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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

JULIANE KOKOTT
fremsat den 30. november 2006

I — Indledning

1. I den foreliggende sag skal Domstolen
tage stilling til betingelserne for sameksi-
stensen mellem moderne europeiske sam-
fund og rovdyr, der allerede er uddede
neesten over alt i Europa.

2. Kommissionen anfegter den finske for-
valtningspraksis ved tilladelsen til jagt pa
ulve (Canis Iupus). Radets direktiv 92/43/
EQF af 21. maj 1992 om bevaring af
naturtyper samt vilde dyr og planter (herefter
»habitatdirektivet«) > forbyder bl.a. forseetligt
drab og forsetlig indfangning af ulve uden
for det finske rensdyrforvaltningsomrade.
Imidlertid tillader habitatdirektivets artikel 16
under bestemte betingelser fravigelser fra

1 — Originalsprog: tysk.
2 — EFT L 206, s. 7.
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dette forbud. Den praktiske anvendelse af
artikel 16 har endnu ikke veeret genstand for
retspraksis.

II — Retsforskrifter

A — Habitatdirektivets bestemmelser

3. Habitatdirektivets formal fastleegges i
artikel 2:

»1. Formalet med dette direktiv er at bidrage
til at sikre den biologiske diversitet ved at
bevare naturtyperne samt de vilde dyr og
planter inden for det af medlemsstaternes
omride i Europa, hvor traktaten finder
anvendelse.

2. De foranstaltninger, der treeffes efter dette
direktiv, tager sigte pd at opretholde eller
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genoprette en gunstig bevaringsstatus for
naturtyper samt vilde dyre- og plantearter af
feellesskabsbetydning.

3. De foranstaltninger, der treeffes efter dette
direktiv, tager hensyn til de ekonomiske,
sociale og kulturelle behov og til regionale og
lokale seerpreeg.«

4. De forbud, der skal sikre beskyttelse af
arter, som er relevante i denne sag, fremgér
af artikel 12, stk. 1, litra a):

»Medlemsstaterne treeffer de nedvendige
foranstaltninger til at indfere en streng
beskyttelsesordning i det naturlige udbredel-
sesomrade for de dyrearter, der er neevnt i
bilag IV, litra a), med forbud mod:

a) alle former for forseetlig indfangning
eller drab af enheder af disse arter i
naturen

[...]«

5. Ulven neevnes i bilag [Va:

»Canis {upus (undtagen de finske populati-
oner i rensdyrforvaltningsomradet som defi-
neret i paragraf 2 i den finske lov nr. 848/90
af 14. september 1990 om rensdyrforvalt-
ning)«.

6. Habitatdirektivets artikel 16, stk. 1, fast-
seetter, under hvilke betingelser undtagelser
er mulige:

»Hvis der ikke findes nogen anden brugbar
losning, og fravigelsen ikke hindrer opret-
holdelse af den pageldende bestands beva-
ringsstatus i dens naturlige udbredelses-
omrdde, kan medlemsstaterne fravige
bestemmelserne i artikel 12, 13, 14 og
artikel 15, litra a) og b):

a) for at beskytte vilde dyr og planter og
bevare naturtyperne

b) for at forhindre alvorlig skade navnlig
pd afgreder, besetning, skove, fiskeri,
vand og andre former for ejendom
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af hensyn til den offentlige sundhed og
sikkerhed eller af andre bydende ned-
vendige hensyn til veesentlige samfunds-
interesser, herunder af social og eko-
nomisk art, og hensyn til veesentlige
gavnlige virkninger pa miljoet

med henblik pé forskning og undervis-
ning, genopretning af en bestand, gen-
udseetning af disse arter og opdreet med
henblik herp4, herunder kunstig opfor-
mering af planter

for under omhyggeligt kontrollerede
betingelser selektivt og i begrenset
omfang at tillade indsamling eller opbe-
varing af enheder af de arter, der er
nevnt i bilag IV, i et antal, der er
begrenset og specificeret af de kom-
petente nationale myndigheder.«

7. Arters bevaringsstatus defineres i habitat-
direktivets artikel 1, litra i):

»i)

en arts bevaringsstatus: resultatet af alle
de forhold, der indvirker pd arten, og
som pa lang sigt kan fa indflydelse pi
dens bestandes udbredelse og talrighed
inden for det omride, der er neevnt i
artikel 2.
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En arts »bevaringsstatus« anses for
»gunstig«, nar

— data vedrerende bestandsudviklin-
gen af den pédgeldende art viser, at
arten pa lang sigt vil opretholde sig
selv som en levedygtig bestanddel af
dens naturlige levesteder, og

— artens naturlige udbredelsesomrade
hverken er i tilbagegang, eller der er
sandsynlighed for, at det inden for
en overskuelig fremtid vil blive
mindsket, og

— der er og sandsynligvis fortsat vil
veere et tilstreekkeligt stort levested
til pd lang sigt at bevare dens
bestande«.
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B — De finske bestemmelser

8. I henhold til den finske regerings redega-
relse, som Kommissionen ikke har anfeegtet,
blev habitatdirektivets artikel 12 og 16 i vidt
omfang gennemfort med samme ordlyd i
finsk jagtret>.

