sin praxis
redan har slagit fast vissa allménna riktmérken, vilka jag kommer att utga fran vid min bedémning.

43. For det forsta har EU-domstolen flera génger slagit fast att eftersom artikel 16.1 i livsmiljodirektivet
innehaller bestimmelser om undantag fran de skyldigheter att sikerstilla ett strikt skydd av de arter
som namns i bilaga IV a till detta direktiv, ska denna artikel ges en restriktiv tolkning.°

44. Eftersom denna bestimmelse innehaller undantagsbestimmelser har den myndighet i
medlemsstaten som fattat beslutet bevisbordan for att nddviandiga forutsattningar foreligger for varje
undantag. Dessutom far ett undantag endast medges pa grundval av beslut som ar noggrant och
tillrackligt motiverade och som héanvisar till de skal, villkor och krav som anges i ndmnda
bestimmelse.’

4 Som EU-domstolen redan har konstaterat utgor artiklarna 12, 13 och 16 i livsmiljodirektivet en sammanhingande samling bestimmelser som
har till syfte att sakerstilla skyddet av de berdrda arternas bestiand, vilket innebdr att varje undantag som inte ér forenligt med artikel 16.1 i
detta direktiv dven strider mot de férbud som anges i artiklarna 12 och 13. Se dom av den 20 oktober 2005, kommissionen/Férenade kungariket
(C-6/04, EU:C:2005:626, punkt 112).

5 Jag delar inte Tapiolas uppfattning att begreppet “insamling”, i den mening som avses i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet inte omfattar dédandet
av individer av den aktuella arten. Som anférts av de ovriga parter i forfarandet som har avgett yttranden till EU-domstolen &r detta begrepp ett
allmént uttryck som ticker bade infangning och dédande. Som den danska och den svenska regeringen har anfort kan anvéndningen av detta
uttryck bland annat forklaras av den omstdndigheten att de arter som ndmns i bilaga IV till direktivet utéver djurarter dven omfattar véxtarter,
for vilka uttrycket "dodande” dr mindre lampligt. Kommissionens riktlinjer om strikt skydd for djurarter av gemenskapsintresse inom ramen fér
livsmiljodirektivet (februari 2007, http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/guidance/pdf/guidance_en.pdf, s. 57, punkt 33,
nedan kallade kommissionens riktlinjer) ger stéd it en sidan tolkning. Aven om dessa riktlinjer inte ir bindande innehaller de detaljerade
upplysningar som kan hjilpa till att tolka livsmiljodirektivet. Den tolkning som jag foresprakar foljer dessutom av en analog tillimpning av
rdttspraxis rorande artikel 9.1 ¢ i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar
(EUT L 20, 2010, s. 7) (nedan kallat fageldirektivet). EU-domstolen har ndmligen funnit att denna bestimmelse, som gor det majligt att medge
undantag fran de skyddsforpliktelser som foljer av detta direktiv i situationer som motsvarar dem som faststéllts i artikel 16.1 e i
livsmiljodirektivet, kan ligga till grund for att bevilja jakt pa vilda faglar (se, bland annat, dom av den 16 oktober 2003, Ligue pour la protection
des oiseaux m.fl, C-182/02, EU:C:2003:558, punkt 10, och dom av den 15 december 2005, kommissionen/Finland, C-344/03, EU:C:2005:770,
punkt 31).

6 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 oktober 2005, kommissionen/Forenade kungariket (C-6/04, EU:C:2005:626, punkt 111), dom av
den 10 maj 2007, kommissionen/Osterrike (C-508/04, EU:C:2007:274, punkt 110), och dom av den 14 juni 2007, kommissionen/Finland
(C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 25).

7 Dom av den 14 juni 2007, kommissionen/Finland (C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 25). Se &ven, bland annat och analogt, dom av den
8 juni 2006, WWEF Italia m.fl. (C-60/05, EU:C:2006:378, punkt 34), och dom av den 21 juni 2018, kommissionen/Malta (C-557/15,
EU:C:2018:477, punkt 47).
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45. Slutligen dr den rittspraxis som ror artikel 9 i figeldirektivet® — vilken rittspraxis ger
medlemsstaterna tillatelse att gora undantag fran sina skyldigheter att skydda vilda fagelarter i
situationer som motsvarar de situationer som anges i artikel 16.1 i livsmiljodirektivet — &ven relevant i
samband med tolkningen av denna bestimmelse.” Framfér allt har EU-domstolen slagit fast att varje
undantag som medges enligt artikel 9 i fageldirektivet ska grundas pa vetenskapliga uppgifter om
geografiska, klimatmassiga, miljoméssiga och biologiska foérhallanden.” Denna princip kan, i likhet
med de andra bedomningar som foljer av réttspraxis rorande denna bestimmelse som jag kommer att
hénvisa till under min redogérelse, ' enligt min mening 6verforas pa artikel 16.1 i livsmiljodirektivet.

B. Rdckvidden for villkoret om avsaknad av annan ldmplig losning

46. Som framgar av inledningen till och led b i den forsta fragan samt av den andra fragan vill den
hénskjutande domstolen i huvudsak fa klarhet i huruvida kampen mot tjuvjakt, och i férekommande
fall &ven malen att forhindra att vargar orsakar skador pa hundar och att lugna lokalbefolkningen, kan
ligga till grund for beviljandet av en stamvardande dispens med stod av artikel 16.1 e i
livsmiljodirektivet. Den hénskjutande domstolen vill framfor allt veta om beviljandet av en sadan
dispens, med beaktande av de praktiska svérigheterna att kontrollera tjuvjakt, uppfyller kravet i
inledningen av artikel 16.1 i detta direktiv om att det endast dr mdjligt att medge ett undantag om
"det inte finns nagon annan lamplig 16sning”.

47. Enligt min mening kan detta villkor forstds som ett sdrskilt uttryck for den allménna
proportionalitetsprincip som reglerar unionsritten.' Detta villkor innebdr nidmligen ett krav pd att en
medlemsstat, som planerar att medge ett undantag, tydligt identifierar det mél som efterstrivas
(underavsnitt 1). S& snart detta mal har identifierats ska medlemsstaten faststélla att undantaget ar
lampligt (underavsnitt 2) och nédvindigt (underavsnitt 3) for att sikerstélla att méalet forverkligas. "

1. Identifiering av de madl som efterstrivas med de stamvdrdande dispenserna

48. Som framgar av beslutet om hénskjutande efterstrdavar de dispenser som ér i fraga i det nationella
maélet och den forvaltningsplan som dessa ingar i att pa en och samma gang na malen om att minska
tjuvjakt, forhindra hundskador och 6ka den allménna trygghetskdnslan hos de ménniskor som bor i
ndrheten av vargreviromradena. De sistndimnda tva malen hianger enligt beslutet om héanskjutande tatt
samman med det forsta mélet, eftersom genomforandet av dessa mal enligt viltcentralen kommer att
oka den "sociala acceptansen” hos lokalbefolkningen och darmed leda till mindre tjuvjakt. Syftet med
de stamvardande dispenserna dr saledes att forena malet om att bevara vargstammen med de berérda
manniskornas motstridiga intressen.

49. Av en bokstavlig, systematisk och teleologisk tolkning av artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet foljer
enligt min mening att ovanndmnda mal ar legitima mal som kan aberopas till stod for ett undantag
grundat pa denna bestimmelse.

8 Se fotnot 5 i forevarande forslag till avgorande.

9 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 oktober 2005, kommission/Férenade kungariket (C-6/04, EU:C:2005:626, punk 25). Se dven
kommissionens riktlinjer, s. 53, punkt 4.

10 Se dom av den 8 juni 2006, WWF Italia m.fl. (C-60/05, EU:C:2006:378, punkt 25), och dom av den 21 juni 2018, kommissionen/Malta
(C-557/15, EU:C:2018:477, punkt 62).

