COMISSAO / ESPANHA

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL

L. A. GEELHOED
apresentadas em 7 de Abril de 2005

I — Introdugio

1. O presente processo refere-se a uma
acgio por incumprimento intentada pela
Comissiio contra o Reino de Espanha pelo
facto de este ter violado o artigo 7.°, n.° 4, da
Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de
Abril de 1979, relativa a4 conservagio das
aves selvagens® (a seguir «directiva» ou

«Directiva aves»).

2. Mais especificamente, o processo centra-
-se na interpretagéo e aplicagdo dos artigos 7.°,
ne 4, e 9° n° 1, da directiva. A primeira
disposigio prevé a proibicio de cacar espé-
cies migradoras durante o perfodo de
retorno ao seu local de nidificagio. A

1 ~— Lingua original: neerlandés.
2 —JO L 103, p. 1; EE 15 ¥2 p. 125.

disposicdo referida em wltimo lugar contém
uma excepgao a esta norma.

3. O Governo espanhol invoca esta excep-
¢do. Uma das condiges para poder invocd-la
validamente é a de «nfo existir outra solugio
satisfatérian. Na provincia de Guiptizcoa,
encontram-se pombos torcazes durante a
época normal de caga, tanto aves residentes
como aves migratérias que fazem escala no
centro desta provincia durante a migracio
outonal através dos desfiladeiros dos Piri-
néus. Mas é dificil encontri-los na faixa
costeira desta provincia. No entanto, as aves
migratdrias utilizam a faixa costeira durante
a migragio primaveril, concentrando-se ao
longo dela em grandes ntimeros. No presente
processo, a condi¢io de «nio existir outra
solugdo satisfatéria» centra-se na questio de
saber se a faixa costeira da provincia de
Guiptizcoa pode ser qualificada como uma
regido separada dessa provincia, de modo
que a excep¢io a proibi¢io de caca de
espécies migradoras durante o periodo de
retorno ao seu local de nidificagio se possa
justificar pela auséncia de uma alternativa
durante a época normal de caga. Por outras
palavras, a questiio que se coloca é a de saber
qual o grau de especificidade que pode ser
atribuido ao conceito de «regido».
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4. O artigo 7.° da directiva estabelece:

«1. Com base no seu nivel populacional, na
sua distribuicio geogrifica e na sua taxa de
reproducéo no conjunto da Comunidade, as
espécies enumeradas no anexo II podem ser
objecto de actos de caga no &mbito da
legislacdo nacional. Os Estados-Membros
velardo para que a caca a essas espécies néo
comprometa os esforcos de conservagio
empreendidos na sua drea de distribuicdo.

4. Os Estados-Membros certificam-se de que
a prética da caca, incluindo quando necessa-
rio a falcoaria, tal como decorre da aplicacdo
das medidas nacionais em vigor, respeita os
principios de uma utilizagio razodvel e de
uma regulamentacdo equilibrada do ponto
de vista ecoldgico das espécies de aves a que
diz respeito, e que esta prdtica seja compa-
tivel, no que diz respeito & populagio destas
espécies, nomeadamente das espécies migra-
doras, com as disposi¢cbes decorrentes do
artigo 2.° Velardo particularmente para que
as espécies ds quais se aplica a legislacdo da
caca ndo sejam cacadas durante o perfodo
nidicola nem durante os diferentes estidios
de reproducio e de dependéncia. Quando se
trate de espécies migradoras, velardo parti-
cularmente para que as espécies as quais se
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aplica a legislacdo da caca ndo sejam cacgadas
durante o seu periodo de reprodugio e
durante o perfodo de retorno ao seu local
de nidificagdo. Os Estados-Membros trans-
mitem & Comissdo todas as informacdes
titeis que digam respeito & aplicacéo prética
da sua legislagio de caca».

5. O pombo torcaz consta do anexo II.

6. Nos termos do artigo 9.°, n° 1, da
Directiva aves, os Estados-Membros podem
derrogar os artigos 5.° 6.°, 7.° e 8.° da mesma
se ndo existir outra solucio satisfatéria, com
os fundamentos referidos nas alineas a) a c).
Mais concretamente, ¢ possivel uma excep-
¢i0 «para permitir, em condi¢des estrita-
mente controladas e de um modo selectivo, a
captura, a detengdo ou qualquer outra
exploracio judiciosa de certas aves, em
pequenas quantidades» [alinea c)].