9. Der er dog fastsat yderligere bestemmel-
ser om tilladelse til at draebe ulve *. Det er det
kompetente jagtdistrikt, der i det enkelte
tilfeelde skal give tilladelse til jagt pa ulve. De
regionale jagtkvoter, dvs. det maksimale antal
ulve, der ma jages inden for de enkelte
distrikter i jagtperioden fra den 1. november
til den 31. marts, fastsettes derimod af
landbrugsministeriet. Jagtkvoten fastseettes
sdledes, at bestanden i det pageldende di-
strikt ikke vil blive truet, hvis kvoten
opbruges. Der tages hensyn til alle kends-
kaber til ulvededeligheden, navnlig pa grund
af trafikulykker og menneskelige aktiviteter.

10. Ved den konkrete jagttilladelse skal
jagtdistrikterne overholde de gennemforte

3 — Bestemmelserne er gengivet i den finske managementplan for
ulvebestanden fra 2005, http://wwwb.mmm fi/tiedoteliitteet/
sudenhoitosuunnitelma.pdf, s. 20. Der findes en engelsk
udgave under folgende adresse: http://wwwb.mmm.fi/julkai-
sut/julkaisusarja/2005/MMMjulkaisu2005_11b.pdf, s. 20. Alle
citater i det folgende refererer til den engelske udgave.

4 — Managementplanen, nzevnt ovenfor i fodnote 3, s. 28 f.

bestemmelser i habitatdirektivets artikel 16,
stk. 1. Desuden skal de, efterhdnden som
jagtkvoten opbruges, tage hensyn til de
oplysninger, der konkret foreligger om dede
ulve i det pigeldende distrikt. En over-
skridelse af kvoten er kun mulig under de
betingelser, der er fastsat i artikel 16, stk. 1,
og kraever en seerlig ministeriel tilladelse.

11. Herudover mé politiet under usedvan-
lige omstendigheder dreebe dyr. Ogsa i dette
tilfelde finder habitatdirektivets artikel 16,
stk. 1, anvendelse.

IITI — Den forudgiende administrative
procedure og pastande

12. Kommissionen har den 10. april 2001
indledt traktatbrudsproceduren, idet den har
opfordret til fremseettelse af bemserkninger
(abningsskrivelse). Efter at Finland besvarede
denne ved skrivelse af 6. juli 2001, fremsatte
Kommissionen den 4. juli 2002 en begrundet
udtalelse. Finland besvarede denne ved
skrivelse af 28. august 2002.

13. Kommissionen gar dog stadig ud fra, at
der foreligger en tilsideseettelse af feelles-
skabsretten, og anlagde den 12. september
2005 den foreliggende sag.
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14. Kommissionen har nedlagt pastand om,
at

— det fastslas, at Republikken Finland har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 12, stk. 1, og artikel 16, stk. 1, i
Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj
1992 om bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter, idet den i strid med
de i direktivets artikel 16, stk. 1, fore-
skrevne undtagelsesbestemmelser seed-
vanligvis har tilladt ulvejagt

— Republikken Finland tilpligtes at betale
sagens omkostninger.

15. Republikken Finland har nedlagt pastand
om frifindelse og om, at Kommissionen
tilpligtes at betale sagens omkostninger.

IV — Stillingtagen

16. Kommissionen anfegter i den forelig-
gende sag hverken de finske bestemmelser
eller konkrete enkelte tilfeelde af ulvedrab,
men derimod de finske myndigheders for-
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valtningspraksis. Dette er muligt. Selv om
den geeldende nationale lovgivning i sig selv
er forenelig med fellesskabsretten, kan et
traktatbrud udspringe af en eksisterende
administrativ praksis, som krenker felles-
skabsretten °,

17. Et sadant traktatbrud skal Kommissio-
nen godtgere ved at fremlegge tilstreekkeligt
dokumenterede og udferlige beviser for den
praksis, som den nationale forvaltning kriti-
seres for at anvende, og som tilskrives den
pageldende medlemsstat®. Denne admini-
strative praksis skal frembyde en vis grad af
fasthed og almenhed”’.

