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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Riigikohus (sad najwyzszy,
Estonia)]

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 92/43/EWG — Ochrona siedlisk przyrodniczych oraz
dzikiej fauny i flory — Wilk (canis lupus) — Pozyskiwanie ze stanu dzikiego i eksploatacja okazéw
dziko wystepujacych gatunkdéw zwierzat wymienionych w zalaczniku V lit. a) — Plan polowan na

wilka — Ocena stanu ochrony populacji przedmiotowych gatunkéow

I. Wprowadzenie

1. Celem dyrektywy siedliskowej?jest zapewnienie ochrony réznorodnosci biologicznej gatunkéw
poprzez ochrone siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory. Naruszenie lub zagrozenie
stanu ochrony gatunkéw moze uniemozliwi¢ dziatania lub spowodowa¢ powstanie obowigzku
podejmowania dziatan. Ale w jaki sposéb okresla sie stan ochrony??

2. Kwestia ta zostala podniesiona w niniejszej sprawie w kontekscie ochrony indywidualnych
okazéw wilka (camis lupus), gatunku bedacego przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty.
W wiekszo$ci panstw cztonkowskich gatunek ten nadal* podlega $cistej ochronie na mocy art. 12
dyrektywy siedliskowej, ktéry czesto byl przedmiotem orzecznictwa Trybunatu®. W szczegélnosci
celowe zabijanie wilkdw, w tym polowanie, musi by¢ co do zasady zakazane, a wyjatki od tego
zakazu s3 mozliwe jedynie w bardzo waskich granicach.

Jezyk oryginalu: niemiecki.

? Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U. 1992,
L 206, s. 7), zmieniona dyrektywa Rady 2013/17/UE z dnia 13 maja 2013 r. (Dz.U. 2013, L 158, s. 193, zwana dalej ,dyrektywa
siedliskowa”).

*  Zgodnie z dokumentem Rady 9705/24 z dnia 8 maja 2024 r., pkt 12, Komisja zlecita prace nad lepsza metodologiag oceny stanu ochrony
duzych drapieznikéw.

* W odniesieniu do dyskusji na temat poziomu ochrony wilka zob. moja opini¢ w sprawie ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:83, pkt 1
z dalszymi odniesieniami), dokument Rady 9705/24 z dnia 8 maja 2024 r. w sprawie stanu dyskusji na temat poziomu ochrony wilka oraz
komunikat prasowy Rady z dnia 26 wrze$nia 2024 r. ,Konwencja berneriska: UE proponuje zmiang statusu ochronnego wilkéw” oraz
odpowiednie pismo Unii do Sekretariatu Konwencji Berneriskiej z dnia 27 wrze$nia 2024 r., T-PVS/Inf(2024)15, jak réwniez sekcje 4.2
Draft List of Decisions and Adopted Texts w ramach 44 posiedzenia Stalego Komitetu Konwencji Bernenskiej, T-PVS(2024)MISC z dnia
6 grudnia 2024 r. w sprawie przyjecia propozycji Unii.

5 Zobacz np. wyroki: z dnia 30 stycznia 2002 r., Komisja/Grecja (Caretta caretta) (C-103/00, EU:C:2002:60); z dnia 10 pazdziernika 2019 r.,
Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola (C-674/17, EU:C:2019:851); lub ostatnio z dnia 11 lipca 2024 r., Umweltverband WWF Osterreich i in.
(C-601/22, EU:C:2024:595).
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3. Jednakze niektére panstwa czlonkowskie, takie jak Estonia, byly w stanie uzgodni¢ podczas
negocjacji w sprawie dyrektywy lub po przystapieniu do Unii, ze na ich terytorium lub jego czesci
ma zastosowanie do wilka tylko stabsza ochrona na podstawie art. 14 dyrektywy siedliskowej.
W zwiazku z tym polowanie jest co do zasady dozwolone, ale panstwa cztonkowskie musza
podja¢ srodki ochronne, jezeli zagrozone jest utrzymanie wlasciwego stanu ochrony.
W niedawnym wyroku w sprawie ASCEL® Trybunatl po raz pierwszy musial przyjrze¢ si¢ blizej
temu systemowi ochrony. Podkreslit tam znaczenie stanu ochrony dla stosowania art. 14, ale nie
wypowiedzial sie w sposéb doglebny na temat analizy tego przepisu.

4. Niniejszy wniosek Estonii o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym stawia Trybunat przed
pytaniami dotyczacymi tej analizy. Nalezy podda¢ badaniu zakres, w jakim populacje wilkéw poza
Estonia musza by¢ brane pod uwage przy ocenie ich stanu ochrony, znaczenie oceny tego stanu
przy uzyciu kryteriow Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody i Zasobéw Naturalnych
(International Union for Conservation of Nature and Natural Ressources) oraz to, czy mozna
wzig¢ pod uwage wymogi gospodarki, spoteczenistwa i kultury, a takze cechy regionalne i lokalne.

II. Ramy prawne

A. Konwencja berneriska

5. Z punktu widzenia prawa miedzynarodowego znaczenie ma przede wszystkim Konwencja
o ochronie gatunkéw dzikiej flory i fauny europejskiej oraz ich siedlisk’. Europejska Wspdlnota
Gospodarcza ratyfikowala te konwencje w 1982 r.%. W Estonii konwencja weszta w zycie z dniem
1 grudnia 1992 r.°.

6. Artykul 6 konwencji bernenskiej zawiera specjalne przepisy dotyczace ochrony gatunkéw:

»Kazda z Umawiajacych sie Stron podejmie wlasciwe i niezbedne przedsiewziecia ustawodawcze
i administracyjne, aby zapewni¢ szczegélng ochrone gatunkéw dzikiej fauny, wymienionych
w zalaczniku II. W odniesieniu do zwierzat tych gatunkéw musza by¢ przede wszystkim zakazane:

a) wszystkie formy umyslnego chwytania, przetrzymywania i umyslnego zabijania;

”
coe .

7. Artykul 7 konwencji berneniskiej przewiduje ostabione regulacje ochronne dla niektérych
innych gatunkoéw, ktére zasadniczo odpowiadaja art. 14 dyrektywy siedliskowe;j.

8. Artykul 9 konwencji bernenskiej zawiera wyjatki od przepiséw ochronnych zawartych w art. 6
i 7, ktére zasadniczo odpowiadaja wyjatkom zawartym w art. 16 ust. 1 dyrektywy siedliskowe;j.

Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656).

CETS nr 104.

Decyzja Rady 82/72/EWG z dnia 3 grudnia 1981 r. (Dz.U. 1982, L 38, s. 1).
Wedtug https://www.coe.int/en/web/conventions.

© o N o
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9. Wilk jest wymieniony jako gatunek scisle chroniony w zataczniku II do konwencji bernenskiej.
Jednak 12 umawiajacych sie panstw, np. Hiszpania, zgodnie z informacjami na stronie
internetowej Rady Europy, zlozylo zastrzezenia. W zwiazku z czym do wilka ma tam
zastosowanie jedynie ochrona art. 7. Nie dotyczy to jednak Unii ani Estonii .

B. Dyrektywa siedliskowa
10. Motyw 15 dyrektywy siedliskowej dotyczy ochrony gatunkdéw:

»dla niektérych gatunkéw fauny i flory wymagany jest ogélny system ochrony w celu uzupelnienia
[dyrektywy ptasiej!]; nalezy zapewni¢ $rodki gospodarowania niektérymi gatunkami, jesli
uzasadnia to stan ich ochrony, w tym zakaz stosowania niektérych $rodkéw chwytania lub
zabijania, przewidujac jednocze$nie mozliwos$¢ odstepstw pod pewnymi warunkami”.

11. Artykul 1 lit. g) oraz i) dyrektywy siedliskowej zawiera definicje réznych pojec:

»g) gatunki bedgce przedmiotem zainteresowania Wspolnoty oznaczaja te gatunki, ktére
w obrebie terytorium okreslonego w art. 2 sg:

i) zagrozone, z wyjatkiem tych gatunkéw, ktérych naturalny zasieg na tym terytorium jest
znikomy i ktére nie sa zagrozone lub podatne na zagrozenie w zachodnim regionie
palearktycznym; lub

ii) podatne na zagrozenie, to znaczy takie, o ktérych sadzi si¢, ze moga w najblizszej
przysztosci przej$¢ do kategorii gatunkéw zagrozonych, jesli czynniki bedace przyczyna
zagrozenia beda na nie nadal oddziatywa¢; lub

iii) rzadkie, to znaczy o niewielkich populacjach, ktére nie sa obecnie ani zagrozone, ani
podatne na zagrozenie, ale podlegaja ryzyku zagrozenia. Gatunki wystepuja w obrebie
ograniczonych obszaréw geograficznych lub sa znacznie rozproszone na wigkszym
obszarze, lub

iv) endemiczne i wymagajace specjalnej uwagi ze wzgledu na szczegélny charakter ich
siedliska [lub] potencjalne oddzialywanie ich eksploatacji na te siedliska i/lub potencjalne
oddzialywanie ich eksploatacji na stan ich ochrony.