7. Nos termos da legislacdo espanhola, a
autoridade competente pode suspender a
proibi¢io de cacar durante os diferentes
estddios de reprodugio e de dependéncia
ou durante o periodo de retorno ao seu local
de nidificagio, na medida em que se trate de
espécies migradoras nfo ameagadas de
extingdo, para permitir, em condi¢des estri-
tamente controladas e de um modo selectivo,
a captura, a detencio ou qualquer outra
exploracio judiciosa de certas aves, em
pequenas quantidades, em locais tradicio-
nais.
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8. Todos os anos, o Departamento da
Agricultura e do Ambiente da Diputacién
Foral de Guiplzcoa aprova uma «Orden
Foral» por meio da qual é autorizada, para a
época em causa, a caga aos pombos torcazes
durante o periodo de retorno ao seu local de
nidificacio («caga de passagem»), compreen-
dido, aproximadamente, entre 15 de Feve-
reiro e 25 de Margo de cada ano.

II — As questdes controvertidas

9. A Comissdo refere que a caga aos pombos
torcazes durante o periodo de retorno ao seu
local de nidificagdo é proibida pela directiva
e que, no caso vertente, niio se pode justificar
uma excepgio a esta proibicio nos termos do
artigo 9.°, n.° 1, alinea ¢), da directiva. Em
primeiro lugar, porque a medida derrogatéria
tem, de facto, por objectivo alargar o perfodo
normal de caga (existem alternativas); em
segundo lugar, porque as tradi¢des histéricas
ou culturais, ou a pressio social nio podem
justificar uma excep¢io nos termos do
artigo 9.° da Directiva aves.

10. No entanto, o Governo espanhol
entende que se encontram preenchidas as
condiges de invocagio da excepgio. Refere
que as decisdes regionais estdo de acordo
com a lei espanhola e que a lei espanhola estd
de acordo com a directiva, Portanto, as
decisdes regionais, nas quais é permitida a

caga aos pombos torcazes durante o periodo
de retorno ao seu local de nidificacéo, estio
em conformidade com a directiva. Também
refere a jurisprudéncia espanhola neste
sentido.

11. O Governo espanhol alega, nomeada-
mente, que se verifica a condicdo de «ndo
existir outra soluc¢io satisfatéria» do
artigo 9.°, n.° 1, da directiva, que, de facto,
foi concebida sobretudo para as excepgdes
do artigo 9.5 n.° 1, alineas a) e b). No caso
vertente, s6 existem duas solugdes: permitir
ou proibir. Uma vez que a proibigiio néo
constitui uma verdadeira alternativa, resta
apenas a permissio. Refere ainda que esta é a
melhor alternativa, porque a permissio estd
associada a condiges estritas que também
sio controladas de forma rigorosa, A proibi-
¢do apenas conduziria 4 sua infracgio, tendo
em conta a tradigio profundamente enrai-
zada de caca «a contrapasa».

12. Além disso, o Governo espanhol referiu
na sua tréplica que a regido onde se podem
cagar pombos torcazes durante a época
normal de caga néio coincide com a regido
a qual se aplica a excepciio. A excepgio é, por
esse motivo, justificada, A esse propésito,
refere o acérdio C-182/023, A passagem

3 — Acérdio de 16 de Outubro de 2003, Ligue pour la protection
des oiseaux ¢ o. (C-182/02, Colect, p. [-12105).
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pertinente referida pelo Governo espanhol
tem a seguinte redaccio:

«No que se refere & primeira das condi¢bes
recordadas no niimero anterior [a condicfo
de nfo existic outra solu¢iio satisfatdria],
importa observar que ndo se considera
verificada quando o periodo de caga aberto
a titulo derrogatdrio coincide desnecessaria-
mente com o0s perfodos em que a directiva
visa estabelecer uma proteccdo especial [...].
Tal necessidade néo existe, designadamente,
se a medida que autoriza a caga a titulo
derrogatério tem como unico objectivo
prolongar os periodos de caca de determi-
nadas espécies de aves em territérios ja
frequentados por estas durante os perfodos
de caga fixados nos termos do artigo 7.° da
directiva» *,

13. O Governo espanhol deduz dai que a
excepcio se justifica no caso de as regides
ndo coincidirem. Refere que os locais a partir
dos quais os pombos torcazes podem ser
observados e cagados nos meses de Outubro
e Novembro (perfodo de migracio outonal)
sdo diferentes, na maior parte dos casos, dos
locais de observagio utilizados nos meses de
Fevereiro e de Margo (migracio primaveril).
Estes ultimos encontram-se predominante-
mente ao longo da costa, ou seja em locais
onde se encontra pouco o pombo torcaz
durante os meses de Outubro e Novembro.