18. Finland har med rette fremheevet, at
sporgsmélet, om der foreligger en tilside-
seettelse af feellesskabsretten, skal bedemmes
ved udlebet af den frist, der var fastsat i den
begrundede udtalelse, dvs. i den foreliggende
sag den 4. september 2002. I modszetning til
den finske opfattelse kan der imidlertid —
for beviset for en vedvarende forvaltnings-
praksis — ogsa fremdrages dispositioner, der
er truffet efter udlgbet af fristen ®.

5 — Dom af 27.4.2006, sag C-441/02, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. I, s. 3449, praemis 47 med yderligere henvisninger.

6 — Dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland, neevnt
ovenfor i fodnote 5, preemis 49.

7 — Dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland, neevnt
ovenfor i fodnote 5, preemis 50 med yderligere henvisninger.

8 — Dom af 26.4.2005, sag C-494/01, Kommissionen mod Irland
(affaldsdeponering), Sml. I, s. 3331, preemis 37 ff.
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19. Parterne er enige om, at finske myndig-
heder hvert ar giver tilladelse til ulvejagt
uden for rensdyrforvaltningsomridet®. For
sd vidt foreligger der en fast forvaltnings-
praksis. Den er kun forenelig med habitatdi-
rektivet, hvis kravene i artikel 16, stk. 1,
overholdes.

20. Da der er tale om en undtagelsesordning
til de almindelige bestemmelser om beskyt-
telse af arter, pahviler bevisbyrden for, at de
kreevede betingelser foreligger, med hensyn
til habitatdirektivets artikel 16, stk. 1 —
ligesom ved habitatdirektivets artikel 6,
stk. 4%, og fugledirektivets artikel 9'' —
for hver fravigelse den myndighed, der
treeffer beslutningen '2. Med hensyn til den
foreliggende traktatbrudsprocedure folger
det heraf, at det principielt er Finland, der
skal fere bevis for berettigelsen af ulvedra-
bene.

21. Denne bevisbyrde kan dog i en dis-
kussion om en forvaltningspraksis ikke g sa

9 — Jf. ogsi hertil den finske managementplan, naevnt ovenfor i
fodnote 3, s. 29.

10 — Jf. hertil mit forslag til afgorelse af 27.10.2005 i sag C-209/04,
Kommissionen mod @strig (Lauteracher Ried), Sml. 2006 I,
s. 2755, punkt 68, og af 27.4.2006 i sag C-239/04,
Kommissionen mod Portugal (Castro Verde), Sml. 2006 I,
s. 10183, punkt 41, begge med yderligere henvisninger, samt i
denne retning dommen i sidstnzevnte sag, preemis 40.

11 — Radets direktiv 79/409/EQF af 2.4.1979 om beskyttelse af
vilde fugle (EFT L 103, s. 1). J£. hertil dom af 15.12.2005, sag
C-344/03, Kommissionen mod Finland (forirsjagt pa vand-
fugle), Sml. I, s. 11033, premis 36, 39, 42 og 60, og af
8.6.2006, sag C-60/05, WWF Italia m.fl, Sml I, s. 5083,
premis 34.

12 — Sammenlign med hensyn til formuleringen dommen i sagen
WWTF Italia m.fl., neevnt ovenfor i fodnote 11.

vidt, at medlemsstaten i hvert enkelt tilfeelde
eller blot med hensyn til et stort antal
eksempler uden undtagelser beviser, at alle
betingelser for en undtagelse foreligger. Det
er tveertimod tilstreekkeligt, som Finland har
gjort det, samlet at redegore for systemet for
anvendelsen af undtagelserne.

22. Sifremt denne redegorelse opfylder fel-
lesskabsrettens krav, pahviler det Kommis-
sionen at bevise, hvorfor den pageldende
medlemsstats praksis alligevel tilsideseetter
feellesskabsretten. 1 den forbindelse kan
Kommissionen enten abstrakt anfegte dele
af det system, der er blevet redegjort for, eller
konkret anfaegte et tilstreekkeligt stort antal
enkelte tilfeelde. De ngdvendige oplysninger
om disse enkelte tilfzelde skal den enten
udlede af anmodninger om oplysninger hos
den pageldende medlemsstat'® eller af
andre kilder.

23. Habitatdirektivets artikel 16, stk. 1, lig-
ner ikke blot samme direktivs artikel 6, stk. 4,
og fugledirektivets artikel 9 med hensyn til
bevisbyrden, men ogsd med hensyn til
indholdet. Alle bestemmelserne fastleegger
preecist betingelserne for, at medlemsstaterne
kan fravige forpligtelserne i henhold til

13 — J£. hertil dommen i sagen Kommissionen mod Irland, nevnt
ovenfor i fodnote 8, preemis 42 ff.
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direktivet, og de mé derfor fortolkes
strengtM.