Gatunki te s3 wymienione lub moga by¢ wymienione w zalaczniku II [lub] w zalaczniku IV
albo V;

h [...]

i) stan ochrony gatunkoéw oznacza sume oddzialywan na te gatunki, mogacych mie¢ wptyw na ich
dlugofalowe rozmieszczenie i obfito§¢ ich populacji w obrebie terytorium, o ktérym mowa
w art. 2.

1 https://www.coe.int/en/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-known?module=signatures-by-treaty&treatynum=104
i https://www.coe.int/en/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-known?module=declarations-by-
treaty&numSte=104&codeNature=0.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U. 2010,
L 20,s. 7).
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Stan ochrony gatunkéw zostanie uznany za »wlasciwy« jesli:

— dane o dynamice liczebnosci populacji rozpatrywanych gatunkéw wskazuja, ze same
utrzymuja sie w skali dlugoterminowej jako trwaly sktadnik swoich siedlisk przyrodniczych;

— naturalny zasieg gatunkéw nie zmniejsza sie ani nie ulegnie zmniejszeniu w dajacej sie
przewidzie¢ przyszlo$ci, oraz

— istnieje i prawdopodobnie bedzie istnie¢ siedlisko wystarczajaco duze, aby utrzymac swoje
populacje przez dluzszy czas;

i [...1
12. Artykul 2 dyrektywy siedliskowej opisuje jej cel:

»1. Niniejsza dyrektywa ma na celu przyczynienie si¢ do zapewnienia réznorodnosci biologicznej
poprzez ochrone siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory na europejskim terytorium
panstw czlonkowskich, do ktérego stosuje sie Traktat.

2. Srodki podejmowane zgodnie z niniejsza dyrektywa maja na celu zachowanie lub odtworzenie,
we wlasciwym stanie ochrony, siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw dzikiej fauny i flory
waznych dla Wspdélnoty.

3. Srodki podejmowane zgodnie z niniejsza dyrektywa uwzgledniaja wymogi gospodarcze,
spoleczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne”.

13. Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy siedliskowej ,[z]ostanie stworzona spéjna europejska sie¢
ekologiczna specjalnych obszaré6w ochrony, pod nazwa Natura 2000. Ta sie¢ [...] umozliwi
zachowanie tych typow siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw we wlasciwym stanie ochrony
w ich naturalnym zasiegu lub, w stosownych przypadkach, ich odtworzenie”. Artykutl 4 dyrektywy
siedliskowej reguluje sposéb wyboru terenéw chronionych na mocy dyrektywy i odnosi sie do
nadzoru na podstawie art. 11 w celu przyjecia listy tych terenow.

14. Artykul 12 dyrektywy siedliskowej wymaga ustanowienia systemu $cistej ochrony niektérych
gatunkow zwierzat, ktéry miedzy innymi zakazuje ich celowego zabijania.

15. Artykul 14 dyrektywy siedliskowej zawiera zasady dotyczace pozyskiwania niektérych
gatunkoéw zwierzat ze stanu dzikiego:

»1. Jesli w $wietle nadzoru przewidzianego w art. 11 panstwa czlonkowskie uznaja to za
konieczne, podejmuja one $rodki w celu zapewnienia, aby pozyskanie ze stanu dzikiego okazéw

gatunkéw dzikiej fauny i flory, wymienionych w zalaczniku V, a takze ich eksploatacja, bylo
zgodne z ich zachowaniem we wlasciwym stanie ochrony.

2. [...]

16. Artykul 16 ust. 1 dyrektywy siedliskowej zawiera wyjatki od art. 12 i 14.
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17. Zalacznik II lit. a) do dyrektywy siedliskowej wymienia m.in. wilka jako gatunek o znaczeniu
priorytetowym, dla ktérego nalezy wyznaczy¢ obszary ochrony, ale wylacza populacje w Estonii,
na Lotwie i Litwie. Wilk jest réwniez wymieniony w zalaczniku IV lit. a) jako gatunek podlegajacy
Scislej ochronie na podstawie art. 12, ale populacje m.in. w Estonii, na Lotwie, Litwie i w Polsce sa
réowniez z tego wylaczone. Te populacje wilka sa natomiast wymienione w zalaczniku V lit. a).

ITI. Stan faktyczny i wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

18. W dniu 4 pazdziernika 2012 r. Keskkonnaminister (minister ochrony srodowiska, Estonia)
przyjal ,Plan dzialania na rzecz ochrony i zarzadzania duzymi drapieznikami (wilk canis lupus, ry$
lynx, niedzwiedZz brunatny ursus arctos) na lata 2012-2021”. Zgodnie z planem stan wszystkich
populacji duzych drapieznikéw mozna okresli¢ jako dobry. W planie okre$lono dlugoterminowy
cel, jakim jest utrzymanie populacji wilkow we wlasciwym stanie w ciggu najblizszych 30 lat,
z uwzglednieniem aspektéow srodowiskowych, gospodarczych i spotecznych. Konkretnym celem
na lata 2012-2021 byta ochrona od 15 do 25 stad wilkéw ze szczenietami rocznie (catkowita
wielko$¢ populacji okoto 150-250 osobnikéw) przed rozpoczeciem sezonu lowieckiego (na
jesien)). W ramach tego zakresu roczne cele mialy by¢ ustalane zgodnie z wynikami monitoringu,
a populacja miata by¢ utrzymywana w tych zakresach poprzez polowania.

19. Zarzadzeniem z dnia 29 pazdziernika 2020 r. (zwanym dalej ,zarzadzeniem KeA”)
Keskkonnaamet (urzad ochrony $rodowiska, zwany dalej ,KeA”, Estonia) ustalil limit odstrzatu
wilkéw na sezon towiecki 2020/2021 na terytorium Republiki Estonskiej na 140 osobnikéw.
Zgodnie z zarzadzeniem KeA jest upowazniony do zmiany limitu odstrzalu wilkéw po
przedstawieniu propozycji w tym zakresie przez Keskkonnaagentuur (agencje ochrony
srodowiska, zwana dalej ,KAUR”, Estonia). Gléwnym celem zarzadzania bylo osiggniecie $rednio
liczby 20 miotéw wilkéw na stalym ladzie w Estonii do 2021 r., przy czym populacja powinna by¢
rozmieszczona mozliwie réwnomiernie w odpowiednich siedliskach.

20. MTU Eesti Suurkiskjad (estoriska organizacja non-profit zajmujaca si¢ duzymi drapieznikami
[MTU to skrét od Mittetulundusiihing]) (zwana dalej ,Eesti Suurkiskjad”) wniosta skarge
o stwierdzenie niewaznosci tego zarzadzenia. Po oddaleniu skargi przez Tallinna Halduskohus
(sad administracyjny w Tallinie, Estonia), Eesti Suurkiskjad wniosta bezskuteczna apelacje.

21. Tallinna Ringkonnakohus (Sad Apelacyjny w Tallinie, Estonia) stwierdzil miedzy innymi, ze
orzecznictwo Trybunalu nie zabrania uwzgledniania ruchéw migracyjnych i oddziatywan na stan
ochrony populacji gatunku pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Zdaniem sadu nie ma dowodéw
na to, ze warunki zawarte w art. 1 lit. i) dyrektywy siedliskowej dotyczace dlugoterminowego
utrzymania stanu ochrony nie zostalyby spetnione bez uwzglednienia populacji rosyjskiej. Nie
jest zatem niedopuszczalne uwzglednienie $Srodkéw ochronnych podjetych przez Polske, Litwe
i Lotwe, nawet jesli nie odbywa sie to w kontekscie wspdlpracy miedzy wlasciwymi organami.

22. Sad odwolawczy oparl si¢ na zleconym przez Komisje raporcie ,Key actions for Large
Carnivore Populations in Europe” (2015) (Gléwne dzialania na rzecz ochrony duzych
drapieznikéw w Europie). Zgodnie z tym raportem populacja wilka baltyckiego w panstwach
czlonkowskich Unii (z wylaczeniem czesci poza Unia) liczy okoto 900 do 1400 osobnikéw
(z czego 20 % w Estonii), przy czym stan populacji jest stabilny i odpowiada kategorii LC (least
concern — najmniejszej troski) Czerwonej Ksiegi IUCN, tj. nie jest zaklasyfikowana jako zagrozona
(s. 47). Niewlasciwe jest zatem wycigganie analogii z populacjami wilkéw w Karelii
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(okoto 150 osobnikéw w Finlandii) i Skandynawii (od 250 do 300 osobnikéw tacznie w Szwecji
i Norwegii), ktére wedlug raportu sa zaklasyfikowane jako EN (endangered), tj. jako mocno
zagrozone.

