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Hovedsagens/genstand

Sggsmal aanlagthaf Mittetulundusiihing (almennyttig forening, herefter »MTU«)
Eesti, Suurkiskjad “med pastand om, at det fastslas, at en afgerelse truffet af
Keskkonnaamet (miljgkontor, Estland) er retsstridig

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Anmodning om prejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267, stk.3, TEUF
vedrgrende fortolkningen af habitatdirektivets artikel 1, litra i), artikel 2, stk. 3, og
artikel 14, stk. 1
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Praejudicielle spgrgsmal

1) Skal habitatdirektivets artikel 14, stk.1, fortolkes saledes, at denne
bestemmelse fastsetter en forpligtelse til ved gennemfarelsen af en af de
heri naevnte foranstaltninger at sikre en gunstig bevaringsstatus for en
regional bestand af en art i en bestemt medlemsstat, eller kan der tages
hensyn til bevaringsstatussen for den samlede bestand pd Den Europaiske
Unions medlemsstaters omrade?

2) Safremt det er tilladt at tage hensyn til den samlede bestand pa Den
Europaiske Unions medlemsstaters omrade, skal habitatdirektivet da
fortolkes saledes, at det fastsatter et krav om et formelt samarbejdexmellem
de medlemsstater, pd hvis omrade bestandens udbredelsesomrade er
beliggende, med henblik pa bevaring af dennef bestand, ellen, er det
tilstreekkeligt, at den medlemsstat, der treeffer detiyhabitatdirektivets-artikel
14 naevnte foranstaltninger, fastslar situationen for, bestanden af‘arten i de
gvrige bergrte medlemsstater eller fastlzeggem, betingelserne sherfor i en
national forvaltningsplan?

3) Kan habitatdirektivets artikel 1, litra, i), fortolkes saledes, at en regional
bestand af en art, der efter kriterierne,for IUCN’s radliste er kvalificeret som
»truet« (VU), kan have en gunstigs bevaringsstatus som omhandlet i
habitatdirektivet?

4)  Kan habitatdirektivets artikel Ijlitea i), sammenholdt med artikel 2, stk. 3,
fortolkes saledes, " at der, vedy bedemmelsen af en arts gunstige
bevaringsstatussogsa “kan.. tages hensyn til de gkonomiske, sociale og
kulturelle behowv og tihregionale og lokale szerpraeg?

Anfgrte EU-retlige forskrifter

Radets direktiv 92/43/E@F af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde
dyrog planter (EFT. 1992, L 206, s. 7, herefter »habitatdirektivet«)

Anfgrtretspraksis fra Unionens retsinstanser

Domstolens ‘dom af 23. april 2020, Kommissionen mod Finland (Forarsjagt pa
hanedderfugle), C-217/19, EU:C:2020:291, af 10. oktober 2019,
Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola, C-674/17, EU:C:2019:851, af 14. juni 2007,
Kommissionen mod Finland, C-342/05, EU:C:2007:341, af 7. september 2004,
Waddenvereniging og Vogelbeschermingsvereniging, C-127/02, EU:C:2004:482,
og af 7. november 2000, First Corporate Shipping, C-371/98, EU:C:2000:600,
praemis 25
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Anfgrte nationale forskrifter
Looduskaitseseadus (naturbeskyttelsesloven), 88 1, 3, 46 og 49

Jahiseadus (jagtloven), § 22

Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Den 4. oktober 2012 vedtog Keskkonnaminister (miljgminister, Estland)
»aktionsplan for beskyttelse og forvaltning af store rovdyr (ulv, ‘éanis lupus, los,
lynx, og brun bjgrn, ursus arctos) for perioden 2012-2021«lfglge, planen kan
statussen for alle bestande af store rovdyr betegnes som.god. planen, blevader
fastlagt en langsigtet (30-arig) malsatning om at opretholde en gunstig*status for
ulvebestanden under hensyn til gkologiske, gkonomiskeyog sociale forhold. En
mere konkret malsztning for perioden 2012-2024, var ‘opretheldelse ‘af 15-25
ulvekobler med hvalpe om aret (samlet bestandstgrrelse,pa ¢a. £50-250 individer)
for jagtsesonens begyndelse (om efteraret), Inden, for, detie, omrade skulle der
hvert ar fastleegges mal i overensstemmelse med,resultaterne af‘evervagningen, og
bestanden skulle holdes inden for disse intervallerived jagt.