24. Disse undtagelsesbestemmelser konkre-
tiserer ogsa proportionalitetsprincippet 51
henhold til dette princip, der herer til
feellesskabsrettens almindelige grundseetnin-
ger, ma fellesskabsinstitutionernes retsakter
ikke gd videre end nedvendigt og passende
for gennemfarelsen af det lovligt tilsigtede
formal med de pageldende bestemmelser,
hvorved det forudseettes, at safremt det er
muligt at veelge mellem flere egnede foran-
staltninger, skal den mindst bebyrdende
foranstaltning veelges, og byrderne ma her-
ved ikke veere uforholdsmeessige i forhold til
de tilsigtede mal *°,

25. Nedvendigheden af en sadan fortolkning
viser sig navnlig i ssmmenheengen mellem de
i habitatdirektivets artikel 16, stk. 1, litra a)-
e), neevnte undtagelsesgrunde og den alter-
native efterprovelse, dvs. efterpravelsen af,

14 — Jf. med hensyn til artikel 16, stk. 1, dom af 20.10.2005, sag
C-6/04, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (kon-
formitet), Sml. I, s. 9017, praemis 25, med hensyn til artikel 6,
stk. 4, dommen i sagen Kommissionen mod Portugal (Castro
Verde), nevnt ovenfor i fodnote 10, premis 35, og med
hensyn til fugledirektivets artikel 9 dommen i sagen WWF
Italia m.fl,, nwevnt ovenfor i fodnote 11, preemis 34.

15 — Jf. med hensyn til habitatdirektivets artikel 6, stk. 4, mit
forslag til afgorelse af 29.1.2004 i sag C-127/02, Wadden-
vereniging og Vogelbeschermingsvereniging (Waddenzee),
Sml. 2004 I, s. 7405, punkt 106, og mit forslag til afgerelse i
sagen Kommissionen mod Portugal (Castro Verde), nevnt
ovenfor i fodnote 10, punkt 42.

16 — Dom af 10.3.2005, forenede sager C-96/03 og C-97/03,
Tempelman og van Schaijk, Sml. 1, s. 1895, premis 47, af
3.7.2003, sag C-220/01, Lennox, Sml. I, s. 7091, preemis 76, af
12.6.2003, sag C-112/00, Schmidberger, Sml I, s. 5659,
preemis 79, af 12.3.2002, forenede sager C-27/00 og
C-122/00, Omega Air m.fl, Sml. I, s. 2569, premis 62, og
af 12.7.2001, sag C-189/01, Jippes mdl, Sml I, s. 5689,
premis 81.
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om der er andre brugbare lgsninger. Om der
er alternativer, afheenger nemlig af formalene
med den pageldende foranstaltning.

26. Derfor ma foranstaltningens formal ferst
fastleegges. Formalet kan kun retfeerdiggere
foranstaltningen, hvis det kan falde ind under
mindst en af undtagelsesgrundene, dvs. hvis
foranstaltningen er egnet til at opna et af de
dér neevnte formal. Selv hvis formalet kan
falde ind under en af grundene, ma foran-
staltningen ikke gennemfores, hvis dens
formél kan opnis ved mindre indgribende
midler, altsd ved en anden brugbar lesning i
den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
direktivets artikel 16, stk. 17

27. En anden lgsning er imidlertid ikke kun
brugbar, hvis den ville opna formélene med
undtagelsen lige s godt, men ogsa, hvis de
ved undtagelsen forirsagede ulemper ville
std i et uforholdsmeessigt forhold til de
tilstraebte formal, og den anden lgsning ville
sikre et passende forhold. Dette er den
afsluttende del af vurderingen af forholds-
meessigheden, den sakaldte rimelighed eller
proportionalitet i snaever betydning *®.

17 — Jf. i denne retning efterprovelsen af fugledirektivets artikel 9,
der er opbygget pd samme méde, dom af 12.12.1996, sag
C-10/96, Ligue royale pour la protection des oiseaux m.fl,
Sml. I, s. 6775, premis 16 ff. og 24 ff.