23. Eesti Suurkiskjad wniosla skarge kasacyjna do Riigikohus (sad najwyzszy, Estonia), ktéry
w swoim wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zwraca sie do Trybunalu
o udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

1) Czy art. 14 ust. 1 dyrektywy siedliskowej nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze przy
podejmowaniu $rodkéw, o ktérych mowa w tym przepisie, nalezy zapewni¢ wlasciwy stan
ochrony w rozumieniu art. 1 lit. i) dla regionalnej populacji gatunku w danym panstwie
czlonkowskim, czy tez mozna uwzglednié¢ stan ochrony calej populacji na terytorium panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej?

2) Jezeli dopuszczalne jest uwzglednienie stanu ochrony calej populacji na terytorium panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, to czy dyrektywe siedliskowa nalezy interpretowa¢ w ten
sposéb, ze wymaga ona formalnej wspélpracy miedzy panstwami czlonkowskimi, na ktéra
rozciaga sie zasieg populacji, w celu zachowania tej populacji, czy tez wystarczy, ze panstwo
czlonkowskie, ktére podejmuje $rodki, o ktédrych mowa w art. 14 dyrektywy siedliskowej,
ustali sytuacje populacji gatunku w innych zainteresowanych panstwach czlonkowskich lub
warunki jej dotyczace w krajowym planie zagospodarowania?

3) Czy art. 1 lit. i) dyrektywy siedliskowej mozna interpretowa¢ w ten sposéb, ze regionalna
populacja gatunku zaklasyfikowanego do kategorii ,zagrozone” (VU [vulnerable]) zgodnie
z kryteriami zagrozenia czerwonej ksiegi IUCN (Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody)
moze mie¢ wlasciwy stan ochrony w rozumieniu dyrektywy siedliskowe;j?

4) Czy art. 1 lit. i) dyrektywy siedliskowej w zwiazku z jej art. 2 ust. 3 mozna interpretowac w ten
sposéb, ze przy okreslaniu wlasciwego stanu ochrony gatunku mozna réwniez uwzglednié¢
wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne?

24. MTU Eesti Suurkiskjad, Republika Estoniska, Krélestwo Danii, Republika Austrii i Komisja
Europejska przedstawily uwagi na pisSmie, dotyczace tych kwestii. Eesti Suurkiskjad, Estonia
i Komisja odpowiedzialy rdwniez na pisemne pytania Trybunatu i wziely udzial w rozprawie
w dniu 6 listopada 2024 r.

IV. Ocena prawna

25. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ma na celu wyjaénienie réznych
kwestii zwiazanych z ocena stanu ochrony gatunku przy stosowaniu art. 14 ust. 1 dyrektywy
siedliskowej. Zgodnie z tym przepisem panstwa czlonkowskie podejmuja niezbedne srodki w celu
zapewnienia, aby pozyskiwanie ze stanu dzikiego okazéw gatunkéw dzikiej fauny i flory
wymienionych w zalaczniku V, a takze ich eksploatacja, byly zgodne z ich zachowaniem we
wlasciwym stanie ochrony.

26. Jezeli taki gatunek zwierzat znajduje si¢ w niewlasciwym stanie ochrony, dane panstwo

czlonkowskie powinno podja¢ $rodki w rozumieniu art. 14 dyrektywy siedliskowej w celu
poprawy stanu ochrony tego gatunku, tak aby jego populacje osiagnely w przysztosci wlasciwy
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i trwaly stan ochrony ™. Artykul 14 sprzeciwia sie zatem w szczegdlnosci zezwoleniu na polowania
na wilki w sytuacji, gdy stan ochrony tego gatunku w tym panstwie czlonkowskim zostal uznany za
»hiewlasciwy i nieodpowiedni” .

27. Pierwsze pytanie dotyczy tego, czy ocena stanu ochrony opiera si¢ wylacznie na populacji
gatunku w danym panstwie czlonkowskim, czy tez mozna réwniez uwzgledni¢ populacje
w innych panstwach czlonkowskich. To pytanie nalezy rozpatrzy¢ lacznie z drugim pytaniem,
czy uwzglednienie populacji znajdujacych sie w innych panstwach czlonkowskich wymaga
zawarcia formalnego porozumienia (zob. pkt A). Poprzez czwarte pytanie sad odsytajacy dazy do
ustalenia, czy przy okreslaniu stanu ochrony gatunku mozna réwniez uwzgledni¢ wymogi
gospodarcze, spoteczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne (zob. pkt B). Trzecie pytanie
dotyczy znaczenia zaklasyfikowania przez Miedzynarodowa Unie Ochrony Przyrody populacji
panstwa cztonkowskiego do kategorii ,zagrozone” (VU) (zob. pkt C). Na koniec krétko omdwie
znaczenie konwencji bernenskiej dla ochrony wilka w Estonii (zob. pkt D).

A. Pytania pierwsze i drugie — populacja istotna dla oceny stanu ochrony

28. Pierwsze pytanie zmierza do wyjasnienia, czy $§rodki wymagane na podstawie art. 14 ust. 1
dyrektywy siedliskowej zaleza wylacznie od wlasciwego stanu ochrony populacji w danym
panstwie cztonkowskim, czy tez mozna uwzgledni¢ stan ochrony populacji w catej Unii.

29. Ttem dla tej kwestii jest okolicznos¢, ze estonska populacja wilkdw jest czescia wiekszej
populacji baltyckiej, tak zwanej metapopulacji, ktéra obejmuje inne populacje na Lotwie, Litwie
i w Polsce, a takze w Rosji, na Biatorusi i Ukrainie. O ile status ochrony populacji estonskiej jest
sporny, co jest przedmiotem w szczegélnosci pytania trzeciego, o tyle zgodnie z wnioskiem
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wtasciwy stan ochrony populacji battyckiej wilkéw
jako calo$ci jest bezsporny.

30. Na wypadek gdy stan ochrony w innych panstwach czlonkowskich ma znaczenie, drugie
pytanie ma na celu wyjasnienie, czy uwzglednienie wymaga formalnej wspdtpracy miedzy
zainteresowanymi panstwami czlonkowskimi w zakresie ochrony tego gatunku. Zgodnie
z dostepnymi informacjami, do tej pory istnialy bowiem jedynie poczatki wspélpracy miedzy
Estonia a innymi panstwami metapopulacji battyckiej. Zasadniczo Estonia ustalila zatem sytuacje
w innych zainteresowanych panstwach czlonkowskich i w $wietle tych informacji okreslita
warunki ochrony gatunku w krajowym planie zarzadzania.

31. Te dwa pytania sg ze soba $cisle powigzane, wiec odpowiem na nie lacznie. Najpierw
przeanalizuje odpowiedzialno$¢ panstw czlonkowskich na ich wlasnym terytorium w zwiazku ze
stanem ochrony gatunkéw (zob. pkt 1), nastepnie omoéwie metode oceny stanu ochrony (zob.
pkt 2), nakresle mozliwy wzajemny wplyw populacji z réznych panstw cztonkowskich (zob.
pkt 3), a na koniec przeanalizuje prognostyczng ocene stanu ochrony, odnoszac sie do znaczenia
formalnej wspélpracy i systemow ochrony w zainteresowanych panstwach (zob. pkt 4).

2 Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 69).
3 Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 78).
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1. Odpowiedzialnos¢ panstw cztonkowskich na ich wtasnym terytorium w zwigzku ze stanem
ochrony gatunkow

32. Po pierwsze, nalezy wyjasni¢, czy stosowanie art. 14 dyrektywy siedliskowej opiera si¢ na
stanie ochrony gatunku w Unii jako caloici, czy na stanie na terytorium danego panstwa
czlonkowskiego.

33. Trybunal w utrwalonym orzecznictwie wywodzi z art. 1 lit. i) i art. 2 ust. 1 dyrektywy
siedliskowej, ze dla oceny stanu (wlasciwej) ochrony gatunku nalezy odnie$¢ sie do calego
europejskiego terytorium panstw czlonkowskich, do ktérego stosuje sie Traktat™. Artykut 1 lit. i)
zdanie pierwsze definiuje bowiem stan ochrony obszaru, o ktérym mowa w art. 2. Dotyczy to
europejskiego terytorium panstw czlonkowskich, do ktérego stosuje sie Traktat, i na ktérym
dyrektywa zgodnie z jej art. 2 ust. 1 ma na celu przyczynienie si¢ do zapewnienia réznorodnosci
biologicznej poprzez ochrone siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory.

34. Ten cel dyrektywy siedliskowej, polegajacy na zapewnieniu r6znorodnosci biologicznej w calej
Unii, odpowiada odpowiedzialnos$ci Unii za wszystkie panstwa czlonkowskie, w ktérych ma ona
dazy¢ do osiagniecia wysokiego poziomu ochrony srodowiska zgodnie z art. 3 ust. 3 zdanie
drugie TUE, art. 191 ust. 2 zdanie pierwsze TFUE i art. 37 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej.