Keskkonnaamet (miljgkontor, herefter »miljgkontoret«) fastlagde kvoten for
ulvejagt for den farste del af jagtaret2020/2021pa Republikken Estlands omrade
pa grundlag af jagtlovens § 22, stk. 2, ved afgarelse af 29. oktober 2020 (herefter
»miljekontorets afgarelse«) tily, 140 “individer. 1 henhold til afgarelsen har
miljekontoret ret til at &endre den ved afgerelsen fastlagte kvote for ulvejagt, efter
at Keskkonnaagentdur (miljgagentur, herefter »miljgagenturet«) har stillet forslag
herom. Miljgagefturet, vurderer, at)jagttrykket pa ulve pa grund af vanskelige
sneforhold 142019 1a under bestandens tilvaekstrate, og anslar, at antallet af
ulvekuld i efterdret 2020, van32-34. Hovedformalet med forvaltningen var at have
i gennemsnit,20 ulvekuld pa det estiske fastland i 2021, idet bestanden skulle veere
fordelt sa‘jeevat. somymuligt'pa egnede levesteder.

MTUNEesti Suurkiskjad (herefter »sagsggeren«) anlagde sggsmél med pastand
omy,at miljgkentorets afgaerelse blev erkleret ugyldig, ved Tallinna Halduskohus
(forvaltningsdomstolen i Tallinn), som frifandt miljgkontoret ved dom af 1.
oktober 2021.°Tallinna Halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tallinn) fastslog, at
fastleggelsen af jagtkvoten pa grundlag af jagtlovens §22, stk.2, var en
skgnsafgarelse, som retten ikke kunne traeffe i forvaltningsmyndighedens sted.
Retten kunne vurdere, om der var taget hensyn til alle relevante oplysninger ved
fastleeggelsen af jagtkvoten, og om den var fastlagt vilkarligt eller ej. Tallinna
Halduskohus (forvaltningsdomstolen i Tallinn) fastslog, at ulven i henhold til
habitatdirektivet er en art af feellesskabsbetydning, som kreever streng beskyttelse,
idet bilag IV til direktivet dog fastsetter en fravigelse fra forbuddet mod ulvejagt
for bl.a. den estiske ulvebestand, som er anfgrt i bilag V til direktivet. Ifglge den
nevnte ret blev den af miljgagenturet udarbejdede monitoreringsrapport og det
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hertil vedhaftede forslag til organiseringen af ulvejagt taget i betragtning ved
vedtagelsen af forvaltningsakten.

Sagsggeren iveerksatte appel ved Tallinna Ringkonnakohus (appeldomstolen i
Tallinn, Estland) med pastand om, at forvaltningsdomstolens dom blev ophavet,
og at sggsmalet blev taget til felge ved en ny dom. Tallinna Ringkonnakohus
(appeldomstolen i Tallinn) forkastede appellen ved dom af 30. juni 2022 og
stadfeestede den dispositive del af forvaltningsdomstolens dom uden &ndringer,
men erstattede delvist dommens begrundelse. Appeldomstolen tog i sine
betragtninger ogsa hensyn til aktionsplanen for beskyttelse og forvaltning af store
rovdyr for perioden 2022-2031.

Appeldomstolen fastslog bl.a., at de begrensningery der, ery, fastsat |
habitatdirektivet med hensyn til bilag IV og V til direktivet, adskiller ‘sig
vaesentligt fra hinanden. Til forskel fra den, “finske “bestand er
bevaringsforanstaltninger til beskyttelse af den estiske ulvebestand lovlige, men
ikke pdbudte. Derfor er Domstolens udtalelser, i afggrelsen» i sagen
Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola kun delvist relevante i, den fereliggende sag.
Domstolens synspunkt i den naevnte sag, hvorefter den del,af ‘en bestands naturlige
udbredelsesomrade, som udstraekker sig, til visse,dele “af etyomrade tilhgrende et
tredjeland, hvor der ikke geelder en forpligtelse til at,sikre\en streng beskyttelse af
de arter, som er af [faellesskabs]betydning, ikkeskan Viirderes, har ogsa uden for
den kontekst, der udgeres af habitatdirektivetsyartikel 16, stk. 1, betydning for
vurderingen af, om aktiviteter, somikan,pavirke en‘arts bevaringsstatus, er lovlige.
Estland kan ved fastleeggelsemyaf jagtkveterne kun tage hensyn til den del af
ulvenes naturlige udbredelsesomrade, hvor bestanden er beskyttet ved EU-retten.
Domstolens praksiseer-ikke til*hinder, for, at der tages hensyn til vandringer og
pavirkninger af en ‘arts bewvaringsstatus mellem medlemsstaterne. Der er intet
grundlag for at,antage,‘at betingelserne for opretholdelsen af bevaringsstatussen
pa lang sigtsom anfart iNhabitatdirektivets artikel 1, litra i), ikke skulle vere
opfyldt uden hensyntagemitil den russiske bestand. Det er derfor ikke retsstridigt at
tage hensyn til devaf Polen, Litauen og Letland iveerksatte foranstaltninger, selv
omddette ikke er‘sketyinden for rammerne af samarbejdet mellem de kompetente
myndigheder.