18 — Jf. ovenfor, punkt 24 med yderligere henvisninger.
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28. Hvad angir grundene til en undtagelses-
ordning har Kommissionen anfaegtet, at
ulvedrab tillades i Finland i henhold til
artikel 16, stk. 1, litra b), af preventive
arsager, dvs. for at forhindre skade. Anven-
delsen af denne undtagelse kreever tveert-
imod, at der forst er sket omfattende skade.
Kommissionen har i denne forbindelse
paberabt sig en dom, i henhold til hvilken
afvigelsen fra den sammenlignelige generelle
beskyttelsesordning i henhold til fugledirek-
tivets artikel 9, stk. 1, litra a), tredje led,
forudseetter, at der foreligger skade af et
storre omfang *°.,

29. Finland har over for kritikken af fore-
byggende ulvedrab imidlertid med rette
anfert, at habitatdirektivets artikel 16,
stk. 1, litra b) — ligesom fugledirektivets
artikel 9, stk. 1, litra a), tredje led — allerede i
henhold til sin ordlyd vedrerer forhindring af
skade. At forlange, at det md afventes, at
skaden er indtruffet, for der treeffes foran-
staltninger, ville veere &benbart uforholds-
meessigt.

30. Denne fortolkning modsiger ikke den
dom, som Kommissionen har neevnt. 1 det
citerede afsnit af denne traktatbrudssag var
der nemlig ikke tale om forebyggelse, men
derimod om spergsmaélet, om der kun ma

19 — Dom af 8.7.1987, sag 247/85, Kommissionen mod Belgien
(konformitet), Sml. s. 3029, preemis 56.

treeffes foranstaltninger til afveergelse af
omfattende skader eller ogsid af skader af
mindre betydning.

31. Uathengigt af, at undtagelsen i habitat-
direktivets artikel 16, stk. 1, litra b), princi-
pielt kan anvendes pa forebyggende foran-
staltninger, er spergsmélet, under hvilke
omsteendigheder ulvedrab er egnet til fore-
byggelse, nar der foreligger mindre indgri-
bende alternativer, og om det forebyggende
mél stér i et passende forhold til interessen i
at bevare de enkelte ulve.

32. Disse tre punkter kan Domstolen kun
efterprove, hvis Kommissionen pa tilstreek-
kelig méade har konkretiseret sine indven-
dinger mod den finske praksis. Dette sker
udelukkende i betragtning af, at de finske
myndigheder ikke vil give jagttilladelserne
med henblik pa bestemte ulve, der forvolder
skade, men derimod abstrakt tillader drab af
et bestemt antal ulve. Med dette anbringende
har Kommissionen bade stillet spergsmals-
tegn ved drabsforanstaltningernes egnethed
til forebyggelse af skade og ved, om der ikke
foreligger et mildere middel. P4 den ene side
synes det tvivlsomt, at man kan forhindre
skader derved, at man uden at foretage en
udveelgelse dreeber ulve, i stedet for at
koncentrere sig om de skadefremkaldende
dyr. P4 den anden side kunne man muligvis
opnd den samme preeventive virkning ved at
begreense jagten til de fa skadeforvoldende
individer.
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33. For sd vidt md det forst klarleegges, at
Kommissionens bebrejdelse er irrelevant, for
sd vidt som den vedrerer jagtkvoterne, der
fastleegges af det kompetente ministerium for
de enkelte jagtdistrikter. Disse kvoter fast-
seetter nemlig — ifelge det anbringende, som
den finske regering uanfeegtet har fremfort
— kun de rammer, inden for hvilke jagtdi-
strikterne giver tilladelser, hvis betingelserne
i henhold til habitatdirektivets artikel 16,
stk. 1, derudover foreligger. De er saledes et
middel til at forhindre, at jagten skader
artens bevaringsstatus overmadeligt.

34. Finland har med hensyn til de enkelte
jagttilladelser anfert, at tilladelsen til drab i
hvert fald vedrerer bestemte individer, hvis
disse kan identificeres. Jagtdistrikterne er
informeret om situationen pa stedet og vil i
samarbejde med Riista-ja kalatalouden tutki-
muslaitos (RKTL — Forskningsinstituttet for
vildt og fiskeri) sikre, at de rigtige dyr bliver
nedlagt.

35. Ifolge den finske regerings redegerelse
gives der imidlertid ogsa i evrigt i de
resterende tilfeelde principielt tilladelse til
jagt i det pageeldende jagtdistrikt i form af et
bestemt antal, der kan bortskydes. Finland
har i den forbindelse — for forste gang i
duplikken — fremfert, at man ved et flokdyr
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som ulven ikke kan begreense tilladelsen til
bortskydning til bestemte individer. Ind-
imellem er det — ved skader, der fordrsages
af en flok — praktisk talt endog umuligt at
identificere enkelte dyr som skadevoldere.