11 Se, sérskilt, punkterna 54, 71, 106 och 110 i forevarande forslag till avgorande.

12 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Kokott i mélet kommissionen/Finland (C-342/05, EU:C:2006:752,
punkt 24).

13 Se, for ett liknande resonemang, kommissionens riktlinjer s. 60, punkt 36. Ett "proportionalitetstest i sndv mening”, som bestér i att kontrollera
att de oldgenheter som dr féorbundna med ett undantag inte dr oproportionella i forhéllande till det efterstravade malet, ingér enligt min mening
redan i det villkor som har faststillts i inledningen av artikel 16.1 i livsmiljodirektivet, och enligt vilket ett undantag inte far forsvara
uppritthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos bestanden av de berérda arterna (se punkt 77 och foljande punkter i forevarande forslag
till avgorande). I denna bestimmelse faststills saledes ndr den avvdgning som ska goéras mellan artskyddsintresset och andra, motstridiga,
intressen med nodvéindighet ska viga over till det forstnaimnda intressets fordel.
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50. For det forsta konstaterar jag att — till skillnad fran de andra undantagsmdjligheter som raknas upp
i artikel 16.1 i livsmiljodirektivet — det i artikel 16.1 e inte ndmns vilka mal som kan efterstréavas i
samband med beviljandet av ett undantag. I detta led foreskrivs emellertid kompletterande villkor som
i huvudsak ror det begransade antal exemplar som far samlas in, insamlingens selektiva karaktdr och
faststiallande av ramarna for undantaget genom strangt kontrollerade forhallanden. Dessa specifika
krav uppvéger det stora utrymme for skonsmadssig bedomning som medlemsstaterna forfogar 6ver néar
det giller att definiera vilka mal som efterstrdvas med undantaget.

51. Under dessa omstindigheter kan de mal som kan motivera ett undantag enligt artikel 16.1 e i
livsmiljodirektivet omfatta savél en 6nskan om att forbéttra bevarandestatusen for en art som skyddet
for motstridiga intressen. Dessa intressen omfattar de intressen som nédmns i artikel 16.1 a—d, men é&r
inte begransade till dessa. Vad giller de sdrskilt stringa forhallanden som foreskrivs i artikel 16.1 e
innebédr beviljandet av ett undantag pa denna grund — for att efterstrdva mal som overlappar de
mal som har faststillts i artikel 16.1 a—d — i motsats till vad Tapiola och kommissionen har gjort
gillande, inte att de villkor for att beviljas ett undantag som anges i artikel 16.1 a—d kringgas.

52. Eftersom de krav som stills i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet dr strangare dn de krav som stélls i
samband med andra undantag bor, som den finldndska och den danska regeringen har papekat, denna
bestimmelse i praktiken tillampas for att efterstriva de mal som redan omfattas av artikel 16.1 a—d i
detta direktiv nér det inte dr styrkt att villkoren for att tillimpa dessa undantag dr uppfyllda.**

53. For det andra ér den tolkning som jag foreslar forenlig med syftet med artikel 16.1 e, jamford med
artikel 2, i livsmiljodirektivet. Genom min tolkning fir medlemsstaterna ett utrymme for flexibilitet
som gor att de kan ta hédnsyn till ekonomiska, sociala och kulturella behov och till regionala och lokala
sirdrag, " och samtidigt sikerstilla att det 6verordnade maélet med en strikt ordning for att skydda
arter av gemenskapsintresse — det vill sdga att bibehalla eller aterstdlla en gynnsam bevarandestatus
for dessa arter — inte dventyras. '

54. Som kommissionen har gjort gillande ska de mal som aberopas till stod for ett undantag anges pa
ett klart, tydligt och underbyggt sitt i beslutet om undantag.'” Det dr nimligen endast med hjélp av en
sadan definition som det gar att kontrollera om undantaget ar lampligt och nodvandigt, vilket beror pa
vilket mal som efterstravas med undantaget.” Av en analog tillimpning av rittspraxis rérande

artikel 9.1 i fageldirektivet foljer att ett undantag med stod av artikel 16.1 i livsmiljodirektivet endast

far medges "i konkreta enskilda fall och for att uppfylla klart definierade behov och situationer”."

14 En medlemsstat kan exempelvis aberopa artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet for att férhindra vissa skador eller oligenheter som ligger under den
grins som ir nddvindig for att kunna anses som “allvarliga” i den mening som avses i artikel 16.1 b i samma direktiv. Aven om malet att
bevara arter dven kan efterstridvas inom ramen for artikel 16.1 a eller d i livsmiljodirektivet kan detta mal ligga till grund for ett undantag enligt
artikel 16.1 e i samma direktiv nidr den forvintade gynnsamma effekten av undantaget for artens bevarandestatus inte r tillréckligt tydlig for att
artikel 16.1 a eller d i livsmiljodirektivet ska kunna anvindas (jag aterkommer till denna fraga i punkt 61 och foljande punkter i forevarande
forslag till avgorande).

15 Se artikel 2.3 i livsmiljodirektivet.

16 Se artikel 2.2 i livsmiljodirektivet. Se &ven, for ett liknande resonemang, dom av den 14 juni 2007, kommissionen/Finland (C-342/05,
EU:C:2007:341, punkt 29).

17 Se, i detta avseende, kommissionens riktlinjer, s. 56, punkt 14.

18 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Kokott i malet kommissionen/Finland (C-342/05, EU:C:2006:752,
punkt 25) och forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i mélet kommissionen/Malta (C-557/15, EU:C:2017:613, punkt 67). Kravet
pé att malen med undantaget ska anges pa ett tydligt och underbyggt sétt gor det dven majligt att undvika att en medlemsstat kan definiera det
problem som den forsoker losa pa ett konstgjort sitt, s att alla andra eventuella ldmpliga 16sningar utesluts (se forslag till avgorande av
generaladvokaten Sharpston i mélet kommissionen/Malta, C-557/15, EU:C:2017:613, punkt 68).

19 Se, bland annat, dom av den 8 juli 1987, kommissionen/Belgien (247/85, EU:C:1987:339, punkt 7), dom av den 7 mars 1996, Associazione
Italiana per il WWF m.fl. (C-118/94, EU:C:1996:86, punkt 21), och dom av den 11 november 2010, kommissionen/Italien (C-164/09, ej
publicerad, EU:C:2010:672, punkt 28). Se dven kommissionens riktlinjer, s. 56, punkt 14.
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55. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att prova huruvida de dispenser som ér i fraga i
det nationella malet syftar till att l6sa specifika problem, som dr klart och tydligt definierade i de
beslut som ligger till grund for dispenserna. Foljande synpunkter kan eventuellt vara till hjalp for den
hénskjutande domstolen vid denna bedémning.

56. Som viltcentralen konstaterade i de omtvistade besluten dr det ostridigt att tjuvjakt vid tidpunkten
for besluten utgjorde en stor utmaning for en framgangsrik politik for att bevara vargen; den
hanskjutande domstolen bedomer detta som trovdrdigt. I dessa beslut konstaterade viltcentralen
dessutom att vargar hade orsakat skador pa hundar. Aven om Tapiolas pastdende att viltcentralen inte
har visat att det fanns en statistiskt 6kad risk for hundskador skulle visa sig staimma, rader det inget
tvivel om att det problem som viltcentralen har konstaterat verkligen existerar, om &n i begrénsad
skala.

57. Som kommissionen har hdvdat var malet att 6ka den allménna trygghetskédnslan hos befolkningen i
de omraden som omfattades av dispenserna daremot troligen allt for allméant formulerat for att kunna
prova om dispenserna stod i proportion till det efterstravade malet. Framfor allt framgar det inte av
beslutet om héanskjutande huruvida viltcentralen har visat att och i vilken utstriackning befolkningen
var orolig, och inte heller att den upplevde ett hot mot sin sikerhet.”