Ifglge, demaf Kemmissionen bestilte rapport »Key actions for Large Carnivore
Populations “in Europe« (2015) omfatter den baltiske ulvebestand i EU-
medlemsstaterne (uden delene uden for EU) ca. 900-1 400 individer (heraf 20% i
Estland); idet bestandens status er stabil og svarer til kategorien LC (least
concern) pa IUCN’s rgdliste, dvs. at den er kvalificeret som ikke truet (s. 47). Det
er derfor ikke relevant at drage paralleller til ulvebestandene i Karelen (ca. 150
individer i Finland) og Skandinavien (i alt 250-300 individer i Sverige og Norge),
som ifglge rapporten er EN (endangered), dvs. truede.

Sagsggeren har iveerksat kassationsappel og nedlagt pastand om, at
appeldomstolens dom ophaves, og at der afsiges en ny dom, hvorved sagsggerens
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pastand tages til falge. Sagsegte har nedlagt pastand om, at kassationsappellen
forkastes.

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

MTU Eesti Suurkiskjad gjorde i farste og anden instans i det vasentlige
geeldende, at ulvens bevaringsstatus i Estland ikke er gunstig, at jagt pa 140 ulve
vil gere det vanskeligt at opnd en gunstig status, at aktionsplanen ikke
gennemfarer de af Europa-Kommissionen vedtagne retningslinjer (Guidelines for
Population Level Management Plans for Large Carnivores, _2008) (herefter
Europa-Kommissionens retningslinjer af 2008), at miljgkontorets ‘afgerelse
tillader drab pa naesten alle forplantningsdygtige individer i en‘enkelt jagtsasen, at
ulvejagten ikke er fokuseret pa skaderamte omrader, ogdat jagtkvoterne, ikkever
fastlagt under hensyntagen til tabet af levesteder (intensiv skovning) eg de
sygdomme, der forekommer hos ulve. MTU Eesti Suurkiskjad rejste ogsa tvivl om
rigtigheden, tilstreekkeligheden og ngjagtigheden vaf de, videnskabelige data,
analyser og metoder, som la til grund for miljokontorets afgarelse.

Under kassationssagen har sagsggeren henvistitil, at'Romstolen har fastslaet, at
arter, der star pd en national radlistep skal anses for at have en ugunstig
bevaringsstatus som omhandlet i habitatdirektivets “artikel 2, stk. 2 (dommen i
sagen Kommissionen mod Finland,, C-342/05),premis 26, og dommen i sagen
Kommissionen mod Finland JForéarsjagt pa hanedderfugle], C-217/19, premis 79
og 80). Estland kan ikke.anleegge “en“anden fortolkning af kriterierne for en
gunstig status. Ulvens ugunstige “status var allerede kendt i 2008
(redlistekategorien »naestenitruet«) 0g med sikkerhed i 2019, altsa for vedtagelsen
af miljokontorets afggrelsey, Ved miljarelaterede afgarelser, herunder afgarelser
vedrgrende statussen for en arts bestand eller levesteder, skal videnskabelig tvivl
veere udelukket (Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola-dommen, praeemis 66 og 69).

Sagsegeren har henvist tily, at ulven i henhold til IUCN’s kriterier er opfert pa
radlisten sem »truet«, Denanden, mere omfattende metode til at bestemme en arts
status er‘modellering af artens levedygtighed (population viability analysis), som
for den, estiske“ulys vedkommende farst er planlagt til et fremtidigt tidspunkt.
Begge vurderingsmetoder blev ogsd behandlet i de af Kommissionen bestilte
retningslinjer. Ifglge retningslinjerne kan et stort rovdyrs status ikke anses for
gunstig, hvis blot en enkelt indikator tyder pa en ugunstig status. Mens sagsagte
har argumenteret for, at retningslinjerne ikke er bindende, har sagsggeren gjort
geldende, at der ikke er nogen begrundelse for ikke at fglge dem, og at der ikke er
blevet fremlagt nogen alternativ metode med lignende veegt. Retningslinjerne er
ogsa blevet anvendt af generaladvokat Kokott (forslag til afgerelse Kommissionen
mod Finland, C-342/05, EU:C:2006:752, punkt 52, og forslag til afgarelse Alianta
pentru combaterea abuzurilor, C-88/19, EU:C:2020:93, punkt 39).

Sagsggeren har gjort geeldende, at appeldomstolen i sin dom ikke inddrog
forsigtighedsprincippet. | forbindelse med naturbeskyttelsen skal der traeffes
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tilstreekkeligt effektive bevaringsforanstaltninger, fgr statussen for en art eller en
naturtype forveerres (generaladvokatens forslag til afgerelse Kommissionen mod
Irland, C-418/04, EU:C:2006:569, punkt 58-60). | Luonnonsuojeluyhdistys
Tapiola-dommen fastslog Domstolen, at en forvaltningsplan for store rovdyr ikke
automatisk udger et grundlag for at anvende fravigelser i henhold til artikel 16,
idet betingelserne for en fravigelse derimod altid skal vurderes fra sag til sag
(preemis  49-53). Der bgr anvendes en tilsvarende fremgangsmade ved
fastleeggelsen af en gvre graense for jagt pa en art, som er opfart i bilag V. De
formal, der er anfert i habitatdirektivets artikel 2, stk. 1 og 2, er vigtigere end den i
artikel 2, stk. 3, neevnte mulighed for ogsa at tage hensyn til kulturelle og sociale
pavirkninger (dommen i sagen First Corporate Shipping, C-371/98, pramis 25).