35. W tym sensie Trybunat okreslit we wspomnianym orzecznictwie ' zadanie Komisji polegajace
na okresleniu europejskiej sieci obszaréw chronionych w ramach programu Natura 2000. Zgodnie
z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 2 dyrektywy siedliskowej musi ona oceni¢ dla catej Unii, ktére obszary
nalezy chronié, aby zapewni¢ utrzymanie lub, w stosownych przypadkach, odtworzenie we
wlasciwym stanie ochrony typdéw siedlisk przyrodniczych i siedlisk gatunkéw w ich naturalnym
zasiegu.

36. Srodki na mocy art. 14 dyrektywy siedliskowej nie sa jednak podejmowane przez Komisje, lecz
przez panstwa czlonkowskie. Moga one jednak podejmowac $rodki w odniesieniu do wiasnego
terytorium krajowego lub jego czesci tylko wtedy, gdy stosuja dyrektywe siedliskowa. Moga one
zatem zagwarantowac jedynie wklad wlasnego terytorium krajowego w ochrone réznorodnosci
biologiczne;j.

37. Ponadto dyrektywa siedliskowa ma na celu nie zachowanie gatunkéw chronionych jedynie
gdzie$s w Unii. W rzeczywisto$ci, zgodnie z art. 1 lit. i) zdanie drugie tiret pierwsze dyrektywy
siedliskowej, kazdy gatunek powinien stanowi¢ trwaly sktadnik swoich siedlisk przyrodniczych.
W tym siedlisku przyrodniczym gatunek ten petni funkcje ekologiczna.

38. W przypadku wilka jako duzego drapieznika funkcja ta polega w szczegélnosci na
kontrolowaniu populacji zwierzat, bedacych jego ofiarami. Jesli wilk jest nieobecny w swoim
siedlisku przyrodniczym, populacje tych innych gatunkéw moga nadmiernie wzrosnac
i spowodowac szkody. Dotyczy to na przykiad gatunkéw jeleniowatych, ktére moga powodowaé

" Wryroki: z dnia 7 listopada 2000 r., First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, pkt 23); z dnia 19 paZdziernika 2017 r.,
Vereniging Hoekschewaards Landschap (C-281/16, EU:C:2017:774, pkt 32); z dnia 18 pazdziernika 2018 r., Komisja/Zjednoczone
Krélestwo (C-669/16, EU:C:2018:844, pkt 63).

15 Zobacz dowody wskazane w pkt 14.
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znaczne szkody w lasach, jesli ich populacje nie sa kontrolowane przez drapiezniki, takie jak
wilki’. Bezpo$rednia kontrola takich gatunkéw przez czlowieka jest jedynie $rodkiem
nadzwyczajnym, ktéry z réznych powodoéw jest czesto mniej skuteczny .

39. Jesli stan ochrony gatunku w panstwie czlonkowskim nie jest wlasciwy, nie moze on petni¢
tam swojej funkcji ekologicznej, a przynajmniej nie w pelnym zakresie, nawet jesli populacja
panstwa czlonkowskiego jest czescia metapopulacji o wlagciwym stanie ochrony.

40. Nalezy jednak réwniez wyjasni¢, ze obowiazki wynikajace z art. 14 dyrektywy siedliskowej
moga mie¢ zastosowanie do panstw czlonkowskich tylko wtedy, gdy naturalny zasieg danego
gatunku rozcigga sie, przynajmniej potencjalnie, na terytorium panstwa czlonkowskiego.
W przeciwienstwie do art. 12 i 16, art. 14 wprawdzie nie wymienia tej przestanki w sposéb
wyrazny, jednak nie mialoby sensu zobowiazywanie panstw czlonkowskich do podejmowania
srodkéw w celu zapewnienia wlasciwego stanu ochrony gatunkdéw, ktére w ogéle nie moga
wystepowac na ich terytorium, na przyklad ze wzgledu na brak odpowiednich siedlisk ze wzgledu
na warunki geograficzne lub klimatyczne. W zwiazku z tym definicja wlasciwego stanu ochrony
zawarta w art. 1 lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej odnosi sie do wystepowania
w siedlisku przyrodniczym gatunku (tiret pierwsze) oraz do jego naturalnego zasiegu (tiret
drugie).

41. W konsekwencji nalezy zauwazy¢, ze terytorialnymi ramami odniesienia dla stosowania
art. 14 dyrektywy siedliskowej przez panstwo czlonkowskie, a w szczegélnosci dla niezbednej
oceny stanu ochrony danych gatunkéw, jest obszar danego panstwa czlonkowskiego.

42. Niewlasciwy stan ochrony, ktéry naklada na panstwo czlonkowskie obowigzek dziatania na
podstawie art. 14 dyrektywy siedliskowe;j, nie odnosi si¢ zatem do calej Unii, ale do populacji
gatunkéw na jego terytorium krajowym. Ten stan ochrony musi zatem istnie¢ i podlegac¢ sita
rzeczy ocenie na poziomie lokalnym i krajowym, tak by niewlasciwy stan ochrony na terytorium
panstwa czlonkowskiego lub jego czesci nie byl ukryty na skutek oceny przeprowadzonej
wylacznie na poziomie transgranicznym®. Dyrektywa nie przewiduje zatem skutku
kompensacyjnego wynikajacego z wlasciwego stanu ochrony w innym panstwie.

2. Metoda oceny stanu ochrony

43. Ale czy wynika z tego, ze populacje gatunku poza panstwem czlonkowskim nie maja
znaczenia dla jego stanu ochrony w danym panstwie czlonkowskim? Aby odpowiedzie¢ na to
pytanie, przeanalizuje art. 1 lit. i) dyrektywy siedliskowej, ktéry najpierw definiuje stan ochrony
gatunku, a nastepnie przestanki jego oceny jako ,wlasciwy”.

44. Zgodnie z art. 1 lit. i) zdanie pierwsze dyrektywy siedliskowej stan ochrony gatunku oznacza
sume oddzialywan na ten gatunek, mogacych mie¢ wplyw na jego dlugofalowe rozmieszczenie
i obfito$¢ jego populacji w obrebie europejskiego terytorium panstw cztonkowskich.

© W.J. Ripple, J.A. Estes, R.L. Beschta, C.C. Wilmers, E.G. Ritchie, M.Hebblewhite, A.J. Wirsing, (2014) Status and ecological effects of the
world’s largest carnivores, Science, 343(6167), 1241484—3; D.P.]. Kuijper, (2011) Lack of natural control mechanisms increases wildlife—
forestry conflict in managed temperate European forest systems, European Journal of Forest Research, 130, s. 895-909.

17 Zobacz Kuijper (cytowany w przypisie 16, s. 900 i 901).
18 Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 69).

" Tak w wyroku z dnia 11 lipca 2024 r., Umweltverband WWE Osterreich i in. (C-601/22, EU:C:2024:595, pkt 57) oraz w opinii rzeczniczki
generalnej T. Capety w tej sprawie (EU:C:2024:62, pkt 73, 74), w odniesieniu do art. 16 dyrektywy siedliskowej. Zobacz réwniez moja
opinia w sprawie ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:83, pkt 101) w odniesieniu do art. 14.
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45. Zgodnie z art. 1 lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej stan ochrony jest wtasciwy, jesli
spelnione sa trzy przestanki: Po pierwsze, dane o dynamice liczebno$ci populacji rozpatrywanych
gatunkéw musza wskazywac¢ na to, ze same utrzymuja sie w skali dlugoterminowej jako trwaty
sktadnik swoich siedlisk przyrodniczych (tiret pierwsze przepisu). Po drugie, naturalny zasieg
gatunkéw nie moze sie zmniejsza¢ ani ulec zmniejszeniu w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci
(tiret drugie). I po trzecie, musi istnie¢ teraz i prawdopodobnie tez istnie¢ w przyszlosci siedlisko
wystarczajaco duze, aby utrzymac swoje populacje przez dluzszy czas (tiret trzecie).

46. Ocena stanu ochrony gatunku wymaga zatem dwoch etapow: Po pierwsze, nalezy okresli¢
sume oddzialywan, mogacych mie¢ wplyw na dlugofalowe rozmieszczenie i obfito$¢ populacji
danego gatunku w danym panstwie czlonkowskim. Nastepnie, na podstawie tych oddzialywan,
nalezy sporzadzi¢ prognoze dotyczaca przyszlego rozwoju tych populacji.

3. Relacje miedzy populacjami

47. W $wietle tego programu oceny nalezy omowic znaczenie populacji wilkéw poza Estonia dla
stanu ochrony populacji w Estonii, co jest istotne dla obowiazkéw tego panstwa cztonkowskiego
wynikajacych z art. 14 dyrektywy siedliskowe;j.