2. Huruvida de stamvdrdande dispenserna dr dgnade att nd de efterstrdvade mdlen

58. Faststillandet av vilken niva av bevisning som krévs for att faststdlla att ett undantag dr nodvéndigt
for att nd de pa forhand definierade malen ger upphov till sédrskilda problem i samband med
forevarande mal.

59. Eftersom de dispenser som é&r i fraga i det nationella malet byggde pa ett forsok att undersoka
huruvida ett begrénsat tillstand for laglig jakt kunde bidra till att minska tjuvjakten och dédrmed
forbéttra vargens bevarandestatus, radde det, for det forsta, vid tidpunkten for viltcentralens beviljande
av de aktuella dispenserna, tvivel om huruvida dessa var dgnade att na malen.

60. Mot denna bakgrund kan det — i motsats till vad Tapiola har gjort géllande — enligt min mening
inte krévas att det bortom allt vetenskapligt tvivel ska vara styrkt att beviljandet av dispenser medfor
en minskning av den olagliga jakten och att denna effekt dr sa stor att den skulle medféra att det
totala antalet vargar som dor pa grund av ménniskor skulle minska.

61. Som jag redan har péapekat® anser jag att artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet kan anvidndas som
rattslig grund for att medge undantag som syftar till att forbéttra bevarandestatusen for bestanden av
den aktuella arten nédr det rader visst tvivel om huruvida dessa undantag verkligen kommer att
forverkliga detta mél. Som den finldndska regeringen har gjort géllande kan sidana stamvardande
dispenser som de som édr i friga i det nationella malet anses efterstrava malet om att bekdmpa
tjuvjakt, genom att mojliggéora en bedomning av vilken inverkan tillstdind att bedriva jakt i
stamvardande syfte kommer att fa for omfattningen av den olagliga jakten. Den omsténdigheten att
ingen entydig slutsats kan dras av forsoket innebédr i detta sammanhang inte i sig att sadana dispenser
inte dr dgnade att efterstrdva det beskrivna malet.

20 Kommissionen har i detta sammanhang hévdat att det inte har féorekommit nagra vargangrepp mot ménniskor pa nastan hundra ar. Enligt de
uppgifter som Tapiola forfogar 6ver har det inte registrerats nagot vargangrepp mot ménniskor i Fennoskandinavien sedan andra vérldskriget.

21 Se punkt 52 och fotnot 14 i férevarande forslag till avgorande.
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62. For att visa att de stamvardande dispenserna &r dgnade att na detta mal anser jag att den behoriga
nationella myndigheten, i enlighet med de principer som ndmns i punkterna 44 och 45 i forevarande
forslag till avgorande, uteslutande &r skyldig att grundat pa strikt vetenskapliga data underbygga
pastaendet om att tillstdnd att bedriva jakt i stamvardande syfte kommer att minska den olagliga
jakten, och detta i en omfattning som kommer att fi en positiv nettoeffekt pa vargstammens
bevarandestatus.” Detta péstiende ska framfor allt undersokas genom en jimférelse av antalet
planerade dispenser med de senaste uppskattningarna av antalet olagligt fallda vargar.

63. Denna slutsats paverkas inte av den forsiktighetsprincip som Tapiola har dberopat. Inom ramen for
livsmiljodirektivet innebdr denna princip i huvudsak att savitt det med hinsyn till de bésta
vetenskapliga ronen rader rimligt tvivel om huruvida en ménsklig aktivitet har skadlig inverkan for
bevarandet av skyddade naturtyper och arter kan en sédan aktivitet inte tillatas.”® Som jag kommer att
redogora for nedan ingar detta krav emellertid redan i det villkor som anges i inledningen av
artikel 16.1 i livsmiljodirektivet, enligt vilket det innan ett undantag medges ska visas att detta inte
forsvdarar bibehallandet eller aterstillandet av en gynnsam bevarandestatus for bestanden av den
berorda arten.** Forsiktighetsprincipen innebir inte att de behériga nationella myndigheterna ska visa
att undantaget kommer att forbdttra bevarandestatusen for dessa bestdnd.

64. I forevarande fall innehaller beslutet om hénskjutande inte nagra uppgifter om att viltcentralen
innan den fattade de omtvistade besluten hade underbyggt ovanndmnda antagande med vetenskapliga
ron. Den hénskjutande domstolen maste saledes avgora om viltcentralen verkligen gjorde detta.

65. Viltcentralen har i detta sammanhang hévdat att det har visats att jakt i stamvardande syfte
atminstone pa kort sikt kan minska tjuvjakt. Tapiola och kommissionen har gjort gillande att det av
tillgangliga vetenskapliga arbeten foljer att motsatsen verkar vara fallet.*

66. Av de uppgifter som Tapiola och kommissionen forfogar 6ver framgar det dessutom att det félldes
43 eller 44 vargar i Finland med stod av stamvardande dispenser under jaktaret 2015-2016, av ett
totalt bestand som uppgick till 275-310 individer. Forutsatt att den hanskjutande domstolen bekréftar
dessa uppgifter bor argumentet om att dodandet av ndstan 15 procent av bestindet — ordknat de
vargar som dor av andra orsaker som kan tillskrivas ménsklig aktivitet — kommer att forbéttra detta
bestands bevarandestatus betraktas med atminstone viss skepsis.

22 Sadan bevisning kan omfatta sociologiska studier som genomforts i den aktuella medlemsstaten, eller vetenskapliga data om hur den jakt i
stamvardande syfte som tillats i andra linder paverkar vargens bevarandestatus.

23 Se, for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02,
EU:C:2004:482, punkt 44), dom av den 8 november 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 66), och dom av
den 17 april 2018, kommission/Polen (Bialowiezaskogen) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 117). Dessa domar roérde artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet, eftersom det i denna foreskrivs att en plan eller ett projekt som inte direkt hinger samman med eller dr nédvindig for
skotseln och forvaltningen av ett Natura 2000-omréde, men som enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt kan paverka
omradet pa ett betydande sitt, endast kan godkdnnas efter det att behérig myndighet forsakrat sig om att det berérda omradet inte kommer att
ta skada. Jag anser att de principer som EU-domstolen slog fast i dessa domar kan anvdndas analogt vid tolkningen av artikel 16.1 i
livsmiljodirektivet, eftersom den forenar medgivandet av varje form av undantag med villkoret om strikt skydd av arter av gemenskapsintresse
nér detta inte hindrar uppritthallandet av bestanden av de ber6rda arterna i deras naturliga utbredningsomrade.

24 Se punkterna 89-92 i forevarande forslag till avgorande.

25 Tapiola har framfor allt hénvisat till artiklar av Benitez-Lopez, A., Alkemade, R., Schipper, A. M., Ingram, D. J., Verweij, P. A, Eikelboom, J. A. J.,
och Huijbregts, M. A. J., "The impact of hunting on tropical mammal and bird populations”, Science, 356 (6334), 2017, s. 180-183, och 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, nr 1, 2017, s. 19-29. Aven kommissionen har citerat den sistnimnda artikeln.
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67. Tapiola har tillagt att antalet vargar som omfattas av stamvardande dispenser var hogre dn det
&rliga antalet olagligt dédade vargar, som i férvaltningsplanen uppskattades till 30 individer.*® Den
stamvardande jakten har saledes lett till att 14 fler vargar dodades dn det antal som skulle ha dodats
till f6ljd av tjuvjakt, och detta under forutsdttning att den stamvéardande jakten resulterade i all tjuvjakt
upphorde, vilken ar tveksamt. Med forbehéll for den hianskjutande domstolens kontroll av om dessa
uppgifter &r riktiga tycks uppgifterna visa att dessa dispenser inte ar dgnade att na det efterstréavade
malet om att bekdmpa tjuvjakt for att sakerstélla att arten skyddas.