4 — V. n° 16 deste acérddo.
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14. O Governo espanhol entende ainda que
a Comissdo nio demonstrou que o Gnico
objectivo da medida fosse alargar o perfodo
normal em que se pode cagar. Segundo
jurisprudéncia constante, incumbe a Comis-
580, no Ambito de uma acgdo de incumpri-
mento, provar a infracgdo alegada.

15. Além disso, a interpretagfo estrita da
Comissdo é contréria ao espirito da directiva.
A directiva nfio exclui a possibilidade de
caga. O Governo espanhol refere, a este
propésito, o décimo primeiro considerando
da directiva.

16. O Governo espanhol chama a atengio
para o facto de existirem na Peninsula
Ibérica cerca de 4 674 752 pombos torcazes
e de, anualmente, s6 ser capturado cerca de 1
milhdo, quando esse nimero em Franca é de
5 milhdes., O nimero de pombos torcazes
capturados durante o periodo de retorno ao
seu local de nidificagdo mantém-se bastante
inferior & quantidade de cagturas permitida
nos termos da Orden Foral .

17. Por dltimo, o Governo espanhol entende
que deve ser tido em conta o facto de,
noutros Estados-Membros, como é o caso do
Reino Unido, a caga aos pombos torcazes ser

5 — Em 1998, esse nlimero ter4 sido de 1 013 exemplares, em 1999
de 1 158 exemplares, em 2000 de 1 230 exemplares, em 2001
de 1 129 exemplares, em 2002 de 1 107, em 2003 de 2 012, e
em 2004 de 2 052 exemplares. Em cada passagem de regresso
podem ser abatidos 4 000 exemplares. Nesta regido, partici-
pam nesta forma de caga cerca de 23 875 cagadores.
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permitida durante todo o ano porque os
pombos torcazes sdo ai uma espécie seden-
taria. Ora, o Governo espanhol entende que
as diferencas genéticas entre os pombos
torcazes do Reino Unido e os do continente
nio sio tdo grandes que justifiquem, no
Reino Unido, a permissdo da caga aos
pombos torcazes durante todo o ano.

I — Apreciagdo

18. Nos termos do artigo 7.°, n° 1, da
directiva, lido em conjuga¢io com o
anexo II da directiva, o pombo torcaz pode
ser objecto de actos de caga. Contudo, o
artigo 7.°, n.° 4, determina que as espécies
migradoras niio podem ser cagadas durante o
seu perfodo de reprodugio e durante o
periodo de retorno ao seu local de nidifica-
¢io («migragio da Primavera»).

19. Isto significa que os Estados-Membros
devem organizar a sua época de caga de
modo a respeitar esta proibi¢do e as outras
proibicdes mencionadas no artigo 7., n.° 4,
da directiva. A esse respeito, o Tribunal de
Justica, na sua jurisprudéncia, referiu, por
diversas vezes, que o artigo 7.°, n.e° 4, da
directiva tem por finalidade assegurar um
regime completo de protec¢io durante os

periodos no decorrer dos quais se encontra
particularmente ameagada a sobrevivéncia
das aves selvagens ®.

20. Contudo, o artigo 9.° prevé um conjunto
de excep¢des, pormenorizadamente defini-
das, as proibi¢des estabelecidas, nomeada-
mente, no artigo 7.°, n.° 4. As excepgdes as
disposi¢des de proibi¢io devem limitar-se
a0s casos em que ndo exista outra solugio
satisfatéria; a derrogagio deve basear-se em,
pelo menos, um dos fundamentos enwmera-
dos taxativamente no artigo 9.°, n.° 1, alineas
a), b) e c), e deve preencher os requisitos de
forma claramente definidos no artigo 9.°,
ne 2,

7

21. No caso vertente, é invocado o funda-
mento de derrogacio previsto na alinea c).
Este fundamento prevé, por sua vez, alguns
requisitos especificos (a caga deve efectuar-se
de um modo selectivo e em condices
estritamente controladas, e apenas relativa-
mente a pequenas quantidades de certas
aves), Estes requisitos néio estio em causa no
presente processo, nem tio pouco os requi-
sitos de forma do artigo 9.° n.° 2.

6 — Acérdios de 17 de Janeiro de 1991, Comissio/Itdlia (C-157/89,
Colect,, p. I-57); de 19 de Janeiro de 1994, Association pour la
Protection des Animaux Sauvages e o. (C-435/92, Colect,, p. I-
-67); ¢ de 7 de Dezembro de 2000, Comissio/Franga (C-38/99,
Colect. p. I-10941).
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22. Refira-se, de passagem, que a Comissio
alegou tratar-se de uma infrac¢io ao
artigo 7.°, n.° 4. O facto de se cacar fora da
época normal de caga também ndo é negado
pela Espanha. Incumbe ao Governo espanhol
demonstrar a existéncia de um fundamento
derrogatorio.