36. Dette argument fra Finlands side preeci-
serer imidlertid ikke, i hvilken form de
tilladelser til bortskydning, der ikke er
individualiserede, bidrager til at forhindre
alvorlige skader, dvs. om denne praksis
overhovedet er egnet til at nid dette mal. 1
Nordamerika blev man nedt til at reducere
ulvebestanden omifattende over en lengere
periode, for tabene af jagtvildt gik tilbage *°.
Det kan ikke udelukkes, at dette ogsd geelder
for skader pa nyttedyr. Finland har dog bl.a.
heroverfor forsvaret sig med det argument,
at ulvebestanden er tiltaget pa trods af jagten
— en mindskelse af skader synes derfor
usandsynlig.

37. Man kunne ogsa tenke sig, at tilladel-
serne kun skulle muliggere direkte afveer-
gelser af konkrete angreb, feks. pd hunde

20 — Commission on Life Sciences (CLS), Wolves, Bears, and
Their Prey in Alaska: Biological and Social Challenges in
Wildlife Management, 1997, s. 183 f. (http://fermat.nap.edu/
books/0309064058/html).
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eller far. Der er dog ingen holdepunkter, der
taler for at dette er tilfeeldet.

38. Den managementplan, som Kommissio-
nen har inddraget i sagen, antyder en
yderligere forklaring. I henhold til denne
plan skal jagten pd ulve nemlig opretholde
ulvenes angst for mennesker. Pa grund af
denne angst vil ulvene undgd menneskene og
deres bebyggelser og vil have ferre anled-
ninger til at dreebe nyttedyr eller bringe
mennesker i fare*’. Med denne malsztning
kan jagten falde ind under forebyggelse af
skader i henhold til habitatdirektivets arti-
kel 16, stk. 1, litra b).

39. Ulve anses ganske vist for at veere meget
sky, men de skader, som de forvolder, viser, at
de ikke undgéir mennesker fuldstendigt. Det
fremgér af anvendelsen af de finske erstat-
ningsbestemmelser med hensyn til de skader,
som ulve har forvoldt, at ulve i arene 2000-
2003 arligt har drebt mellem 23 og 135 far,
mellem 1 og 9 stykker kveeg, 270-561 rensdyr
og 20-31 hunde. I det mindste hvad angar far
og rensdyr ses tendensen at veere tilta-
gende *2, Hvis det faktisk forholder sig sadan,
at de flokke, som kommer tettest pa
menneskene, og som forarsager de fleste
skader 3, jages, synes det muligt, at disse

21 — Managementplanen, naevnt ovenfor i fodnote 3, s. 49.
22 — Managementplanen, naevnt ovenfor i fodnote 3, s. 17.

23 — 1 henhold til managementplanen (neevnt ovenfor i fodnote 3,
s. 17) forérsager 10-20% af ulvene 80% af skaderne.

som folge deraf sendrer deres vaner og
fremover holder steorre afstand.

40. Denne pastand kan heller ikke pa grund-
lag af de foreliggende oplysninger begrunde
de udifferentierede tilladelser til bortskyd-
ning af et bestemt antal ulve. Der skulle
foreligge langt mere videnskabelig underbyg-
ning, for den kunne accepteres. Denne skulle
ikke blot give oplysninger om, hvorvidt
jagten overhovedet er egnet til at opretholde
ulvenes angst, men ogsa om, i hvilken form
den ville f& virkning og mindst muligt
pavirke ulvebestanden, feks. om og i givet
fald under hvilke omsteendigheder flokkens
alfadyr eller kun ungdyr eller endda hele
flokken skulle dreabes. Det skulle ogsa efter-
proves, om andre foranstaltninger end at
ulvene dreebes — f.eks. de foranstaltninger,
som Kommissionen har foresldet, nemlig at
stille nyttedyr ind i staldene om natten eller
bag effektive hegn, lugtstoffer eller andre
midler til at afskreekke ulvene, samt erstat-
ning for de forarsagede skader — er til-
straekkelige.

41. Habitatdirektivets artikel 16, stk. 1,
underkaster derudover enhver undtagelse til
de strenge beskyttelsesbestemmelser i arti-
kel 12 den yderligere betingelse, at fravigel-
sen ikke mi hindre opretholdelsen af den
pageeldende bestands gunstige bevaringssta-
tus i dens naturlige udbredelsesomrade.
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42. Habitatdirektivets artikel 1, litra i), stat-
ter definitionen af en arts bevaringsstatus
som gunstig pa tre kendetegn. Det andet og
det tredje af disse kendetegn vedrerer artens
naturlige udbredelsesomride og levesteder. 1
den foreliggende sag synes der ikke at vere
nogen tvivl om, at disse kendetegn for en
gunstig bevaringsstatus foreligger.

43. Derimod er det omtvistet, om det forste
kendetegn for en gunstig bevaringsstatus —
nemlig om data vedregrende ulvens bestands-
udvikling viser, at arten pa lang sigt vil
opretholde sig selv som en levedygtig
bestanddel af dens naturlige levesteder —
foreligger.