Miljgkontoret har i det veesentlige gjort geeldende, at ulveni‘Estland ikke er
omfattet af nogen af beskyttelseskategorierne i naturBeskyttelsesloven § 46.
Estland har en geografisk fravigelsesbestemmelse i habitatdiréktivet, hvorefter
ulve ma jages pa grundlag af en aktionsplan i henhold til,naturbeskyttelseslovens
8 49, stk. 1, nr. 2 og 3. Aktionsplanen, som ikkeqer bindende 0g,ikke er undergivet
domstolspravelse, udarbejdes i1 samarbejde med de “bedstesvidenskabsfolk,
sagkyndige, ansvarlige repraesentanter for myndigheder 0g,interesseorganisationer
pa dette omrade. Ifelge miljgkontoret har'de neevnte ‘retningslinjer fra Europa-
Kommissionen vejledende karakter.sSagsagte harhenvist til, at ulvebestandens
status i Estland er gunstig. Som falge afiomradets lille starrelse kan bestanden
ikke kun vurderes inden for, Estland. Bestanden af den baltiske del af
ulvebestandene i Den Europ@iske Wnien anslas at vaere pa 870-1 400 individer.
Ulvebestandenes udvikling™kam,ansesyfomativere stabil, og det ma anses for
normalt, at der forekommer, variationer 1'bestandene. Siden 2002 er ulvebestanden
naesten blevet tredoblet.“Ifglge pregneserne i rapporten om vildtmonitorering er
det forelgbigt ansldede, antal®kuld 32-34, hvilket svarer til 320-340 individer. Ved
jagt pa 140 .ndivider kan Estland fortsat opfylde sine forpligtelser over for
Unionen.

Under kassationssagen -har miljgkontoret henvist til, at forvaltningen af
ulvebestanden sker “pa 'grundlag af resultaterne af monitoreringen og en
videnskabelig “analyse, og at aktionsplanens formal ikke kun er at opretholde
ulvens gunstige status, men ogsa at forvalte ulven, idet angreb pa nytte- og husdyr
ervforholdsvis hyppige i Estland. Estland har anmodet om at anvende fravigelsen i
bilag, IV til habitatdirektivet med henvisning til den gode status for ulve i Estland
og de'mulige negative indvirkninger pa andre vildtarter, ejendom og menneskers
sundhed> i tilfelde af hgje koncentrationer af ulve. IUCN-kategorien »truet«
tildeles ikke pa grundlag af habitatdirektivets kriterier. I henhold til metodologien
for Natura-vurderingen er ulvens status i Estland fortsat gunstig. Desuden er
ulvens status i henhold til radlistekriterierne faktisk ikke blevet forvarret, idet det
derimod er vurderingsmetodologien, som er blevet andret.

Miljekontoret har gjort geeldende, at forpligtelsen til at tage hensyn til gkonomiske
og sociale forhold ved vedtagelsen af en aktionsplan falger af
naturbeskyttelseslovens § 49, stk. 3. Formalet med artsbeskyttelsen er at sikre en
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balance mellem en arts gunstige status pa den ene side og skonomiske og sociale
hensyn pa den anden side. For sa vidt som miljgkontoret pa grundlag af en
omfattende vurdering, som ogsa er stgttet pa konklusioner pa baggrund af de
videnskabeligt indsamlede data og den bedste viden, der er sammenfattet i
aktionsplanen, er naet til den opfattelse, at artens status er gunstig og ogsa vil
forblive gunstig efter opfyldelsen af jagtkvoten, barer sagsegeren bevisbyrden
for, at det modsatte er tilfeeldet.

Miljgagenturet har gjort galdende, at der med henblik pa anbefalingen til
jagtkvoten og jagtstrukturen for det igangveerende ar blev anvendt grognoser om
bestandens tilvaekst, som var baseret pa bestanden i det foregdende ar,‘antallet af
nedlagte individer og forskellige biologiske indikatorer. | denne forbindelse blev
der kalkuleret med eventuelle fejl, og forsigtighedsprincippet blewiagttaget.2Den
nuvaerende gunstige status for ulven (mindst 15 kuld) blevinaet i 2007 6g er blevet
opretholdt siden (17-32 kuld, i gennemsnit 24). Far ‘jagtsesonen 2020 var der
palidelig dokumentation for 22 kuld, og den 28._december var der allerede 26
kuld. I de seneste 15 ar er der ved den regionale fordeling af,forslagené til ulvejagt
ikke kun blevet taget hensyn til populationstztheden for tlve,men ogsa omfanget
og den geografiske fordeling af de skader, Sem deyharsforarsaget pa nytte- og
husdyr. Antallet af skader pa nyttedyr forarsaget af ulve var i 2020 det hgjeste
siden 2007 (1326 far, 44 stykker. kvaeg“eg 44 hunde blev draebt). Ulvejagt i
naturbeskyttelsesomrader og tilgreensenderemrader.er blevet kraftigere begraenset.