23. O processo centra-se na questio de
saber se foi cumprida a condi¢do de «ndo
existir outra solugfo satisfatéria». A questdo
central gue se coloca é, essencialmente, a de
saber se a nocgdo de «regido» deve ser
interpretada de forma ampla ou de forma
limitativa. Com efeito, o Governo espanhol
refere o problema de, na faixa costeira da
provincia de Guipuzcoa, ndo se encontrarem
ou dificilmente se encontrarem pombos
torcazes durante a época normal de caca, A
tnica possibilidade, no entender do Governo
espanhol, de cagar pombos torcazes nesta
«regido» é, portanto, [..] fazé-lo durante a
migragdo primaveril, quando os pombos
torcazes retornam ao local de nidificacio
noutro pafs da Europa (e voam ao longo da
costa de Guipuizcoa). A Comissio, em
contrapartida, entende que existem alterna-
tivas e, portanto, que, de facto, a medida néo
¢ mais do que um prolongamento da época
normal de caga. Além disso, sustenta que a
nocéao de regido nfo pode ser interpretada de
forma demasiado restrita. Tanto a Comissdo
como o Governo espanhol invocaram o
acordéo C-182/02, ja referido.

24. Efectivamente, pode-se concluir do refe-
rido acérddo que o facto de nfio se encontrar
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uma determinada espécie numa determinada
regifio durante a época normal de caga pode
constituir um factor que justifique a excep-
¢do & proibigdo de caga durante a migragfo
primaveril. Contudo, a questiio que se coloca
¢ a de saber qual poderd ser a extensio dessa
regifio para se poder determinar se existem
ou nio solugdes alternativas.

25. O artigo 7.° n° 4, da directiva visa
proteger as populacdes de aves que podem
ser objecto de actividade venatdria, ao
determinar que elas nio podem ser cacadas
durante os diferentes estiddios do periodo
nidicola, durante a dependéncia e durante a
migracdo primaveril para os locais de repro-
dugio. Esta regra principal pode, na verdade,
ser objecto de uma excepgdo limitada, nos
termos do artigo 9.5, n.° 1, alinea c), nas
«regides» onde ndo existam outras solugdes.
Contudo, tal excep¢io ndo pode prejudicar a
finalidade do artigo 7. n.° 4, que é garantir
um regime completo de proteccdo durante
os perfodos em que a sobrevivéncia das
populagdes de aves selvagens estd particular-
mente ameacada.

26. Uma das caracteristicas das aves migra-
doras é a de que essas aves, independente-
mente da espécie, seguem rotas fixas, pelo
que em determinados locais, tais como faixas
costeiras, estreitos, istmos e desfiladeiros,
podem encontrar-se grandes concentragoes
dessas aves que, noutros perfodos do ano,
nunca ou raramente af se encontram. Ora, se
esses locais pudessem ser considerados
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«regides para as quais ndo existe outra
solucio satisfatéria» na acepgio do artigo 9.°,
n.° 1, a finalidade do artigo 7.°, n.° 4, seria
afectada na sua esséncia. Com efeito, nessa
hipétese, as espécies em causa veriam a sua
época de caga prolongada até ao periodo da
migracio primaveril e, dessa forma, seriam
expostas & caga nos locais onde estdo mais
vulneraveis durante o periodo de migracio,
ou seja nos locais onde, obrigadas pelos
obstdculos naturais, se concentram em
grandes numeros. Por conseguinte, essas
regides de concentragdo geograficamente
limitadas ndo podem, enquanto tais, ser
consideradas «regides» na acepcio do
artigo 9.°, n.° 1, da directiva.

27. Se observarmos os padrdes migracionais
dos pombos torcazes que migram de e para a
Espanha, temos o seguinte quadro. Durante a
migracdo outonal os pombos torcazes
migram massivamente, evitando os altos
Pirinéus, entrando por esta provincia de
Espanha para invernarem em zonas mais
interiores, Sobrevoam, assim, esta provincia,
Uma parte deles também ai fica, sobretudo
na zona meridional da provincia. Refira-se,
alids, que nesta provincia, tal como noutros
locais de Espanha, também se encontram
pombos torcazes que nio migram.