44. Det er ubestridt, at den finske ulvebe-
stand i de seneste ar er vokset betydeligt, og
at den ogsd rumligt set har udbredt sig
steerkt. Pa trods af bortskydningstilladelsen
er artens bevaringsstatus folgelig samlet set
ikke blevet darligere, men bedre. Heraf
kunne man — pi linje med den finske
regering — slutte, at ulvebestanden i Finland
opfylder kravene til en gunstig bevarings-
status.

45. Kommissionen er imidlertid til trods
herfor af den opfattelse, at ulven i Finland
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under den administrative procedure og ved
udlgbet af den frist, Kommissionen havde
fastsat i den begrundede udtalelse, dvs. den
4. september 2002, ikke har befundet sig i en
gunstig bevaringsstatus. Kommissionen har i
den forbindelse stottet sig pa en underse-
gelse, der pd grundlag af data for 1998
indplacerede ulven i Finland som truet, og
pa den finske managementplan for ulven.
Som Finland har fremheevet, har underse-
gelsen i den foreliggende sag kun underord-
net betydning, da det afgarende tidspunkt er
den 4. september 2002. Managementplanen
dokumenterer ulvebestandens bevaringssta-
tus pa dette tidspunkt.

46. Managementplanen legger til grund, at
den finske ulvebestand — selv under hen-
syntagen til indvandringen af ulve fra den
russisk-karelske bestand — forst udger en pa
lang sigt levedygtig bestanddel af dens
naturlige levesteder i Finland, nar den
omfatter mindst 20 ynglende par?* 1 det
afgorende ar 2002 var der imidlertid i
henhold til planen kun 12 sadanne par, i
arene forud herfor endda endnu feerre. Indtil
2005 steg antallet til 16; det har séledes
endnu ikke néet teersklen for en pa lang sigt
levedygtig bestand °.

24 — Managementplanen, nwevnt ovenfor i fodnote 3, s. 41 og
s. 15 £

25 — Managementplanen, nevnt ovenfor i fodnote 3, s. 9 f.
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47. Finland har foreholdt Kommissionen, at
det med henblik pd vurderingen af den
gunstige bevaringsstatus ikke er konceptet
om den mindste levedygtige bestand, men
bestandsudviklingen — som &benbart er
gunstig — der er afgorende.

48. Dette argument, som den finske regering
har fremfert, er mindre overbevisende, da
det modsiger de konklusioner, som dens
egen managementplan abenbart har draget
pd grundlag af de bedste videnskabelige
oplysninger, der var til radighed. Felgelig
kan ulvens bevaringsstatus i Finland pa det
relevante tidspunkt ikke anerkendes som
gunstig.

49. Det ma endvidere — i modsetning til
Finlands opfattelse — leegges til grund, at
bortskydningen af enkelte ulve var skadelig
for bestandens bevaringsstatus. Den
omsteendighed, at bestanden pd trods af
drabene er blevet foreget, udelukker ikke i
sig selv, at drabene set hver for sig forst har
forveerret bevaringsstatussen 2°. Hvis ynglen-
de individer skydes, nedseetter dette direkte
det antal ynglende par, som er afgerende for
bevaringsstatussen. Men ogsé bortskydning
af individer, der endnu ikke yngler, har
indirekte virkninger pa antallet af ynglende
par, der formerer sig. Hvis disse eksemplarer

26 — Jf. dom af 29.1.2004, sag C-209/02, Kommissionen mod
Ostrig (Golfplatz Worschach), Sml. I, s. 1211, preemis. 27, og
dommen i sagen Kommissionen mod Portugal (Castro
Verde), neevnt ovenfor i fodnote 10, preemis 24.

ville leve videre, ville de pa et eller andet
tidspunkt forlade deres flok og muligvis finde
en partner®. 1 betragtning af det over-
skuelige antal ulve i Finland havde bestan-
dens bevaringsstatus derfor — hvis de
enkelte eksemplarer ikke var blevet dreebt
— formodentlig forbedret sig endnu mere
end sddan, som det rent faktisk er sket.

50. Séledes kan det hverken fastslas, at den
finske ulvebestands opretholdelse af en gun-
stig bevaringsstatus ikke blev hindret pa
trods af bortskydningerne, eller at bestanden
ikke blev skadet. En retfeerdiggarelse af
ulvejagten kunne derfor heller ikke af denne
grund pd det relevante tidspunkt veere
forenelig med ordlyden af habitatdirektivets
artikel 16, stk. 1.