68. Vad for det andra giller fragan om huruvida de stamvardande dispenserna kan férhindra att vargar
orsakar skador pa hundar beror detta vidare i princip p4, vilket &ven kommissionen har framhallit, om
dessa dispenser omfattar de individer som orsakat de konstaterade skadorna. Som den finlindska
regeringen bekriftade vid forhandlingen framgar det emellertid av beslutet om hénskjutande att de
omtvistade besluten enbart rekommenderade att de personer som besluten riktade sig till skulle vilja
ut de individer som orsakade skadorna, men att de inte var forpliktigade att gora detta.

69. Enligt EU-domstolens dom av den 14 juni 2007, kommissionen/Finland* kan det emellertid inte
uteslutas att dodandet av individ i en vargflock vars medlemmar orsakar skada — &ven om just de
individer som har orsakat problemen inte véljs ut — kan forhindra eller minska dessa skador genom
att vargens rdadsla for méanniskor okar. Enligt EU-domstolen har den myndighet som fattar beslut om
undantag en skyldighet att underbygga ett sadant antagande med konkreta uppgifter. Den
hénskjutande domstolen har inte preciserat huruvida det i forevarande mal har lagts fram siddana
uppgifter, vilken det ankommer pa den hénskjutande domstolen att kontrollera.

3. Undersokning av eventuella alternativa losningar

70. Av rittspraxis® framgar att artikel 16.1 i livsmiljodirektivet innebdr att medlemsstaterna ar skyldiga
att ange en noggrann och tillracklig motivering betriffande avsaknaden av andra lampliga l6sningar
som gor det mojligt att nd de mal som aberopas till stéd for ett undantag.®

71. EU-domstolen har dven preciserat att den motsvarande motiveringsskyldighet som galler vid
tillimpning av artikel 9.1 i fageldirektivet inte dr uppfylld om undantaget varken innehaller en
hénvisning till att det inte finns nagon annan lamplig 16sning, eller till relevanta tekniska, réttsliga och
vetenskapliga rapporter.*

72. Som Tapiola och kommissionen har framhallit innehéller beslutet om hénskjutande i forevarande
fall inte nagra uppgifter som visar att viltcentralen har motiverat varfor det enda séttet att na det
mal som anforts till stod for de stamvardande dispenserna var att delvisa tillata jakt pa varg, och inte
heller varfor det var nodvindigt att bevilja ett sa stort antal dispenser for att na detta mal.

26 Forvaltningsplanen, s. 15.
27 C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 42.
28 Se punkt 44 i forevarande forslag till avgérande, samt dom av den 14 juni 2007, kommissionen/Finland (C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 31).

29 Denna skyldighet foljer dven av artikel 16.3 a i livsmiljodirektivet, enligt vilken de rapporter som ska utfirdas om de undantag som medgetts
enligt artikel 16.1 i detta direktiv, som medlemsstaterna enligt artikel 16.2 i direktivet ska sénda till kommissionen, ska innehalla upplysningar
om “orsaken till [undantaget] ..., i forekommande fall med angivande av de alternativ som forkastats och de vetenskapliga data som anvénts”.

30 Dom av den 21 juni 2018, kommissionen/Malta (C-557/15, EU:C:2018:477, punkterna 50 och 51). Se, &ven, kommissionens riktlinjer, s. 61,
punkt 40.
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73. Som kommissionen har framhallit framgar det inte av beslutet om hénskjutande att viltcentralen
gjorde en grundlig analys av de praktiska svarigheterna kopplade till kontrollen av tjuvjakt, som hade
kunnat leda fram till slutsatsen att en politik med skérpta kontroller och straff, i kombination med
andra forebyggande atgirder, inte var ett lampligt alternativ.®’ Den hénskjutande domstolen har inte
heller preciserat om de alternativa losningar som Tapiola har foreslagit, saisom mer pengar till
uppsittning av elstingsel och genomférandet av en mer aktiv politik for att informera
lokalbefolkningen,** har évervigts och forkastats efter ett motiverat stéllningstagande.

74. Utan att uttryckligen bestrida att det inte gjordes nagon sadan forhandsanalys har viltcentralen
gjort gillande att hardare sanktioner inte hade forhindrat tjuvjakt, eftersom dessa hade uppfattats som
ordttfardiga. Viltcentralen har i likhet med Kai Ruhanen och den finldndska regeringen dessutom
péapekat att forvaltningsplanen utéver anvindning av stamvardande jakt gjorde det mojligt att anvénda
kompletterande forebyggande atgdrder som var nodvéindiga for att pa langre sikt forhindra tjuvjakt.
Dessa atgdrder omfattade informationskampanjer, samrad med lokalbefolkningen och ersittning av de
skador som vargar orsakat.

75. Vad giller malet om att forhindra att hundar skadas av vargar framgér det enligt kommissionen
saledes inte av beslutet om hdnskjutande att viltcentralen har forklarat varfor det inte gick att na detta
mal genom dispenser riktade mot de individer som orsakade skadorna, vilka i forekommande fall skulle
fallas av professionella jdgare.

76. Forutsatt att den hénskjutande domstolen bekriftar att viltcentralen beviljade de dispenser som ér
i fraga i det nationella malet utan att pa forhand ge en klar och tillracklig motivering till varfor det inte
fanns nagon annan losning for att na det efterstravade mélet, bor den hénskjutande domstolen sla fast
att dessa dispenser strider mot artikel 16.1 i livsmiljodirektivet.

C. Dispensernas betydelse for artens bevarandestatus

1. De geografiska nivder pad vilka bevarandestatusen hos bestinden av den aktuella arten ska bedomas

77. For att kontrollera att det villkor som anges i inledningen av artikel 16.1 i livsmiljodirektivet ar
uppfyllt, ndmligen att undantaget "inte forsvarar upprétthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos
bestanden av de berdrda arterna i deras naturliga utbredningsomréade”, ska de behoriga myndigheterna
till att borja med undersoka den aktuella bevarandestatusen for dessa bestand. Forst efter denna
undersokning kan dessa myndigheter gora en bedomning av vilken inverkan dispenserna kan fa pa
bevarandestatusen hos nimnda bestdnd.*

78. Led a i den tredje fragan ror pa vilken geografisk niva en vargpopulations bevarandestatus ska
bedomas. Den hénskjutande domstolen fragar sig om bevarandestatusen inte enbart ska bedomas med
avseende pa det lokalomrade som omfattas av dispensen, utan dven pa riksomfattande niva i
medlemsstaten, eller till och med pa grénsoverskridande niva ndr det naturliga utbredningsomradet
for den aktuella arten stréicker sig 6ver flera lander.

31 Kommissionen har exempelvis nimnt LIFE-programmet, som genomfors i Alperna (se webbplatsen
http://www.lifewolfalps.eu/en/anti-poaching/).

32 Tapiola har dessutom framhallit att andra medlemsstater, ndmligen Forbundsrepubliken Tyskland och Konungariket Sverige, med stod av
artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet, har infort undantag i syfte att forhindra tjuvjakt utan att doda vargar. Jag anser att den omsténdigheten att
andra medlemsstater i forekommande fall har kunnat 16sa ett motsvarande problem utan att medge ett undantag utgér — utan att i sig vara
avgorande — ett starkt indicium pa att det finns alternativ till den planerade dispensen. Se for ett liknande resonemang, analogt, forslag till
avgorande av generaladvokaten Fennelly i méalet LRBPO och AVES (C-10/96, EU:C:1996:430, punkt 39).