48. Zgodnie z art. 1 lit. i) zdanie pierwsze dyrektywy siedliskowej populacje w innych panstwach
czlonkowskich maja znaczenie dla stanu ochrony populacji gatunku w danym panstwie
czlonkowskim, jezeli te pierwsze moga mie¢ wplyw na dlugofalowe rozmieszczenie i obfitos¢
populacji krajowe;j.

49. Taki wplyw istnieje, jesli istnieje wymiana miedzy tymi populacjami.

50. Mozna to zilustrowaé, poréwnujac hipotetyczna izolowana populacje wyspowa okreslonego
gatunku z populacja tego samego gatunku, ktéra regularnie przyjmuje osobniki z innych
populacji lub przekazuje im osobniki i ktérej osobniki regularnie stykaja si¢ z osobnikami
z innych populacji. W izolowanej populacji straty osobnikéw moga zosta¢ zrekompensowane
jedynie poprzez reprodukcje pozostalych osobnikéw, podczas gdy wymiana z innymi
populacjami pozwala réwniez na zrekompensowanie strat poprzez imigracje. Ponadto
tymczasowo szczegdlnie korzystne warunki w odizolowanej populacji moga prowadzi¢ do
nadmiernego wzrostu, a nastepnie gwaltownego spadku populacji, co mozna zlagodzi¢ poprzez
stala lub tymczasowa migracje osobnikéw w ramach wymiany z innymi populacjami
i siedliskami. Wreszcie, izolowane populacje czesto wykazuja mniejsze zréznicowanie genetyczne
niz populacje, ktérych zréznicowanie genetyczne jest wigksze na skutek wymiany z innymi
populacjami.

51. Odizolowana populacja jest zatem naturalnie mniej odporna na niekorzystne skutki niz
populacja, ktéra jest w regularnym kontakcie z innymi populacjami. Skandynawska
metapopulacja wilkdbw w centrum i na potudniu Szwecji i Norwegii jest tego przykladem,
poniewaz jest w duzej mierze odizolowana od innych populacji. W szczegdlnosci ma male
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zréznicowanie genetyczne, poniewaz sktada sie z niewielkiej liczby osobnikéw . W zwiazku z tym
w niedawnym raporcie dla Stalego Komitetu Konwencji Bernenskiej metapopulacje te
sklasyfikowano jako ,zagrozone” (VU)?%.

52. Natomiast zgodnie z dostepnymi informacjami nie ma poréwnywalnego ryzyka dla estonskiej
populacji wilkéw, poniewaz pozostaje ona w relacjach wymiany z innymi populacjami
metapopulacji baltyckiej. Metapopulacja ta moze réwniez wymienia¢ osobniki z innymi
populacjami, takimi jak inne populacje w Rosji, a takze z duza metapopulacja karpacka
i metapopulacja w Europie Srodkowej. Metapopulacja baltycka jako caloéé zostata zatem
oceniona jako ,least concern” (niezagrozona) w wyzej wymienionym raporcie*.

53. Ponadto wymiana z innymi populacjami metapopulacji moze by¢ niezbednym warunkiem
wstepnym dla ochrony gatunku, zwlaszcza w przypadku mniejszych panstw cztonkowskich, jezeli
ich terytorium krajowe lub siedlisko przyrodnicze wykorzystywane przez gatunek jest zbyt male,
aby populacja mogta przetrwa¢. W tym przypadku gatunek moze wystepowac na stale w tym
panstwie cztonkowskim tylko wtedy, gdy jego odizolowana, niezdolna do przetrwania populacja
jest w ciaglej wymianie z populacjami w sasiednich panstwach czlonkowskich. Jednak biorac pod
uwage te wymiane, nadal moze by¢ mozliwe ustalenie, ze trzy przestanki wilasciwego stanu
ochrony sa spetnione dla tej populacji.

54. Trybunal uznatl juz te idee co do zasady, podkreslajac, ze nalezy zwrdci¢ szczeg6lna uwage na
transgraniczny nadzor nad gatunkiem, jezeli podlega on surowszym wymogom ochrony
okreslonym w art. 6 i 12 dyrektywy siedliskowej dla niektérych regionéw, a w sasiednich
regionach ma zastosowanie jedynie art. 14*. Jesli te rézne standardy ochrony s3a uzasadnione,
mozna zalozy¢, ze te ostatnie populacje sa w lepszym stanie ochrony i moga wnie$¢ pozytywny
wklad w stan ochrony innych, §cislej chronionych populacji*.

55. W zwiazku z tym nalezy zauwazy¢, ze panstwa cztonkowskie musza wzig¢ pod uwage relacje
miedzy ich populacjami danego gatunku a populacjami w innych panstwach cztonkowskich lub
brak takich relacji, jako cze$¢ oddzialywan mogacych wplyna¢ na dlugofalowe rozmieszczenie
i obfito$¢ populacji danego gatunku w obrebie ich terytorium w rozumieniu art. 1 lit. i) zdanie
pierwsze dyrektywy siedliskowej.

4. Ocena prognostyczna przysztego stanu ochrony

56. Ocena stanu ochrony populacji jako wlasciwego albo niewlasciwego obejmuje okreslone
w art. 1 lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej kryteria, czy dane o dynamice liczebnosci
populacji rozpatrywanych gatunkéw wskazujg, ze same utrzymuja sie w skali dtugoterminowej
jako trwaly skladnik swoich siedlisk przyrodniczych (tiret pierwsze przepisu), czy naturalny
zasieg gatunkéw nie mozZe sie zmniejsza¢ ani ulec zmniejszeniu w dajacej si¢ przewidzie¢
przyszlosci (tiret drugie), i czy istnieje i prawdopodobnie bedzie istnie¢ siedlisko wystarczajaco
duze, aby utrzymac swoje populacje przez duzszy czas (tiret trzecie).

% Large Carnivore Initiative for Europe (Boitani et al.), Assessment of the conservation status of the wolf (Canis lupus) in Europe
(dokument na 42. posiedzenie Stalego Komitetu Konwencji Bernenskiej w dniach 28 listopada — 2 grudnia 2022 r., T-PVS/Inf(2022)45,
s. 19).

2 Cytowany w przypisie 20, s. 191 22.
2 Cytowany w przypisie 20, s. 18,19 21.

% Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 63 i 66); zob. réwniez wyrok z dnia 11 lipca 2024 r., Umweltverband
WWEF Osterreich i in. (C-601/22, EU:C:2024:595, pkt 58).

*  Zobacz moja opinia w sprawie ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:83, pkt 77).
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57. Punktem wyjscia musi by¢ aktualna sytuacja, co wynika na przyktad z odniesienia do danych
dotyczacych dynamiki liczebno$ci populacji w art. 1 lit. i) zdanie drugie tiret pierwsze dyrektywy
siedliskowej. Nalezy zatem ustali¢ wielko$¢ populacji, zasieg i dostepne siedlisko, a takze rozwoj
tych czynnikéw w przeszlo$ci. W ramach tego ustalenia musza zosta¢ zastosowane najlepsze
dostepne dane i metody naukowe?.

58. Obecna sytuacja estoniskiej populacji wilka charakteryzuje si¢ zaobserwowanymi aktualnie
relacjami z innymi subpopulacjami baltyckiej metapopulacji.

59. Nie mozna jednak po prostu zaklada¢, ze obecna sytuacja utrzyma si¢ w przysztosci. Nalezy
raczej wzia¢ pod uwage przewidywalne i prawdopodobne zmiany.

60. Przykladem tego jest coraz czestsze wznoszenie ogrodzen granicznych na wschodniej granicy
Unii, o ktérym mowa we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym?®. Moze to
w przyszlo$ci ograniczy¢ powigzania miedzy subpopulacjami panstw czlonkowskich
metapopulacji baltyckiej a subpopulacjami w Rosji i na Bialorusi. Rzad estonski przedstawit
jednak podczas rozprawy, ze wilki moga nadal migrowa¢ miedzy Rosja a Estonia, przynajmniej
zima, przez zamarzniete wody graniczne.

61. Jednakze formalna wspétpraca miedzy panstwami cztonkowskimi, o ktérej mowa w pytaniu
drugim, oraz obowigzujace systemy ochrony sa réwniez czynnikami, ktére panstwa czlonkowskie
musza wzia¢ pod uwage przy przewidywaniu rozwoju relacji miedzy populacjami w réznych
panstwach. Im lepiej te relacje beda zagwarantowane na przyszlo$¢, tym wieksze jest ich
znaczenie.

62. Ochrona prawna innych populacji jest waznym czynnikiem w tym zakresie. W przypadku jego
braku nalezy sie obawia¢, ze te inne populacje, a tym samym wymiana z populacja tego panstwa
cztonkowskiego, ulegng w przysztosci oslabieniu.