28, A migracio primaveril, o retorno ao seu
local de nidificagio nas partes mais seten-

trionais da Europa, efectua-se através da
faixa costeira de Guiptzcoa. A questio que
se coloca é a de saber se se justifica a
excep¢io a proibicio de caga durante a
migracio primaveril nesta faixa relativa-
mente pequena de Guiptizcoa.

29. Tendo em conta as observagbes que
precedem, a resposta a esta questdo deve ser
negativa. Em primeiro lugar, estas aves
encontram-se, durante a época normal de
caga, ndo s6 nesta provincia, mas em toda a
Espanha. Assim, é possivel cagar tanto os
pombos torcazes que, durante a migragio
outonal, migram para o interior, como os
pombos torcazes que ficam nesta regifo.
Também & possivel cagar os pombos torcazes
que ndo migram. O facto de existirem menos
exemplares, ou de estes ndo existirem, ao
longo da faixa costeira, relativamente
pequena, de Guiplizcoa nio é relevante.
Com efeito, existem alternativas nas proxi-
midades e em partes mais longinquas desta
regiio. Em segundo lugar, decorre das
observagdes referidas no n° 26, que nio
pode ser, de forma alguma, permitido o
prolongamento da época de caga até a
migragdo primaveril nas zonas geografica-
mente limitadas onde se concentram as aves
em causa durante esse periodo de migragio.
Por conseguinte, o prolongamento da época
de caga aos pombos torcazes numa regido
limitada a alguns municipios litorais da
provincia de Guiptizcoa viola o artigo 7.°,
n.° 4, da directiva.

30. O Governo espanhol alegou ainda que a
condigiio de ndo existir outra solugio satis-
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fatéria faz mais sentido no contexto do
artigo 9.° n.° 1, alineas a) e b) (em que se
pode pensar em alternativas com efeitos
menos graves), do que no contexto do
fundamento de derrogagio previsto na alinea
c) do artigo 9.°, n.° 1, da directiva (em que a
alternativa consiste em permitir ou proibir).
Este argumento nfio procede. Além disso, o
Tribunal de Justica referiu claramente na sua
jurisprudéncia que a excepgio do artigo 9.°,
n.° 1, alinea c), da directiva pode ser admitida
se ndo existir outra solucio satisfatéria’. Da
jurisprudéncia resulta também muito clara-
mente que essa condigio ndo se verifica
quando o perfodo de caga aberto a titulo
derrogatério coincide desnecessariamente
com os perfodos em que a directiva visa
precisamente estabelecer uma protecgio
especial.

31. O Governo espanhol referiu igualmente
que, no caso vertente, nfo se trata de uma
espécie ameagada. Este argumento nio
procede. O artigo 9.°, n.° 1, estabelece como
condi¢do ndo existir outra solugéo satisfatd-
ria. Resulta das observacdes precedentes que
essa condicdo ndo se verifica.

32. As préticas cinegéticas no Reino Unido,
invocadas pelo Governo espanhol, tém um

7 — C-182/02, j4 referido na nota 3.
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fundamento diferente e ndo sdo pertinentes
para o caso em apreco. Naguele pafs, o
pombo torcaz nio € uma espécie migradora,
ndo se aplicando, assim, a proibi¢io de caca
durante o periodo de retorno ao seu local de
nidificagio. Além disso, no Reino Unido é
aplicdvel a excepgio do artigo 9.°, n.° 1, alinea
a), da directiva, porque os pombos torcazes
causam nesse pafs danos considerdveis nas

culturas agricolas.

33. Por ultimo, o argumento de que a
proibicio de caga conduziria a préticas
ilegais, porque se trata de uma tradicfo
profundamente enraizada, nio pode, de
forma alguma, ser acolhido. Além disso,
conforme também referin a Comisséo, a
capacidade que é dedicada a fiscaliza¢éio do
cumprimento das condi¢bes associadas as
licencas também pode ser dedicada & fisca-
lizagdo da proibigio.

34, A afirmacio do Governo espanhol de
que as decisdes em causa das autoridades
regionais competentes estdo de acordo com a
legislagio da caca espanhola que, por sua
vez, também esti de acordo com a Directiva
aves ndo tem qualquer fundamento, uma vez
que se constata que essas decisdes regionais
permitem a pratica cinegética durante a
migragio primaveril, o que viola o artigo 7.°,
n.° 4, da referida directiva.
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IV — Conclusoes

35. Com base nas observacdes antecedentes, proponho que o Tribunal de Justica:

«1) Declare que o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem
por forca do artigo 7.° n.° 4, da Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de
Abril de 1979, relativa a conservagio das aves selvagens.

2) Condene o Reino de Espanha no pagamento das despesas.»
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