33 Se, for ett liknande resonemang, kommissionens riktlinjer, s. 62, punkt 43.
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79. Eftersom varken begreppet bestind eller begreppet naturligt utbredningsomrade definieras i
livsmiljodirektivet kan syftet med detta direktiv bidra till att fortydliga inneborden av dessa begrepp i
samband med artikel 16.1 i direktivet. Av en samlad lasning av artikel 2.1 och 2.2 i livsmiljodirektivet
framgar att direktivets syfte bland annat dr att bibehalla eller aterstilla en gynnsam bevarandestatus
hos arter av gemenskapsintresse ”i medlemsstaternas europeiska territorium”. Begreppet gynnsam
bevarandestatus definieras dessutom i artikel 1 i) i direktivet, med hédnvisning till de bestand som finns
inom samma omréde.

80. Mot bakgrund av det ovanstdende kan begreppet bestind, i den mening som avses i artikel 16.1 i
livsmiljodirektivet, inte begransas till den lokala flock som &r foremal for en dispens. I sin dom av den
14 juni 2007, kommissionen/Finland,* bedémde EU-domstolen dérfor vargens bevarandestatus i hela
Finland.®

81. P4 samma sitt har kommissionen i sina riktlinjer definierat begreppet bestand som en grupp
individer tillhérande samma art som lever i samma geografiska omrade och som kan reproducera
sig.?® Av dessa riktlinjer framgir att begreppet ”naturligt utbredningsomrade” avgriansar de fysiska
grianser inom vilka bestdndet forekommer.*

82. Som rekommenderas i ndmnda riktlinjer och i LCIE:s riktlinjer, och som Tapiola, den finldndska
och den danska regeringen samt kommissionen har gjort gillande, ska bevarandestatusen for
bestinden av de berorda arterna och det planerade undantagets inverkan pa denna bevarandestatus
beddomas pa medlemsstatsniva, eller i forekommande fall pa den berdrda biogeografiska regionnivan,
nidr denna medlemsstats granser stricker sig over flera biogeografiska regioner.*

83. Som de parter som har ingett skriftliga yttranden har framhallit, och som framgar av
kommissionens riktlinjer,* dr det dessutom nédvindigt att bedéma vilken effekt en dispens far fér en
lokal vargflocks revir for att kunna bedoma vilken effekt en dispens far for bevarandestatusen for hela
det aktuella bestandet. Eftersom en dispens ska l6sa ett specifikt problem i en sirskild situation,*
kommer de mest omedelbara effekterna i teorin att visa sig i de lokalomraden som omfattas av
dispensen. Bevarandestatusen for ett bestand pa nationell eller biogeografisk niva beror emellertid pa
den kumulativa effekten av dispenserna for olika lokalomraden, och i forekommande fall pa de andra
dédsorsaker som kan tillskrivas ménsklig aktivitet pa lokal niva.*

34 C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 27.

35 Vad giller Finland erinrar jag om att arten Canis lupus endast dr en strikt skyddad art av gemenskapsintresse utanfor renskotselomradet (se
bilaga IV a till livsmiljodirektivet).

36 Kommissionens riktlinjer, s. 62, punkt 43. Se dven dokumentet "Guidelines for Population Level Management Plans for Large Carnivores” fran
expertgruppen Large Carnivore Initiative for Europe (LCIE) (1 juli 2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/guidelines_for_population_level_management.pdf, nedan kallade
LCIE:s riktlinjer, s. 7 och 8). Detta dokument utarbetades pa begéran av kommissionen for att spegla bésta praxis vid forvaltning av stora
rovdjur. Kommissionen rekommenderar darfér medlemsstaterna att folja de riktlinjer som anges i detta dokument (se kommissionens dokument
"Note to the Guidelines for Population Level Management Plans for Large Carnivores”, 1 juli 2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/guidelines_for_population_level_management_ec_note.pdf). ~ Aven
om detta dokument inte dr bindande innehéller det upplysningar som é&r relevanta for tolkningen av livsmiljodirektivet.

37 Kommissionens riktlinjer, s. 11, punkt 19. Enligt LCIE:s riktlinjer (s. 9) kan dessa gréinser, vad giller ett vargbestand, stricka sig 6ver flera
hundra kvadratkilometer.

38 Se kommissionens riktlinjer, s. 63, punkterna 45 och 46, och LCIE:s riktlinjer, s. 22. Enligt artikel 1 c iii i livsmiljodirektivet har unionen nio
biogeografiska regioner: alpin region, atlantisk region, Svartahavsregion, boreal region, kontinentalregion, makaronesisk region,
Medelhavsregion, pannonisk region och stidppregion. I dokumentet "Reporting Under Article 17 of the Habitats Directive — Explanatory Notes
and Guidelines for the Period 2013-2018” (maj 2017, http://cdr.eionet.europa.eu/help/habitats_artl7, s. 18) anges att om en medlemsstats
territorium stacker sig over flera biogeografiska regioner ska rapporterna om tillimpningen av livsmiljodirektivet, som enligt artikel 17.1 i detta
direktiv ska avldggas vart sjitte ar, omfatta en bedomning av var och en av dessa regioner. Rickvidden for den skyldighet att bedéma
bevarandestatusen for bestanden av arter av gemenskapsintresse som anges artikel 16.1 i livsmiljodirektivet speglar saledes rickvidden for de
overvaknings- och rapporteringsskyldigheter som avilar medlemsstaterna enligt artikel 17.1 i samma direktiv.

39 Kommissionens riktlinjer, s. 63, punkt 46. Kommissionen har i detta dokument rekommenderat att bevarandestatusen for ett bestind ska
beddmas pé lokal niva och dérefter jamféras med den situation som rader pé nationell eller biogeografisk niva.

40 Se punkt 54 i forevarande forslag till avgorande.
41 Se punkt 95 i forevarande forslag till avgorande.
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84. Jag delar emellertid inte det argument som viltcentralen framfort vid den hénskjutande domstolen
att det for att visa att det undersokta villkoret &r uppfyllt i forekommande fall racker att sla fast att
dispensen inte dventyrar uppratthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos vargbestandet i dess
naturliga utbredningsomrade i granséverskridande mening. Aven om viltcentralen inte har preciserat
rackvidden for det naturliga utbredningsomradet for det aktuella vargbestandet, framgéar det av de
upplysningar som Tapiola har ldmnat att det naturliga utbredningsomradet omfattar vissa delar av
Finland och Ryssland. *

85. Vad giller denna aspekt erinrar jag for det forsta om att livsmiljodirektivet uteslutande har till syfte
att sikerstélla bevarandet av arter av gemenskapsintresse inom medlemsstaternas territorier. For det
andra ér tredjelinder inte bundna av de skyldigheter att sikerstilla ett strikt skydd som foljer av detta
direktiv. En medlemsstat kan i praktiken siledes varken kontrollera eller rimligen forutse hur manga
och vilka individer av nimnda arter som ett tredjeland maste tillita eller tolerera jakt pa.* Eftersom
den effekt som ett undantag har pa bevarandestatusen hos ett bestand beror pd den kumulativa
effekten av de olika dodsorsaker som kan tillskrivas ménsklig aktivitet, gar det inte att gora en
bedomning av denna effekt pa ett omrade som strécker sig 6ver gransen till ett tredjeland.

86. Detta synsitt tycks ligga till grund for EU-domstolens bedémning i domen av den 14 juni 2007,
kommissionen/Finland.* Som Tapiola har péapekat tog EU-domstolen i denna dom endast stéllning
till vargens bevarandestatus i Finland och wundersokte inte bevarandestatusen hos de
gransoverskridande populationerna.