63. Problem ten moze dotyczy¢ finskiej populacji wilkéw jako czesci metapopulacji karelskiej,
poniewaz gatunek ten wydaje sie by¢ obecnie przedmiotem intensywnych polowan na rosyjskich
obszarach tej metapopulacji. Te rosyjskie praktyki sa z pewno$cia réwniez zwiazane z faktem, ze
Rosja nie ratyfikowata konwencji bernenskiej”. W kazdym razie wspomniany raport klasyfikuje
te metapopulacje jako ,near threatened” (bliski zagrozenia), pomimo jej powiazan z innymi
rosyjskimi populacjami®. Podobne problemy moga dotyczy¢ relacji miedzy estoriska populacja
wilkéw a populacjami rosyjskimi, a takze populacjami na Bialorusi, ktéra wypowiedziala
konwencje bernenska z dniem 1 kwietnia 2024 r.”

64. Prawdopodobnie z tego powodu Trybunal poczatkowo odméwil uwzglednienia populacji
w panstwach trzecich przy ocenie stanu ochrony w ramach odstepstwa z art. 16 dyrektywy
siedliskowej w sprawie finskiej*’, a nastepnie ograniczy! ja w sprawie austriackiej do krajéw
podlegajacych poréwnywalnym postanowieniom ochronnym konwencji bernenskiej*.

% Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 65).

% Zobacz tez raport, cytowany w pkt 20, s. 18 i nast.

7 Podpisy i status ratyfikacji konwencji bernenskiej
(https://www.coe.int/de/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-known?module=signatures-by-treaty&treatynum=104).

% Cytowany w przypisie 20, s. 19.

»  Podpisy i status ratyfikacji konwencji bernenskiej
(https://www.coe.int/de/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-known?module=signatures-by-treaty&treatynum=104).

% Wyrok z dnia 10 pazdziernika 2019 r., Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola (C-674/17, EU:C:2019:851, pkt 60).

31 Wyrok z dnia 11 lipca 2024 r., Umweltverband WWF Osterreich i in. (C-601/22, EU:C:2024:595, pkt 63).
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65. Poréwnywalny, prawnie zagwarantowany poziom ochrony rdéznych populacji gatunku
pozwala jednak na nadanie duzej wagi wymianie miedzy tymi populacjami w ramach przegladu
i oceny stanu ochrony jednej z tych populacji.

66. Zaleznosci te bylyby jeszcze wazniejsze przy jeszcze wyzszym poziomie ochrony, na przyktad,
gdyby do innych populacji mial zastosowanie bardziej rygorystyczny art. 12 dyrektywy
siedliskowej. Jednakze inne populacje metapopulacji baltyckiej w Unii podlegaja takiej samej
ochronie jak w Estonii, tj. ochronie na mocy art. 14. Jednak w Polsce istnieje rowniez ochrona
w 60 obszarach specjalnej ochrony na mocy dyrektywy siedliskowej??, ktéra zostala wylaczona
w krajach baltyckich. Ponadto wilki we wszystkich panstwach czlonkowskich korzystaja
w przysztosci ze zobowigzania sie¢ do odbudowy i ochrony siedlisk zgodnie z art. 4 rozporzadzenia
2024/1991%.

67. Relacje z populacjami w innych krajach musza mie¢ jeszcze wieksze znaczenie, jesli
zainteresowane kraje nie tylko stosuja poréwnywalne przepisy ochronne, ale takze formalnie
wspolpracuja w zakresie ochrony tego gatunku. Moga one bowiem wéwczas koordynowac swoje
$rodki ochronne w taki sposéb, aby zoptymalizowac¢ t¢ wymiane.

68. Jednakze nawet w braku formalnej wspéipracy miedzy panstwami czlonkowskimi obowiazuje
zasada lojalnej wspoélpracy zagwarantowana w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE, zgodnie z ktdra
Unia i panstwa czlonkowskie wzajemnie sie szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia
w wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatéw?®. Moze to obejmowaé w szczegdlnosci
przekazywanie dalej istniejacych informacji na temat populacji gatunkéw chronionych na
wlasnym terytorium.

5. Whniosek czesciowy

69. Na pytania pierwsze i drugie nalezy zatem odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze przy stosowaniu
art. 14 dyrektywy siedliskowej kazde panstwo cztonkowskie jest zobowiazane do zapewnienia
wlasciwego stanu ochrony na swoim terytorium gatunkéw wymienionych w zalaczniku V,
ktorych naturalny zasieg rozciaga sie na to terytorium. Dokonujac oceny stanu ochrony tych
gatunkoéw, panstwo czltonkowskie musi jednak wzia¢ pod uwage wymiane miedzy swoja populacja
a populacjami w innych panstwach. Waga tej wymiany dla prognostycznej oceny stanu ochrony
zalezy m.in. od tego, w jakim stopniu te inne populacje sa chronione oraz w jakim stopniu
panstwo czlonkowskie i panstwo, w ktérym znajduje si¢ inna populacja, wspélpracuja w zakresie
ochrony gatunku.

2 Biodiversity.europa.eu/species/1367.

Rozporzadzenie (UE) 2024/1991 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 czerwca 2024 r. w sprawie odbudowy zasobéw
przyrodniczych i zmiany rozporzadzenia (UE) 2022/869 (Dz.U. L, 2024/1991).

#  Wyroki: z dnia 17 grudnia 2020 r., Generalstaatsanwaltschaft Berlin (Ekstradycja do Ukrainy) (C-398/19, EU:C:2020:1032, pkt 48); z dnia
31 stycznia 2023 r., Puig Gordi i in. (C-158/21, EU:C:2023:57, pkt 131-132).
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B. Pytanie czwarte — wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz cechy regionalne
i lokalne

70. Pytanie czwarte dotyczy kwestii tego, czy wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz
cechy regionalne i lokalne moga by¢ réwniez brane pod uwage przy klasyfikowaniu stanu
ochrony jako wlasciwego. Opiera si¢ ono w sposéb oczywisty na art. 2 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej, ktory uwzglednia te wymogi i cechy szczegélne w $rodkach podejmowanych na
podstawie tej dyrektywy.

71. W postepowaniu gléwnym podniesiono na tej podstawie zarzut, ze wzrost liczby wilkéw
doprowadzitby do silnych konfliktéw spotecznych i gospodarczych w spoteczenstwie estonskim.
Argument ten sprowadza sie do tego, ze spoleczna akceptacja gatunku powinna okresla¢ zakres,
w jakim nalezy zezwoli¢ na pozyskanie ze stanu dzikiego okazéw gatunkéw.

72. Jednakze art. 14 ust. 1 dyrektywy siedliskowej stanowi, zZe panstwa czlonkowskie podejmuja
niezbedne $rodki w celu zapewnienia, aby pozyskanie bylo zgodne z ich zachowaniem we
wlasciwym stanie ochrony. Zakres dozwolonego pozyskiwania nie zalezy zatem bezposrednio od
akceptacji spotecznej, ale od utrzymania wlasciwego stanu ochrony.

73. Jak wspomniano®, stan ochrony gatunku oznacza zgodnie z art. 1 lit. i) zdanie pierwsze
dyrektywy siedliskowej sume oddzialywan na ten gatunek, mogacych mie¢ wplyw na jego
dlugofalowe rozmieszczenie i obfito$¢ jego populacji w obrebie europejskiego terytorium panstw
czlonkowskich.

74. Do tych oddzialywan naleza wymogi gospodarcze, spoteczne i kulturowe oraz cechy
regionalne i lokalne.

75. Finlandia uwaza zatem, ze $cista ochrona wilkéw na podstawie art. 12 dyrektywy siedliskowej
jest nie do pogodzenia z hodowla reniferéw, ktéra ma duze znaczenie kulturowe i gospodarcze,
w szczegolnosci dla mniejszosci Saaméw w poinocnej czesci kraju. W zwigzku z tym
zalaczniki IV i V do dyrektywy siedliskowej stanowig, ze art. 14, a nie art. 12, ma zastosowanie do
wilka w finskim obszarze ochrony reniferéw. Wydaje sie zatem, ze zadna populacja wilkéw nie
moze praktycznie osiedli¢ si¢ na tym obszarze, poniewaz finskie zastosowanie art. 14 pozwala na
zabijanie imigrujacych osobnikéw, zanim beda mogly si¢ rozmnazac*. Niezaleznie od tego, czy ta
finska praktyka jest zgodna z art. 14, wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz cechy
regionalne i lokalne finskiego obszaru ochrony reniferéw w oczywisty sposéb wplywaja na stan
ochrony wilka.

76. Mozna sobie jednak réwniez wyobrazi¢, Ze wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe,
a takze cechy regionalne i lokalne maja pozytywny wplyw na stan ochrony niektérych gatunkoéw,
na przyklad poprzez ustanowienie warunkéw wystepowania gatunkéw. Tytulem przykiadu
w Europie Srodkowej chomik europejski (cricetus cricetus) moze niemal wylacznie korzystaé
z gruntdéw, ktére sg uprawiane w okreslony sposéb?®. Ochrona tego gatunku zaklada zatem, ze
wymogi i szczegélne cechy, o ktérych mowa powyzej, sa skuteczne w znaczeniu wlasciwej
eksploatacji koniecznych obszaréw.