Under kassationssagen har miljgagenturet henvist til, at IUCN-kriterierne blev
udviklet med henblik pa atawurdere arterssbevaringsstatus pa globalt niveau. Ved
en vurdering i henhold til'rgdlisten,undetsgges arternes status pa nationalt niveau,
men for arter med’ Store “territoriale /behov, relativt sma bestande og hgj
migrationsevne, somuf.eks. ulven, hetragtes bestandene pa graenseoverskridende
niveau. Styringsgruppemfor vurderingen af radlisten for Estland har navnlig under
hensyntagen® til mulige “negative fremtidsscenarier besluttet kun at sanke
kategoriemmmedhétdniveau, tildtruet«. Arsagen til denne beslutning var bl.a. en
forveerring afidenioffentlige opinion, som skyldes vaksten i ulvebestanden og
forggelsen afde forarsagede skader, og som kan fare til en politisk beslutning om
at reducere ulvebestanden vasentligt (som det er sket i Sverige), og til opfarelse af
graensehegnwedy@stgraensen, som vil begraense dyrenes bevaegelsesfrihed.
Aktionsplanen tager ikke kun hensyn til gkologiske, men ogsa til gkonomiske og
sociale‘forhold ved fastleeggelsen af ulvebestandens gunstige status. Den gnskede
minimumsbestand fastleegges ferst og fremmest ud fra gkologiske hensyn, mens
det maksimale antal fastleegges ud fra sociale og gkonomiske hensyn
(tolerancegrense).

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

I henhold til naturbeskyttelseslovens 8§ 1, stk.1, er et af formalene med
naturbeskyttelsesloven at beskytte naturen ved at sikre en gunstig status for vilde
dyr. | henhold til naturbeskyttelseslovens § 3, stk. 2, anses en arts status for at
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veere gunstig, nar bestanden af dens population tyder pa, at arten pa lang sigt vil
veere en levedygtig bestanddel af sine naturlige levesteder eller sine
forplantningslevesteder, nar dens naturlige udbredelsesomrade ikke er i
tilbagegang, og nar der er og sandsynligvis fortsat vil veere et tilstreekkeligt stort
levested til pa lang sigt at bevare bestanden af arten.

Forpligtelsen til at opretholde den gunstige status for en art folger af
habitatdirektivet. | direktivets artikel 1, litra i), defineres en arts bevaringsstatus
som resultatet af alle de forhold, der indvirker pa arten og som pa lang sigt kan fa
indflydelse pa dens bestandes udbredelse og talrighed inden for det emrade, der er
nevnt i artikel 2 (dvs. det af medlemsstaternes omrade i Europa, hvor, traktaten
finder anvendelse). | henhold til denne bestemmelse anses enarts bevaringsstatus
for »gunstig«, nar data vedrgrende bestandsudviklingen af, den“pagaldende, art
viser, at arten pa lang sigt vil opretholde sig selv som en levedygtig béstanddel“af
dens naturlige levesteder, og artens naturlige udbredelsesomrade hverken er i
tilbagegang, eller der er sandsynlighed for, at det inden foren overskuelig fremtid
vil blive mindsket, og der er og sandsynligvis fortsat\vil, vaere et tilstragkkeligt stort
levested til pa lang sigt at bevare dens bestande.

Henset til, at de relevante bestemmelser I\ naturbeskyttelsesloven gennemfarer
habitatdirektivet, ma begreberne »status« 0g »bevaringsstatus« i denne forbindelse
betragtes som synonyme. Af hensyn tilhoverskueligheden anvendes konsekvent
betegnelsen »bevaringsstatus« i det fglgende:

Arter af feellesskabsbetydning er i henhold. til habitatdirektivets artikel 1, litra g),
anfart i bilag I, IV og/eller V tihdirektivet."Ulven er anfert i alle disse bilag: i
bilag 11, idet deres bevaringvkreever udpegning af sarlige bevaringsomrader, og i
bilag IV som en_ dyreart afyfeellesskabsbetydning, der kraever streng beskyttelse,
idet bl.a. de estiske hestande, der er anfgrt i bilag V som en dyreart af
feellesskabshetydning,«for-hvis indsamling i naturen og udnyttelse der kan traeffes
forvaltningsforanstaltninger, dog er undtaget fra bilag 1V.