87. Denna slutsats foregriper inte svaret pa fragan huruvida en medlemsstat kan faststélla att det
aktuella bestandet har en gynnsam bevarandestatus, niar dess naturliga utbredningsomréade stracker sig
over flera medlemsstater, genom att styrka att detta bestand har en siadan bevarandestatus inom det
berérda granséverskridande omradet.*

88. Min slutsats &r att i en sadan situation som den i det nationella mélet kan en dispens inte beviljas
med stod av artikel 16.1 i livsmiljodirektivet utan att det har gjorts en bedomning av bevarandestatusen
hos bestdnden av den aktuella arten och den planerade dispensens effekt for denna bevarandestatus i
medlemsstaten som helhet eller i den biogeografiska region i vilken denna dispens ar tdnkt att
utnyttjas.

2. Rickvidden for villkoret om att undantaget inte far forsvdara upprdtthdllandet av en gynnsam
bevarandestatus hos de aktuella bestinden

89. Genom leden b och c i den tredje fragan, vilka jag kommer att behandla gemensamt, vill den
hénskjutande domstolen fa klarhet i huruvida artikel 16.1 i livsmiljodirektivet med nodvéandighet utgor
hinder for beviljandet av en dispens nir det aktuella bestandet inte har en gynnsam bevarandestatus.

42 Jag konstaterar dven att det av tabell 4 och tillagg 1 i LCIE:s riktlinjer (s. 48, 65 och 66) framgar att de vargar som lever i Finland utgér en del
av bestandet i Karelen (Ryssland), som omfattar vargar som lever i Finland och i en del av Ryssland. Se &ven kommissionens dokument "Key
actions for large carnivore populations”, 4 februari 2015,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/species/carnivores/pdf/key_actions_large carnivores_2015.pdf, s. 46. I beslutet om
hénskjutande anges emellertid inte att viltcentralen har visat att det bestind som definierats pa ovannidmnda sitt har en gynnsam
bevarandestatus.

43 Detta giller i desto hogre grad ndr det aktuella tredjelandet, som i bland annat Rysslands fall, inte &r part i konventionen om skydd av
europeiska vilda djur och vixter samt deras naturliga miljo, som undertecknades i Bern den 19 september 1979 och som ingatts pa
gemenskapens vignar genom radets beslut 82/72/EEG av den 3 december1981 (EGT L 38, 1982, s. 1; svensk specialutgiva, omrade 11,
volym 10, s. 87) (nedan kallad Bernkonventionen).

44 C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 27.

45 1 LCIE:s riktlinjer (s. 23, 26 och 27) argumenteras for ett sadant synsitt och framhélls att mellanstatligt samarbete ar viktigt for forvaltningen av
bestanden av stora rovdjur. Se dven, for ett liknande resonemang, kommissionens riktlinjer, s. 63, punkt 46.
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90. Lydelsen av den bestimmelsen, ndrmare bestamt hédnvisningen till "upprétthéllandet av en
gynnsam bevarandestatus” hos de bestand som omfattas av ett undantag, kan ge intryck av att en
forutsattning for att bevilja ett sadant undantag ar att dessa bestand har en gynnsam bevarandestatus.

91. EU-domstolen avvisade emellertid en siddan tolkning i sin dom av den 14 juni 2007,
kommissionen/Finland.** Domstolen slog i denna dom fast att ovanndmnda villkor ar uppfyllt dven
om de aktuella populationerna inte har en gynnsam bevarandestatus, savitt det &r vederborligen
faststdllt att undantaget inte kan forvirra deras pa forhand ogynnsamma bevarandestatus eller
forhindra aterstéllandet av en gynnsam bevarandestatus. Det ricker saledes att undantaget atminstone
ar neutralt med hénsyn till artens bevarandestatus — en situation som enligt EU-domstolen i
undantagsfall forekommer.

92. Jag anser dessutom att bestimmelserna i livsmiljodirektivet maste tolkas mot bakgrund av
forsiktighetsprincipen i artikel 191.2 FEUF,* som Tapiola och kommission hénvisat till. Denna princip
innebar att om det efter en undersokning av de bésta vetenskapliga data som finns pa omradet kvarstar
betydande tvivel betrédffande huruvida ett undantag kommer att gora det svarare att bibehalla eller
aterstdlla en gynnsam bevarandestatus hos bestanden av den berorda arten, ska medlemsstaten i fraga
avstd fran att bevilja eller genomféra undantaget. **

3. Betydelsen av forvaltningsplanen och den nationella lagstiftning som faststdller det hogsta antal
individer som far féllas

93. Med led a i sin forsta fraga vill den hdnskjutande domstolen fa klarhet i huruvida det for
bedomningen av om en dispens &r forenlig med artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet har betydelse att
denna dispens ingar i en forvaltningsplan och i den nationella lagstiftning som faststiller det hogsta
antal individer som pa grundval av denna bestimmelse far féllas i landet under ett jaktar.

94. I likhet med Tapiola, viltcentralen, den finldindska och den danska regeringen samt kommissionen
anser jag att denna omsténdighet utgor en relevant aspekt. Faststillandet av det hogsta antal individer
som far fillas i landet kan ndmligen sédkerstdlla att den arliga kumulativa effekten av enskilda dispenser
inte dventyrar bibehallandet eller aterstéllandet av en gynnsam bevarandestatus hos bestanden av den
aktuella arten.” I kommissionens riktlinjer rekommenderas fér ovrigt antagandet av forvaltningsplaner
med motiveringen att dessa utgdr “det basta sdttet att visa att de strdnga kraven i artikel 16 [i

livsmiljodirektivet] efterlevs”.®

95. De ndrmare bestimmelserna i forvaltningsplanen och den aktuella lagstiftningen maste naturligtvis
rent faktiskt sdkerstélla att dessa krav efterlevs. For att dodandet av ett antal individer, inom den pa
forhand faststéllda 6vre grinsen, ska uppfylla detta krav maste denna gréns faststillas med beaktande
av bland annat den kumulativa effekten av de undantag som beviljats med stod av artikel 16.1 e i
livsmiljodirektivet, de undantag som beviljats pa andra grunder och de andra dédsorsaker som kan
tillskrivas ménsklig aktivitet.” Det enda som dr avgérande for bevarandestatusen hos det aktuella
bestindet dr — sasom Tapiola har papekat — hur manga eller vilken typ av individer som har détt, inte
deras dodsorsak.

46 C-342/05, EU:C:2007:341, punkt 29.

47 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 44).
48 Se punkt 63 i forevarande forslag till avgorande.

49 Se, vad giller denna aspekt, LCIE:s riktlinjer, s. 31.

50 Kommissionens riktlinjer, s. 59, punkt 33 (se éven s. 65, punkt 54). Se dven LCIE:s riktlinjer, s. 30 och 31.

51 Se dokumentet "LCIE Policy Support Statement — Lethal Control and Hunting of Large Carnivores”, som fogats som bilaga till LCIE:s riktlinjer,
s. 72.
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96. I forevarande mal har viltcentralen i de omtvistade besluten angett att det tak pa 46 individer som
faststallts i 1 § i forordning 1488/2015 gjorde det mojligt att garantera att bibehallandet eller
aterstdllandet av en gynnsam bevarandestatus hos vargen inte dventyrades.

97. Tapiola och kommissionen delar inte denna uppfattning, sarskilt mot bakgrund av de uppgifter
som redovisats i punkt 66 i férevarande forslag till avgorande. Tapiola har dels gjort gillande att detta
tak ar for hogt i forhallande till vargbestandets storlek och dess bevarandestatus, dels gjort gillande att
den stamvardande jakten — i strid med rekommendationerna i forvaltningsplanen och de dispenser
som beviljats pa grundval av denna — omfattade ett stort antal reproducerande individer. Ungefir
hélften av de 43 eller 44 vargar som filldes med stod av dessa dispenser — och framfor allt fyra av de
sju vargar som Risto Mustonen och Kai Ruhanen fillde — var reproducerande individer. Jag erinrar
emellertid om att med hénsyn till vargflockens livskraftighet ska endast icke-reproducerande individer
véljas ut enligt forvaltningsplanen.®® Tapiola och kommissionen har konstaterat att vargbestindet
minskade kraftigt efter det att dessa dispenser hade utnyttjats.