% Zobacz pkt 44.

% Zobacz L. Kojola, J. Aspi, A. Hakala, S. Heikkinen, C. Ilmoni, i S. Ronkainen, (2006) Dispersal in an expanding wolf population in Finland,
Journal of Mammalogy, 87(2), s. 281-286.

%7 Zobacz moja opinia w sprawie Komisja/Francja (Cricetus cricetus) (C-383/09, EU:C:2011:23, pkt 62).
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77. W konsekwencji wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne
musza by¢ brane pod uwage przy ocenie stanu ochrony gatunkdéw, o ile te wymogi i cechy
wplywaja na ten stan ochrony.

78. Nalezy odrézni¢ to od kwestii, czy czynniki te mozna uwzgledni¢ w prognostycznej ocenie
stanu ochrony na podstawie art. 1 lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej w taki sposéb, ze
nalezy go uznac za wlasciwy, poniewaz wigksza populacja nie bylaby spotecznie akceptowalna.

79. W celu dokonania oceny istotnych warunkéw na podstawie art. 1 lit. i) zdanie drugie
dyrektywy siedliskowej nalezy okresli¢ aktualny stan populacji danego gatunku w panstwie
czlonkowskim oraz sporzadzi¢ prognoze przysztego rozwoju®*. Dynamika liczebnosci populacji,
zasieg i siedlisko gatunku sa czescia cech lokalnych i moga by¢ powiazane z wymogami
gospodarczymi, spotecznymi i kulturowymi. Jednak konflikty z tymi wymogami i cechami moga
by¢ réwniez przynajmniej czeSciowo odpowiedzialne za obecna sytuacje, w zakresie
przedstawionym juz tytulem przykiadu®, i beda réwniez wptywac na prognoze.

80. Jednakze art. 1 lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej nie zawiera wskazania, Ze stan
ochrony populacji mozna uznac za wlasciwy tylko dlatego, ze dodatkowe $rodki ochrony gatunku
lub wigkszej populacji moglyby powodowaé konflikty z cechami regionalnymi lub lokalnymi lub
z wymogami gospodarczymi, spolecznymi i kulturowymi. Gdyby panstwa czlonkowskie mogly
uzalezni¢ ocene stanu ochrony gatunku od wymogéw gospodarczych, spotecznych i kulturowych
oraz cech regionalnych i lokalnych, moglyby zagrozi¢ celowi ochrony gatunkéw®.

81. Jak juz ponadto wykazalam w kontekscie polowania na wilki we wspdlnocie autonomicznej
Kastylia i Leén (Hiszpania), szczegdlne srodki wymagane na podstawie art. 14 dyrektywy
siedliskowej zaleza od czynnikéw wplywajacych na stan ochrony*. Jezeli wymogi gospodarcze,
spoteczne i kulturowe, a takze cechy regionalne i lokalne, podwazaja lub nawet uniemozliwiaja
wlasciwy stan ochrony, konieczne moga by¢ $rodki, ktdére sa sprzeczne z tymi wymogami lub im
przeciwdzialaja.

82. Jesli jednak te wymogi i cechy maja by¢ egzekwowane, nie mozna tego zrobi¢ na podstawie
art. 14 dyrektywy siedliskowej, ale co najwyzej w drodze odstepstwa na podstawie art. 16. Jednak
réowniez ten przepis zaklada, ze pomimo odstepstwa gatunek pozostaje we wlasciwym stanie
ochrony lub ze w wyniku odstepstwa niewlasciwy stan ochrony przynajmniej nie ulega dalszemu
pogorszeniu, ani nie zapobiegnie ono przywréceniu wlagciwego stanu ochrony*.

83. Na pytanie czwarte nalezy zatem odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze wymogi gospodarcze,
spoteczne i kulturowe oraz cechy regionalne i lokalne sa oddzialywaniami, ktére dla celéw oceny
stanu ochrony gatunkéw, o ktérych mowa w art. 1 lit. i) zdanie pierwsze dyrektywy siedliskowej,
moga mie¢ wplyw na dlugofalowe rozmieszczenie i obfito$¢ populacji gatunkéw chronionych.
Jednakze art. 1 lit. i) zdanie drugie stoi na przeszkodzie uznaniu stanu ochrony gatunku za
wlasciwy na podstawie tych wymogéw i cech, o ile nie mozna ustali¢ warunkéw okreslonych
w tym przepisie.

% Zobacz pkt 57.

¥ Zobacz pkt 75.

%W tym duchu wyrok z dnia 7 listopada 2000 r., First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, pkt 23).
“ Moja opinia w sprawie ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:83, pkt 99-100).

# Wyroki: z dnia 14 czerwca 2007 r., Komisja/Finlandia (Polowanie na wilki) (C-342/05, EU:C:2007:341, pkt 29); z dnia 10 paZdziernika
2019 r., Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola (C-674/17, EU:C:2019:851, pkt 68).
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C. Pytanie trzecie — zagroZony status wilka zgodnie z kryteriami Miedzynarodowej Unii
Ochrony Przyrody

84. W swoim pytaniu trzecim Riigikohus (sad najwyzszy) dazy do ustalenia, czy regionalna
populacja gatunku moze mie¢ wlasciwy stan ochrony na podstawie art. 1 lit. i) dyrektywy
siedliskowej, jezeli populacja ta zostala zaklasyfikowana do kategorii ,zagrozone” (VU) zgodnie
z kryteriami czerwonej ksiegi Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody.

85. Dyrektywa siedliskowa, a w szczegélnosci definicja wlasciwego stanu ochrony zawarta w art. 1
lit. i) zdanie drugie dyrektywy siedliskowej, nie stanowi wyraznie, Ze ocena oparta na kategoriach
zagrozenia Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody powinna mie¢ decydujace znaczenie dla
oceny stanu ochrony gatunku.

86. Jednakze w ramach oceny nalezy wykorzysta¢ najlepsze dostepne dane i metody naukowe “.
Jezeli ocena populacji na podstawie kryteriéw Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody jest jedna
z tych danych lub jest na nich oparta, nalezy ja zatem uwzgledni¢ w ocenie stanu ochrony*.

87. Ponadto mozna oczekiwaé, ze okreslenie tych kategorii zagrozen i ocena stanu ochrony
powinny mie¢ podobne cele, a zatem prowadzi¢ do podobnych rezultatéw. Na przykiad
wspomniane wyzej oceny baltyckiej metapopulacji wilkéw?*, ktéore Estonia wykorzystuje do
pozytywnej oceny stanu ochrony swojej populacji, opieraja si¢ na kryteriach Miedzynarodowej
Unii Ochrony Przyrody.

88. Z tego punktu widzenia zaklasyfikowanie do kategorii ,zagrozone” (VU) wydaje si¢ by¢
sprzeczne z zalozeniem wlasciwego stanu ochrony. Zgodnie z definicja Miedzynarodowej Unii
Ochrony Przyrody ta kategoria zagrozenia oznacza, Ze istnieje wysokie ryzyko wyginiecia
gatunku na wolnosci*. W przypadku takiego zagrozenia watpliwe byloby, czy gatunek
w rozumieniu art. 1 lit. i) zdanie drugie tiret pierwsze dyrektywy siedliskowej nadal stanowitby
zywotny element siedliska przyrodniczego, do ktérego nalezy w perspektywie dlugoterminowe;j.
Raczej istniataby obawa zmniejszenia naturalnego zakresu (tiret drugie).

89. Mozliwe jest jednak obalenie takiej oceny na podstawie lepszych ustalen naukowych?”, na
przyktad z powodu nowszych lub pelniejszych danych lub z powodu probleméw koncepcyjnych.
Tym samym kryteria Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody dotyczace przypisywania
kategorii zagrozenia zostaly opracowane na potrzeby globalnej oceny gatunkéow ®. Jak wskazuje
Estonia, pewnych warto$ci progowych nie mozna zatem atwo przenie$¢ na poszczegélne
panstwa, w ktérych wystepuja tylko cze$ciowe populacje gatunku. Z drugiej strony Komisja
przypomina, ze Miedzynarodowa Unia Ochrony Przyrody opublikowata wytyczne dotyczace
stosowania jej kryteriow na szczeblu regionalnym i krajowym®, co powinno umozliwi¢
odpowiednie rozwiazanie tego problemu koncepcyjnego.

# Wyrok z dnia 29 lipca 2024 r., ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:656, pkt 65).

“  Zobacz wyrok z dnia 23 kwietnia 2020 r., Komisja/Finlandia (Wiosenny odstrzal samcéw edredona) (C-217/19, EU:C:2020:291, pkt 71,
72, 82).