| Estland enreglernefor udarbejdelse af en aktionsplan for bevaring og forvaltning
af en,art fastsat i naturbeskyttelseslovens § 49, hvis stk. 1 bestemmer, at der skal
udarbejdeswen aktionsplan med henblik pa bl.a. at sikre en gunstig status (dvs.
bevaringsstatus), for arten, nar resultaterne af den videnskabelige optelling af
arten viser, at de hidtil gennemfgrte foranstaltninger ikke sikrer dette, eller nar
dette'er pakreevet som fglge af en international forpligtelse (nr. 2), samt at en art
skal forvaltes, nar resultaterne af den videnskabelige optalling af arten viser, at en
tilveekst i dens bestand vil have veesentlige negative indvirkninger pa miljget eller
udgare en trussel mod menneskers sundhed eller ejendom (nr. 3). Aktionsplanen
skal indeholde oplysninger om artens biologi, bestand og udbredelse,
betingelserne for sikringen af en gunstig status for den truede art, risiciene,
formalet med bevaringen eller forvaltningen, prioriteringen af og tidsplanen for de
foranstaltninger, der er ngdvendige for at opna en gunstig status for arten eller for
dens forvaltning, samt budgettet for organiseringen af bevaringen eller
forvaltningen (stk. 2).
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Den aktionsplan, der blev vedtaget i 2012, tager bl.a. sigte pa at opretholde ulvens
gunstige bevaringsstatus bade hvad angar de estiske og de baltiske bestande. |
aktionsplanen anfares det, at den baltiske ulvebestand er en del af den eurasiske
metabestand af ulve, hvis udbredelsesomrade er Estland, Litauen, det nordgstlige
Polen, Belarus, det nordlige Ukraine og en del af de russiske oblaster. |
aktionsplanen angives den omtrentlige bestand af ulve i Letland (i 2008), Litauen
(i 2008) og i de omrader i Rusland, der grenser op til Estland (i 2010). Der
henvises til, at der findes planer for bevaring henholdsvis bevaring og forvaltning
af ulven i nabolandene (f.eks. har Letland, Belarus og Finland sadanne planer,
mens Litauen og Polen er i gang med at vedtage dem, og Rusland ikke har en
sadan plan), og der gives oplysninger om, hvorvidt ulven kan jages i disse lande.
Pa omradet for internationalt samarbejde fremhaves i aktionsplanen navalig en
estisk repreesentants deltagelse i IUCN-arbejdsgruppensog forbindelserne, til
kolleger i Finland, Sverige, Norge, Letland, Litauen, Polen og Ruslands Ifalge
aktionsplanen sker der regelmassigt informationsudveksling® medsde lettiske
kolleger om udviklingen i bestandene af storegrovdyr ‘@g om jagtkvoten. |
aktionsplanen gives der udtryk for den opfattelse, atybevaringsstatussen for de
estiske bestande af store rovdyr kan anses for,gunstig.

Aktionsplanen af 2022 giver et overblik overyden genetiske undersggelse af
ulvebestanden, der blev gennemfgrt,i 2018/2019%09g ferte til et konservativt
estimat af ulvebestanden pa mindst 65%individer_og et optimistisk estimat pa
mindst 122 individer. Begge, tal\blev “imidlertid ansldet for lavt. Ifglge
aktionsplanen var antallet af kuld“31 “#,2020.01 aktionsplanen preciseres det, at
bestandene af store rovdyr-i Estland“skal,betragtes som en del af de baltiske
bestande, men at bevaringsstatussen, for ag baredygtigheden af de lokale bestande
i Estland uden tviyl ogsa er veesentlige uafhengigt af de baltiske bestandes
bevaringsstatus. Mensyde baltiske bestandes status kvalificeres som »ikke truet« i
henhold til kriterierne for IUCN siredliste, kvalificeres den estiske bestand som
»truet« (vulnerable), “idetytrusselsgraden som fglge af de formodede gode
forbindelSentil nabobestande blev seenket med et niveau — hvis der kun blev taget
hensyn til,bestanden inden for Estland, ville vurderingen vere »alvorligt truet«
(endangered): Deter sandsynligt, at bestandenes status hurtigt kan forveaerres, hvis
jagttrykket er“for hgjt, eller som fglge af andre faktorer (f.eks. sygdomme).
Teerskelverdien for ulvebestanden blev fastlagt til 20-30 ulvekobler med hvalpe
mindre,endiet ar*for jagtsesonen og et antal individer i den forplantningsdygtige
aldenOm™foraret henholdsvis en grundbestand pa mere end 140 individer.
Afgreensningen er baseret pa den antalsmaessige starrelse af den baltiske bestand
af hver art, de relevante anbefalinger fra IUCN og LCIE, hvorefter den samlede
baltiske bestand bgr omfatte mindst 1 000 individer i den forplantningsdygtige
alder, de estiske skovnaturtypers andel af den baltiske bestands
udbredelsesomrade (ca. 20-25%) og den undergennemsnitlige populationstethed i
det baltiske udbredelsesomrade for de parrettdede hovdyr som byttedyreart i
Estland samt de vurderinger af bestandens aldersmaessige og sociale struktur, som
er gennemfart af miljgagenturets specialister i vildtovervagning, og det estiske
samfunds tolerance. Som risikofaktorer for ulvebestanden fremhaves i
aktionsplanen bl.a. overjagt og f.eks. manglende internationalt samarbejde.
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Ifelge den foreleggende ret er det uklart, om en gunstig bevaringsstatus som
omhandlet i habitatdirektivets artikel 1, litra i), skal opretholdes for en regional
bestand af en art i en bestemt medlemsstat, nar de i artikel 14 omhandlede
foranstaltninger vedtages, eller om der kan tages hensyn til bevaringsstatussen for
den samlede bestand (i Estlands tilfelde den baltiske bestand) pa
medlemsstaternes omrade. Dette spgrgsmal har betydning for afgerelsen af den
foreliggende sag, eftersom den baltiske ulvebestands gunstige bevaringsstatus er
ubestridt, idet den regionale estiske ulvebestands bevaringsstatus imidlertid ifglge
sagsggeren ikke kan anses for gunstig pd grundlag af IUCN-vurderingen.
Aktionsplanen af 2022 beskeftiger sig med begge niveauer, men ifglge sagsagtes
forklaringer er aktionsplanen af 2012 baseret pa den baltiske bestand hvad angar
vurderingen af ulvebestandens overensstemmelse med IUCN-kriterierne.