98. De uppgifter som Tapiola och kommissionen har hanvisat till, forutsatt att de bekréftas av den
hanskjutande domstolen, utgor ett starkt indicium for att den Ovre grins som pa forhand faststillts i
den finldndska lagstiftningen, i kombination med avsaknaden av ett forbud mot att doda
reproducerande individer, inte rackte for att garantera att de stamvardande dispenser som beviljats
inom ramen for denna gréins, déribland de dispenser som dr i fraga i det nationella malet, inte skulle
gora det svarare att bibehalla eller aterstélla vargstammens gynnsamma bevarandestatus.

D. Riickvidden for de sdrskilda villkor som anges i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet

99. I artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet stills som krav for att kunna tillimpa de undantag som
foreskrivs dari att ett antal villkor ska vara uppfyllda. Villkoren ror jaktens selektiva karaktdr, en
begriansning och precisering av antalet individer som far fillas och en string kontroll av under vilka
forhallanden djuren fills. Ett fullstindigt svar pa den forsta tolkningsfragan forutsitter att
EU-domstolen for den hénskjutande domstolen klargér innehallet i dessa krav i en sadan situation
som den i det nationella malet.

100. Som framgar av ovanndmnda Overviganden innebér det allménna forhandsvillkor i artikel 16.1 i
livsmiljodirektivet som maste vara uppfyllt for att ett undantag ska kunna beviljas, namligen att
undantaget inte forsvarar uppritthillandet eller aterstillandet av en gynnsam bevarandestatus hos
bestanden av de berorda arterna, i sig ett antal begrédnsningar av hur manga och i forekommande fall
vilka individer som kan fallas.

101. For att fylla de sdrskilda villkor som anges i artikel 16.1 e med konkret innehall och saledes
garantera dess dndamalsenliga verkan anser jag att dessa villkor ska tolkas sa, att de dessutom medfor
en begriansning av befogenheten att medge undantag fran skyldigheten att sékerstélla ett strikt skydd av
bestanden av de aktuella arterna, dven om det planerade undantaget inte hindrar bibehdllandet eller
dterstéllandet av en gynnsam bevarandestatus hos dessa bestind.

102. I kommissionens riktlinjer anges att den grund for undantag som anges i artikel 16.1 e i
livsmiljodirektivet ar forenad med “betydande” kompletterande begransningar i forhéallande till de
begransningar som géller for de grunder for undantag som anges i de andra leden i denna artikel, och
att undantaget déarfor ”i praktiken endast i undantagsfall” bor tillimpas.*

52 Se punkt 21 i forevarande forlag till avgérande.
53 Kommissionens riktlinjer, s. 58, punkt 26, och s. 59, punkt 30.
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103. Kommissionen har i dessa riktlinjer, enligt min mening med ratta, foreslagit ett test enligt vilket
ett undantag inte kan beviljas med stod av artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet om undantaget riskerar
att fi “en betydande negativ inverkan pa det aktuella bestaendet i savél kvantitativt som kvalitativt
hianseende (det vill siga en negativ inverkan pa bestindens struktur)”.”® Om en sddan risk foreligger
kan ett undantag inte beviljas, dven om det inte gar sa langt att det hindrar bibehéllandet eller
aterstallandet av en gynnsam bevarandestatus.

104. Det dr mot denna bakgrund som de tre sérskilda villkoren i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet ska
bedémas.

105. For det forsta kan rattspraxis rorande det jamforbara villkoret om fangst av ett “litet antal” faglar
som anges i artikel 9.1 c i fageldirektivet kasta ljus over tolkningen av villkoret om att den jakt som
tillats enligt artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet ska avse ett "begransat antal” individer.

106. EU-domstolen har i detta avseende slagit fast att antalet figlar som kan jagas enligt denna
bestimmelse beror pa det aktuella bestandets storlek, dess bevarandestatus och dess biologiska
egenskaper. Antalet ska faststillas med hénsyn till ett antal kriterier som avser geografiska,
klimatmassiga, miljomaéssiga och biologiska forhallanden och sirskilt situationen avseende de berdrda
arternas reproduktion och samlade &rliga dédstal av naturliga orsaker.*

107. For det andra framgar det av kommissionens riktlinjer*® att kravet p& att jakten pa individer av
den berdrda arten ska vara selektiv forst och framst syftar till att peka ut en viss art framfor alla
andra.”” Nar detta krav tolkas mot bakgrund av den allménna rickvidden for de sirskilda villkor som
anges i artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet, som har beskrivits i punkt 103 i forevarande forslag till
avgorande, kan det beroende pa omstindigheterna enligt min mening dven vara nddvéndigt att pa ett
mer precist sitt peka ut specifika individer eller kategorier av individer.

108. Som den danska och den svenska regeringen samt kommissionen har gjort géllande ar den grad
av selektivitet som krdvs ur denna synvinkel ocksa beroende av det aktuella bestandets storlek, dess
bevarandestatus och dess biologiska egenskaper.® For vissa arter och bestand kan det vara nodvindigt
att ange de individer som har identifierats utifran ett visst biologiskt drag (bland annat utifran deras
genetiska egenskaper eller deras roll i flocken®) eller p& grund av att de tillhér en grupp av individer
som lever i ett bestimt omrade.

54 Kommissionens riktlinjer, s. 58, punkt 28.

55 Se dom av den 8 juni 2006, WWF Italia m.fl. (C-60/05, EU:C:2006:378, punkterna 25 och 29), och dom av den 21 juni 2018,
kommissionen/Malta (C-557/15, EU:C:2018:477, punkt 62). Domstolen slog fast att en méngd motsvarande eller som understiger 1 procent av
den samlade arliga dodligheten, beroende pa om arten kan jagas eller inte, utgjorde det referensvirde som mot bakgrund av tillganglig
vetenskaplig forskning skulle anvéndas for att kontrollera om ett undantag uppfyller kravet i artikel 9.1 c i fageldirektivet att endast ett litet
antal faglar far fangas (se, bland annat, dom av den 15 december 2005, kommissionen/Finland, C-344/03, EU:C:2005:770, punkterna 53 och 54,
och dom av den 21 juni 2018, kommissionen/Malta, C-557/15, EU:C:2018:477, punkterna 63—65 och dér angiven rittspraxis).

56 Kommissionens riktlinjer, s. 59, punkt 32.

57 Se dven, for ett liknande resonemang, Gversynen av resolution nr 2 (1993) om réickvidden av artiklarna 8 och 9 i konventionen om skydd av
europeiska vilda djur och vixter samt deras naturliga milj6, som antogs den 2 december 2011 (T-PVS (2011), s. 36), s. 38. Denna resolution
utgor ett tolkningsdokument till Bernkonventionen. Eftersom livsmiljodirektivet i stor utstriackning har inspirerats av denna konvention (se, i
detta avseende, Ekonomiska och sociala kommitténs yttrande om forslag till radets direktiv om skydd av naturliga och delvis naturliga
livsmiljoer samt av vilda djur och vixter och dess bilagor (EGT C 31, 1991, s. 1, punkt 1.2), och kommissionens riktlinjer, s. 7 och 8,
punkterna 7 och 8), kan resolutionen, och framfor allt dess bilaga, ge domstolen végledning om hur direktivet ska tolkas.

58 Jag péapekar att enligt riktlinjerna for héllbar jakt enligt fageldirektivet (2008,
http://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/wildbirds/hunting/docs/hunting_guide_sv.pdf, s. 63) avser selektivitetskravet i artikel 9.1 ¢
i det direktivet de arter, eller till och med underarter, kon eller aldersgrupper som omfattas av undantaget.