51. Den finske regering har imidlertid stillet
det berettigede sporgsmal, om enhver ret-
feerdiggorelse af en for den strengt beskyt-
tede art skadende foranstaltning i henhold til
habitatdirektivets artikel 12 i mangel af en
gunstig bevaringsstatus er udelukket i hen-
hold til artikel 16. Dette ville betyde, at
medlemsstaterne, for de opnér en gunstig
bevaringsstatus for arter i bilag IV —
uatheengigt af formélene med en foranstalt-

27 — Jf. managementplanen, neevnt ovenfor i fodnote 3, s. 11.
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ning — ikke matte tillade nogen af de
endringer, der skal forbydes. For mange
arter ville dette udmunde i en fuldstendig
beskyttelse, da de er strengt beskyttede, fordi
de ikke befinder sig i en gunstig bevarings-
status.

52. Netop ved umiddelbar fare for de hajeste
goder, f.eks. menneskers liv og sundhed, ma
det dog veere muligt, uatheengigt af artens
bevaringsstatus, at fravige artsbeskyttelses-
retlige forbud, hvis det er den eneste
mulighed for at afveerge faren. Derfor mi
der — til trods for nedvendigheden af en
snaever fortolkning af habitatdirektivets arti-
kel 16, stk. 1 — kreeves en lempelse af
kravene til en retfeerdiggorelse af skaden pa
de strengt beskyttede arter. Som Finland
med rette har anfert, har Kommissionen — i
det mindste implicit — erkendt dette i sin
handbog vedrerende anvendelsen af arti-
kel 12 og 16, da den deri ikke udelukker
retfeerdiggorelsen af undtagelser, heller ikke
ved en ugunstig bevaringsstatus =,

53. En sadan lempelse finder grundlag i
Domstolens praksis, som med hensyn til
naturbeskyttelsesretten allerede har aner-

28 — Guidance document on the strict protection of animal
species of community interest provided by the »Habitats«
Directive 92/43/EEC, Draft version 5, april 2006, afsnit 111,
nr. 49 ff,, navnlig nr. 54, 5. 63 f. (http://forum.europa.euw.int/
Public/irc/env/species_protection/library?l=/commission_
guidance&vm=detailed&sb=Title).
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kendt, at ganske seerlige hensyn han ret-
feerdiggore skade pd naturlige beskyttelses-
goder, selv om dette efter de pageldende
bestemmelsers ordlyd ikke ville vere
muligt **. I denne forbindelse skal det dreje
sig om hensyn til almenvellet, der har
forrang for de miljginteresser, som direktivet
varetager, i daveerende sag kystsikring og fare
for oversvemmelser **, Der blev ogsa taget
hensyn til, at det daveerende projekt havde
konkrete positive virkninger for de pavirkede
arter >,

54. I praksis er der — ligesom ved habitat-
direktivets artikel 16, stk. 1 — tale om en
anvendelse af proportionalitetsprincippet,
der imidlertid med hensyn til de mulige
formal ikke er begreenset af undtagelser pa
listen over undtagelsesgrunde i henhold til
litra a)-e), og frem for alt ikke kender
betingelsen vedrerende hindringen af opret-
holdelsen af den pageldende arts bevarings-
status.

55. 1 det foreliggende tilfeelde kan en siddan
lempelse af kravene i habitatdirektivets
artikel 16, stk. 1, dog heller ikke retfeerdig-
gore den finske praksis. Da tilladelsen til
ulvejagt ikke er begreenset til de eksemplarer,
det er nedvendigt at drsebe for forebyggelsen
af skader, og der derudover ikke er blevet
frembragt tilstreekkeligt videnskabeligt

29 — Dom af 28.2.1991, sag C-57/89, Kommissionen mod Tysk-
land (Leybucht), Sml. I, s. 883, preemis 21.

30 — Leybucht-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 29, preemis 23.
31 — Leybucht-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 29, preemis 25.
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grundlag for dens virkning, kan der ikke
antages at foreligge useedvanlige grunde for
jagten.

56. Derfor ma der gives Kommissionen
medhold i de nedlagte pastande.

VI — Forslag til afgerelse

V — Sagens omkostninger

57. 1 henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er
nedlagt péastand herom. Da Kommissionen
har faet medhold i sagen, ber det péleegges
Republikken Finland at betale sagens
omkostninger i overensstemmelse med
Kommissionens pastand herom.

58. Pa grundlag af det anforte foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende afgorelse:

»1) Republikken Finland har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 12,
stk. 1, og artikel 16, stk. 1, i Radet direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om
bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter, idet den har tilladt ulvejagt
uden at kunne bevise, at betingelserne for en undtagelse i henhold til direktivets

artikel 16, stk. 1, forela.

2) Republikken Finland betaler sagens omkostninger.«
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