En grammatisk fortolkning af habitatdirektivet synes umiddelbart, at*tale for at
anvende en bredere tilgang til begrebet bestand [artikel 2, litra i)y definerer-artens
bevaringsstatus i forhold til bestanden »inden for det ‘emrade, der ek naevnt i
artikel 2«, dvs. »inden for det af medlemsstaternes omrade iyEuropa, hvor
Traktaten finder anvendelse«]. Pa den anden“side, palegges, de forskellige
forpligtelser til at sikre, overvage og rapportere om, beskyttelsen af arter hver
medlemsstat individuelt og ikke i foghold tilalle “bestandene. Bilag IV til
direktivet, som fastsetter undtagelser, fra“bla. bestemmelsen om beskyttelse af
ulven, idet ulven ved bilag IV averfgres til “bilag V, omhandler heller ikke
bestanden som helhed, men behandler bestandene,i hvert enkelt land sarskilt.

Sa vidt det er den foreleggende ret bekendt, har Domstolen ikke besvaret dette
spargsmal entydigt i sinthidtidige, praksis. Domstolen har ganske vist i sagen
Luonnonsuojeluyhdistys«lapiolarundersggt ngdvendigheden af at sikre en gunstig
bevaringsstatus iqforbindelse, med “en fravigelsesbestemmelse som omhandlet i
habitatdirektivets artikel, 16 og hl@. preciseret, at det skal vurderes, hvilken
indvirkning en fravigelse Vil have pa de forskellige omrader, hvor bestanden lever
(dommensnpreemish58 ‘og 59), men har i denne sag ikke taget stilling til
spgrgsmalet om, hvilket omrade der skal leegges til grund, nar artikel 14 finder
anvendelse \eller, nar «bestandens bevaringsstatus er forskellig i forskellige
omrader. [Domstolen gav udtrykkeligt blot udtryk for den opfattelse, at der ikke
skal tages “hensyn til den del af det naturlige udbredelsesomrade for den
omhandlede bestand, som udstraekker sig til visse dele af et omrade tilhgrende et
tredjelandyder ikke er bundet af forpligtelserne til at sikre en streng beskyttelse af
de arter, som er af betydning for Den Europaiske Union (ibidem, premis 60).
Folgeligrkan der i den foreliggende sag efter al sandsynlighed ikke tages hensyn
til de dele af den baltiske population, som lever uden for Den Europaiske Union
(herunder i Rusland).

I Europa-Kommissionens retningslinjer af 2008 anfgres det, at der findes flere
forskellige tilgange til at definere en bestand, og at en bestand er en hierarkisk
struktur med flere niveauer. Ifglge retningslinjerne svarer det i habitatdirektivet
anvendte begreb bestand i videnskabelig forstand snarere til begrebet delbestand,
men i retningslinjerne anvendes for nemheds skyld ordet »bestand« (s. 7 og 8). |
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retningslinjerne anerkendes det, at en arts bevaringsstatus kan bedgmmes mest
preecist ved en vurdering af den samlede bestand og ikke ved en vurdering af
delbestande inden for de enkelte landegranser (s. 23). Pa den anden side henviser
retningslinjernes ophavsmand til, at den i direktivet anvendte tilgang formelt set
fortsat er medlemsstatsspecifik, og at en bredere tilgang vil kraeve en pracisering
fra Kommissionen for at frigare medlemsstaterne fra den landespecifikke
forpligtelse (s. 26). En tilgang pa bestandsniveau vil imidlertid indebzre, at der er
behov for grenseoverskridende forvaltningsplaner eller i det mindste for i en
national plan at fastleegge bestemte betingelser, som bestandene i nabostaterne
skal opfylde for at blive taget i betragtning, og for at der i givet fald kan tages
hensyn til @endringer i situationen (dette vil kraeve en kontinuerlig,overvagning af
den graenseoverskridende situation gennem videnskabeligt samarbejde) (s.'27). Sa
vidt det er den foreleggende ret bekendt, findes der i det» mindste hvad angar
bevaringen af ulven ikke noget formelt samarbejde, “men kun eny uformel
kommunikation mellem videnskabsfolk.