% Zobacz, pkt 22 i 52.

% TUCN, (2012) IUCN Red List Categories and Criteria: Version 3.1, Second edition, Gland, Switzerland and Cambridge, UK, s. 15.
¥ W tym sensie wyrok z dnia 28 czerwca 2007 r., Komisja/Hiszpania (C-235/04, EU:C:2007:386, pkt 26-28, 35, 39).

# JUCN Standards and Petitions Committee, 2024. Guidelines for Using the ILUCN Red List Categories and Criteria. Version 16,s.7.

# TUCN Species Survival Commission, Guidelines for Application of ILCN Red List Criteria at Regional and National Levels, Version 4.0,
styczen 2010.
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90. Ponadto obowiazek stosowania najlepszych dostepnych danych i metod naukowych nie siega
az tak daleko, by wymaga¢ od panstw czlonkowskich przyjecia ocen opartych na czysto
hipotetycznych zalozeniach®. Mozna o tym pomysle¢ w niniejszej sprawie, poniewaz zgodnie
z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ocena estonskiej populacji wilkéw
jako ,zagrozonej” (VU) opiera sie migedzy innymi na obawie, ze Estonia moze zdecydowac sie na
zmniejszenie liczby wilkéw w przyszlosci ze wzgledéw politycznych. Z drugiej strony, o ile ocena
opiera sie na wzniesieniu ogrodzen granicznych, jest to fakt obiektywny, ktérego znaczenie dla
zwiazkdédw z populacjami Rosji i Biatorusi zostalo juz oméwione®'.

91. Na pytanie trzecie nalezy zatem odpowiedzie¢, ze panstwa czlonkowskie musza uwzglednic
ocene populacji gatunku na swoim terytorium jako ,zagrozonej” (VU) w rozumieniu kryteriéw
Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody jako cze$¢ najlepszych dostepnych danych i metod
naukowych w ocenie stanu ochrony na podstawie art. 14 dyrektywy siedliskowej. Moga one
jednak obali¢ ustalenia za pomoca lepszych dowodéw naukowych i nie sa zobowiazane do
przyjmowania czysto hipotetycznych zalozen.

D. Uwagi koricowe dotyczgce konwencji berneriskiej

92. Na koniec chcialabym przypomnie¢, podobnie jak Trybunal w wyroku w sprawie WWF
Austria, ze wilk pozostawal do tej pory na liscie gatunkow zwierzat w zalaczniku II do konwencji
bernenskiej, ktére sa $cisle chronione na mocy tej konwencji. Unia jest strong tej konwencji
i w zwigzku z tym jest nig zwigzana na mocy prawa miedzynarodowego*.

93. Zgodnie z art. 6 lit. a) konwencji umawiajace si¢ panstwa musza zakaza¢ wszelkich form
umyslnego zabijania wilkéw, to znaczy w szczegélnosci polowan. Artykut 9 konwencji zezwala na
wyjatki od tego zakazu tylko z pewnych, wyczerpujaco wymienionych powodéw, o ile nie istnieje
zadne inne zadowalajace rozwiazanie, a wyjatek nie bedzie mial ujemnego wplywu na przetrwanie
danej populacji. Ten standard ochrony jest zasadniczo réwnowazny $cistej ochronie przewidzianej
w art. 12 i 16 dyrektywy siedliskowe;j.

94. Z drugiej strony art. 14 dyrektywy siedliskowej wdraza art. 7 konwencji, na ktéry powotuja sie
rézne umawiajace sie panstwa, takie jak Hiszpania, i ktéry jest uzywany w odniesieniu do wilka na
podstawie zastrzezen.

95. Estonia przystapita do konwencji w 1992 r., tj. przed przystapieniem do Unii,
i w przeciwienstwie na przyklad do Hiszpanii® nie zlozyla zastrzezenia dotyczacego ochrony
wilkow.

96. Poniewaz Konwencja jest wigzaca dla panstw czlonkowskich jako integralna cze$¢ prawa Unii
zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE*, Estonia jest zatem zobowigzana zaréwno na mocy prawa
miedzynarodowego, jak i unijnego do $cistej ochrony wilka.

% W tym sensie wyroki: z dnia 9 wrzes$nia 2003 r., Monsanto Agricoltura Italia i in. (C-236/01, EU:C:2003:431, pkt 106); z dnia 28 stycznia
2010 r., Komisja/Francja (C-333/08, EU:C:2010:44, pkt 91); z dnia 19 stycznia 2017 r., Queisser Pharma (C-282/15, EU:C:2017:26, pkt 60).

5t Zobacz pkt 60.

2 Wyrok z dnia 11 lipca 2024 r., Umweltverband WWF Osterreich i in. (C-601/22, EU:C:2024:595, pkt 43).
% Zobacz moja opinia w sprawie ASCEL (C-436/22, EU:C:2024:83, pkt 46).

% Zobacz wyrok z dnia 15 lipca 2004 r., Pécheurs de I'étang de Berre (C-213/03, EU:C:2004:464, pkt 39).
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97. Nie zmieniaja tego przepisy dyrektywy siedliskowej, ktére w Estonii przewiduja jedynie
ostabiona ochrone wilkéw na mocy art. 14. W szczegélnosci nie maja one pierwszenstwa przed
wymogami konwencji jako lex specialis lub lex posterior. Po pierwsze, nie ma sprzecznos$ci miedzy
art. 6 konwencji a art. 14 dyrektywy siedliskowej. Estonia moze z tatwoscia wypetnic¢ jedno z tych
zobowiazan bez naruszania drugiego. Z uwagi na ich cel ochronny, jakim jest zapewnienie
wlasciwego stanu ochrony tego gatunku, zobowiazania te wrecz sie uzupetniaja. Po drugie, nie
mozna zaklada¢, ze Unia lub Estonia zamierzaly naruszy¢ poprzez dyrektywe siedliskowa swoje
zobowiazania wynikajace z prawa migedzynarodowego zgodnie z konwencja.

98. Niniejsze uwagi dotyczace wykladni art. 14 dyrektywy siedliskowej ograniczaja si¢ zatem
wylacznie do tego przepisu. Nie uzasadniaja one jednak odejscia od bardziej rygorystycznych
przepiséw ochronnych konwencji bernenskiej. Te przepisy ochronne zostatyby jednak ostabione,
gdyby przyjeto wniosek Unii dotyczacy zmiany chronionego statusu wilka* na mocy konwencji.

V. Whnioski

99. Proponuje zatem, aby Trybunal odpowiedzial na wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym w nastepujacy sposob:

1) Na pytania pierwsze i drugie nalezy zatem odpowiedzie¢, ze kazde panstwo czlonkowskie jest
zobowigzane, stosujac art. 14 dyrektywy 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, do zapewnienia na swoim terytorium wlasciwego
stanu ochrony gatunkéw wymienionych w zalaczniku V, ktérych naturalny zasieg obejmuje to
terytorium. Dokonujac oceny stanu ochrony tych gatunkéw, panstwo czlonkowskie musi
jednak wzig¢ pod uwage wymiane miedzy swoja populacja a populacjami w innych panstwach.
Waga tej wymiany dla prognostycznej oceny stanu ochrony zalezy m.in. od tego, w jakim
stopniu te inne populacje sa chronione oraz w jakim stopniu panstwo cztonkowskie i panstwo,
w ktérym znajduje sie inna populacja, wspélpracuja w zakresie ochrony gatunku.

2) Na pytanie trzecie nalezy odpowiedzie¢ w ten sposdb, ze panstwa czlonkowskie musza
uwzgledni¢ ocene populacji gatunku na swoim terytorium jako ,zagrozonej” (VU)
w rozumieniu kryteriow Miedzynarodowej Unii Ochrony Przyrody jako czes¢ najlepszych
dostepnych danych i metod naukowych przy ocenie stanu ochrony w kontekscie art. 14
dyrektywy 92/43. Moga one jednak obali¢ ustalenia za pomoca lepszych dowodéw naukowych
i nie s3 zobowigzane do przyjmowania czysto hipotetycznych zalozen.

3) Na pytanie czwarte nalezy odpowiedzie¢, ze wymogi gospodarcze, spoleczne i kulturowe oraz
cechy regionalne i lokalne sa oddzialywaniami, ktére dla celéw oceny stanu ochrony
gatunkéw, o ktérych mowa w art. 1 lit. i) zdanie pierwsze dyrektywy 92/43 moga mie¢ wplyw
na dlugofalowe rozmieszczenie i obfitos¢ jego populacji gatunkéw chronionych. Jednakze
art. 1 lit. i) zdanie drugie stoi na przeszkodzie uznaniu stanu ochrony gatunku za wlasciwy na
podstawie tych wymogéw i cech, o ile nie mozna ustali¢ warunkéw okreslonych w tym
przepisie.

% Zobacz komunikat prasowy cytowany w przypisie 4.
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