59 Som har framhallits av den danska regeringen och kommissionen paverkar detta inte det principiella kravet pa att den individ som har orsakat
skadorna specifikt ska anges om undantaget syftar till att forhindra vissa skador. Detta krav foljer emellertid redan av villkoret om att det inte
far finns nigon annan limplig 16sning (ndrmare bestdmt inom ramen for det limplighetstest som beskrivits i punkterna 68 och 69 i forevarande
forslag till avgérande).

60 Enligt kommissionen bor reproducerande vargindivider bevaras pd grund av den viktiga roll de spelar for jamvikten i flocken. Se, éven, forslag
till avgorande av generaladvokaten Kokott i malet kommissionen/Finland (C-342/05, EU:C:2006:752, punkt 49).
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109. For det tredje innebér villkoret att dispenser som beviljats enligt artikel 16.1 e i livsmiljodirektivet
ska genomforas under strangt kontrollerade férhallanden framfor allt att dessa villkor — och metoderna
for att kontrollera att de har uppfyllts — ska gora det mojligt att sdkerstdlla att individerna av de
berorda arterna fills pa ett selektivt och begriansat sitt.

110. Domstolen har redan slagit fast att de administrativa férfarandena ska genomforas pa ett sadant
sdtt att savidl besluten att tillita undantagsjakt med stod av artikel 9.1 c¢ i fageldirektivet som
tillimpningen av besluten underkastas en effektiv och i ritt tid utférd kontroll.**

111. Detta tillvigagangssatt bekréftas i kommissionens riktlinjer, av vilka det framgar att undantag ska
grundas pa tydliga tillstdind som preciserar vilka och hur manga individer eller grupper av individer
som far fillas, och var och nir dessa fir jagas.”” For varje undantag som beviljas med stod av
artikel 16.1 i livsmiljodirektivet ska den behoriga myndigheten dessutom innan undantaget beviljas
forsdkra sig om att de villkor som anges i den artikeln dr uppfyllda och efter det att undantaget
beviljats kontrollera vilken effekt det haft.*

112. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att avgora huruvida viltcentralen grundat pa
vetenskapliga data har visat att de geografiska och kvantitativa begréansningar som har faststillts inom
ramen for de stamvardande dispenserna, dven med hénsyn till kontrollen av hur dessa begransningar
efterlevs, ricker for att garantera att dispenserna inte far nagra betydande negativa effekter for
vargstammens bevarandestatus. Enligt min mening ar detta troligtvis inte fallet, dels med tanke pa det
stora antal individer som omfattas av dispenserna i férhallande till vargstammens totala storlek enligt
Tapiolas och kommissionens uppgifter (férutsatt att dessa bekriftas),” dels med tanke pé& att det
saknades ett forbud mot att jaga reproducerande individer.

V. Forslag till avgorande

113. Mot bakgrund av vad som ovan anforts foreslar jag att domstolen besvarar de tolkningsfragor som
stéllts av Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) pa foljande sitt:

1) Artikel 16.1 e i radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt
vilda djur och vixter, i dess lydelse enligt radets direktiv 2013/17/EU av den 13 maj 2013, utgor
inte hinder fér en medlemsstat att avvika fran sin skyldighet, enligt artikel [12.1 a] i samma
direktiv, att uppratthalla ett forbud mot avsiktligt dodande av exemplar av de arter som avses i
bilaga IV a till direktiv 92/43, daribland arten canis lupus, genom att tillata jakt pa varg i syfte att
bekdmpa tjuvjakt, forhindra skador pa hundar och/eller 6ka den allménna trygghetskdnslan hos
befolkningen, forutsatt att medlemsstaten visar att samtliga villkor i artikel 16.1 e i detta
direktiv ar uppfyllda.

2) Artikel 16.1 i direktiv 92/43, i dess lydelse enligt direktiv 2013/17, ska, i den man det i denna
foreskrivs att ett undantag endast far medges om det inte finns nagon annan ldmplig l6sning, tolkas
sd, att en medlemsstat dr skyldig att i undantagsbeslutet klart och tydligt ange de mal som
efterstravas med undantaget, faststilla att undantaget ar dgnat att nd dessa mal och visa att det
inte finns ndgon annan l6sning som gor det mojligt att uppna malen.

61 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 juni 2006, WWF Italia m.fl. (C-60/05, EU:C:2006:378, punkt 47).
62 Kommissionens riktlinjer, s. 59, punkt 31.

63 Denna skyldighet foljer dven av artikel 16.3 d och e i livsmiljodirektivet, enligt vilka det i de rapporter frin medlemsstaterna som avses i
artikel 16.2 ska specificeras ”[vilken] myndighet som har befogenhet att forklara och kontrollera att de foreskrivna villkoren ar uppfyllda” och
”"[d]e atgérder for 6vervakning som vidtagits och de resultat som uppnétts”. Se, bland annat, kommissionens riktlinjer, s. 67, punkt 59.

64 Se punkt 66 i forevarande forslag till avgorande.
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Artikel 16.1 i direktiv 92/43, i dess lydelse enligt direktiv 2013/17, ska, i den man det i denna
foreskrivs att ett undantag endast fir medges forutsatt att undantaget inte forsvarar
uppratthallandet av en gynnsam bevarandestatus hos bestainden av de berorda arterna i deras
naturliga utbredningsomrade, tolkas s,

— att den utgéor hinder for en medlemsstats beviljande av ett sadant undantag, nar
bevarandestatusen hos bestandet av den berérda arten endast har bedomts i forhallande till det
lokalomrade som omfattas av undantaget, och det inte har gjorts ndgon bedéomning for hela
medlemsstaten eller den biogeografiska region inom medlemsstaten som omfattas av
undantaget,

— att den inte utgor hinder for en medlemsstats beviljande av ett sddant undantag nér
bevarandestatusen hos bestandet av den berorda arten ar ogynnsam, savitt undantaget inte
ytterligare forvarrar denna status eller forhindrar aterstéllandet av en gynnsam bevarandestatus
for detta bestand,

— att den omstidndigheten att ett undantag med stod av artikel 16.1 e i direktiv 92/43, i dess
lydelse enligt direktiv 2013/17, ingér i en nationell férvaltningsplan och nationell lagstiftning
som faststiller en 6vre grians for det antal individer som varje ar far fillas inom landet med
stod av denna artikel endast garanterar att detta villkor dr uppfyllt om denna gréns faststélls pa
en nivd som innebdr att de undantag som beviljas inom denna gréns, ddr hdansyn dven ska tas
till de undantag som eventuellt maste beviljas med stod av artikel 16.1 a—d i detta direktiv och
de andra dodsorsaker som kan tillskrivas ménsklig aktivitet, inte forsvarar bibehallandet eller
aterstallandet av en gynnsam bevarandestatus hos dessa bestand.

Artikel 16.1 e i direktiv 92/43, i dess lydelse enligt direktiv 2013/17, i den man det i denna
foreskrivs att ett undantag far medges for att under strdngt kontrollerade forhéllanden selektivt
och i begriansad omfattning tillata insamling och férvaring av vissa exemplar av de arter som finns
fortecknade i bilaga IV till detta direktiv i en begriansad méngd som faststdlls av de behoriga
nationella myndigheterna, ska tolkas s&, att dessa myndigheter innan de medger ett undantag ska
faststdlla att ett sddant undantag inte riskerar att fa betydande negativa effekter for den berérda
artens bevarandestatus. For att sdkerstilla att en sadan risk inte foreligger ska antalet individer
som omfattas av undantaget begrinsas och undantaget tillimpas selektivt, i enlighet med de
nirmare bestimmelser som har faststillts med hansyn till detta bestinds storlek, dess
bevarandestatus och dess biologiska egenskaper. Dessa villkor ska tydligt definieras i
undantagsbeslutet. Strikta kontroller ska goras for att se till att villkoren uppfylls.
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