Som det antydes i Kommissionens retningslinjeraf 2008;, vil,en form for
greenseoverskridende samarbejde derfor vaere pakreevet,for,atbehandle bestanden
pa et bredere niveau. Safremt Domstolen ved‘besvarelsen,af det forste spargsmal
matte vere af den opfattelse, at bevaringsstatussen for den,samlede bestand pa
medlemsstaternes omrade er afgarende “for anvendelsen af habitatdirektivets
artikel 14, opstar det spgrgsmal, om habitatdirektivet skal fortolkes saledes, at det
fastsatter et krav om et formelt samarbejde, mellem” de medlemsstater, pa hvis
omrade bestandens udbredelsesomrade‘er beliggende, med henblik pa bevaring af
denne bestand, herunder koordinering af bevarings- 0g
forvaltningsforanstaltninger. eller endda‘en feelles forvaltningsplan, eller om det,
safremt dette ikke er‘tilfeeldet, ertilstreekkeligt, at den medlemsstat, der treeffer de
i habitatdirektivets artikel 44 nzvnte foranstaltninger, fastslar situationen for
bestanden af aften i"de gwrige bergrte medlemsstater, eller om det herudover i den
nationale forvaltningsplan skal fastleegges, hvilke konkrete betingelser bestandene
i nabolandene skal opfylde, for at foranstaltningerne kan gennemfgres pa den
planlagte'made.

Safremt Domstolen\ er af den opfattelse, at ogsa bevaringsstatussen for den
regionale bestanddl en medlemsstat skal veere gunstig, for at de i artikel 14
omhandlede, foranstaltninger kan iveerksettes, er der behov for besvarelse af
spargsmalet om forholdet mellem vurderingen af bestandens bevaringsstatus i
henhold til habitatdirektivet og vurderingen i henhold til kriterierne for [IUCN’s
radliste.» Den foreleggende ret anmoder derfor Domstolen om at afklare, om
habitatdirektivets artikel 1, litra i), skal fortolkes saledes, at en regional bestand af
en art, der efter kriterierne for IUCN’s redliste er kvalificeret som truet
(vulnerable), kan have en gunstig bevaringsstatus som omhandlet i
habitatdirektivet. Domstolens argumentation i dommen i sagen Kommissionen
mod Finland, C-342/05 (premis 26 og 27), og Kommissionen mod Finland
(Forarsjagt pa hanedderfugle), C-217/19 (preemis 77-80), synes at pege i denne
retning. En tilsvarende sammenhang etableres ogsd i Kommissionens
retningslinjer af 2008 (s. 18-20).
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I den foreliggende sag har sagsegte og miljgagenturet hele tiden fremhavet, at en
foragelse af antallet af ulve vil medfare kraftige sociale og skonomiske konflikter
I samfundet. Et af hovedargumenterne for at tillade ulvejagt er ngdvendigheden af
at begrense vildtskader. Habitatdirektivets artikel 2, stk. 3, hvorefter de
foranstaltninger, der traeffes efter dette direktiv, skal tage hensyn til de
gkonomiske, sociale og kulturelle behov og til regionale og lokale seerpreaeg, synes
I en vis forstand at stgtte dette argument. Ifglge den forelzeggende ret er det mere
logisk at fortolke direktivet saledes, at der kun kan tages hensyn til gkonomiske og
sociale overvejelser ved valget af foranstaltninger under den betingelse, at
bestandens gunstige bevaringsstatus er sikret, og at bedgmmelsen<af bestandens
gunstige bevaringsstatus er en rent naturvidenskabelig vurdering, 'som ikke
afhenger af sddanne overvejelser uden relation til miljget. Forudsathat en gunstig
bevaringsstatus er sikret, kan disse overvejelser bl.a. talefor en begrensning af
tilveeksten i bestanden (jf. ogsa Kommissionens retningslinjer af 2008, sn24).

Den foreleggende ret anmoder derfor Domstolen,om at,besvare det spargsmal,
om habitatdirektivets artikel 1, litra i), sammenholdt,med, artikel, 2; stk. 3, kan
fortolkes saledes, at der ved bedgmmelsen af en arts gunstige bevaringsstatus ogsa
kan tages hensyn til de gkonomiske, sociale ogikulturelle hehowv:
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