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Komisja Europejska
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Dyrektywa 92/43/EWG —
Ochrona siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory — Artykut 4 ust. 4 — Specjalne obszary
ochrony — Obowiazek wyznaczenia celéw ochrony

I. Wprowadzenie

1. ,Lata 2020-2030 beda decydujace dla naszej przyszlosci na Ziemi. Przyszlo$¢ jest w naszych
rekach”?,

2. Unia Europejska uczestniczy w ksztaltowaniu przyszlosci cze$ciowo poprzez dyrektywe
siedliskowq®.

3. Niniejsza sprawa stanowi jedna z szeregu spraw, w ramach ktérych Komisja Europejska
egzekwuje ten akt prawny. Komisja wszczeta postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego przeciwko Republice Federalnej Niemiec na podstawie art. 258 TFUE
w zwiazku z niedopelnieniem przez to panstwo czlonkowskie obowigzkéw ciazacych na nim na
mocy art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej.

4. Jest to bowiem czwarta skarga o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego wniesiona do Trybunalu po wyrokach: z dnia 5 wrzesnia 2019 r.,
Komisja/Portugalia (Wyznaczenie i ochrona specjalnych obszaréw ochrony)* i z dnia 17 grudnia
2020 r., Komisja/Grecja®, a takze po sprawie C-444/21, Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych

Jezyk oryginalu: angielski.

* Swiat na granicy: Nasza planeta oczami naukowcéw, rezyseria J. Clay, narracja: D. Attenborough i J. Rockstrém, dialogi polskie A. Skrok,
napisy P. Stepien, Netflix Original Documentary, 2021.

> 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 ostatnio dyrektywa Rady 2013/17/UE z dnia 13 maja 2013 r. (Dz.U. 2013, L 158, s. 193) (zwana dalej ,dyrektywa
siedliskowa”).

¢ (C-290/18, niepublikowany, EU:C:2019:669.

5 C-849/19, niepublikowany, EU:C:2020:1047.
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obszaréw ochrony), w toku, w ktérej przedstawilam w ostatnim czasie swoja opinie®. Ponadto
przed Trybunalem rozpoznawana jest podobna skarga’, a kilka innych postgpowan w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego jest w toku®.

5. W pierwszej kolejnosci, po zwiezlym opisaniu przebiegu tych postepowan w sprawie
uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego prowadzonym przeciwko Niemcom (II),
omowie pokrétce dyrektywe siedliskowy, a takze jej art. 4 ust. 4 oraz art. 6 ust. 1 (III). Nastepnie
przeanalizuje — zgodnie z wnioskiem Trybunalu — zarzut drugi skargi Komisji wniesionej
w niniejszej sprawie, dotyczacy naruszenia art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej w odniesieniu do
wymogdw w zakresie celéw ochrony [zalozen ochrony] (IV).

II. Przebieg sprawy: postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi do Trybunalu
i postepowanie przed Trybunalem

6. Niniejsza sprawa dotyczy wywiazywania si¢ przez Niemcy z obowiazkéw cigzacych na tym
panstwie na mocy art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej w regionach
biogeograficznych: alpejskim, atlantyckim i kontynentalnym?®.

7. Komisja w drodze decyzji z 2003 r. i 2004 r. w odniesieniu do kazdego z tych regionéw przyjeta
wykaz terenéw [obszaréw] majacych znaczenie dla Wspélnoty w obrebie Niemiec’. Komisja
aktualizowala nastepnie te wykazy, w szczegdlnosci moca decyzji z 2007 r. i 2008 r.". Niniejsza
sprawa dotyczy tacznie 4606 terenéw wyszczegélnionych w tych decyzjach Komisji.

8. Komisja w dniu 27 lutego 2015 r., w nastepstwie zapytan sformutowanych w ramach unijnej
procedury pilotazowej, wystala Niemcom wezwanie do wusuniecia uchybienia zgodnie
z art. 258 TFUE, w ktérym wyrazita poglad, Ze nie wyznaczyly one szeregu terenéw majacych
znaczenie dla Wspdlnoty jako specjalnych obszaréw ochrony (zwanych dalej ,SOQO”) i nie
ustanowily koniecznych §rodkéw ochronnych, przez co naruszyly zobowigzania ciazace na nich
na mocy art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej.

¢ EU:C:2023:90.
Zobacz sprawa C-85/22, Komisja/Bulgaria, w toku.

W swojej w skardze Komisja wskazala, ze tego samego rodzaju postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego sa prowadzone w stosunku do Belgii, Hiszpanii, Wtoch, Cypru, Lotwy, Litwy, Polski, Rumunii i Sfowacji.

Wspomniane regiony stanowia cze$¢ sieci Natura 2000. Zobacz pkt 21-23 niniejszej opinii.

Decyzja Komisji 2004/69/WE z dnia 22 grudnia 2003 r. przyjmujaca, na mocy [dyrektywy siedliskowej], wykaz obszaréw w alpejskim
regionie biogeograficznym majacych znaczenie dla Wspdlnoty (Dz.U. 2004, L 14, s. 21); decyzja Komisji 2004/813/WE z dnia 7 grudnia
2004 r. przyjmujaca, na mocy [dyrektywy siedliskowej], wykaz terenéw atlantyckiego regionu biogeograficznego majacych znaczenie dla
Wspélnoty (Dz.U. 2004, L 387, s. 1); decyzja Komisji 2004/798/WE z dnia 7 grudnia 2004 r. przyjmujaca na mocy [dyrektywy
siedliskowej] wykaz terenéw majgcych znaczenie dla Wspoélnoty, sktadajacych sie na kontynentalny region biogeograficzny (Dz.U. 2004,
L 382, s. 1). Termin szesciu lat przewidziany na wyznaczenie terenéw [obszaréw] jako specjalnych terenéw [obszaréw] ochrony zgodnie
z art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej wygast dnia 22 grudnia 2009 r. w przypadku alpejskiego regionu biogeograficznego i dnia 7 grudnia
2010 r. w przypadku atlantyckiego regionu biogeograficznego oraz kontynentalnego regionu biogeograficznego.

Decyzja Komisji 2008/218/WE z dnia 25 stycznia 2008 r. przyjmujaca na mocy [dyrektywy siedliskowej] pierwszy zaktualizowany wykaz
terenéw majacych znaczenie dla Wspdlnoty skladajacych sie na alpejski region biogeograficzny (Dz.U. 2008, L 77, s. 106); decyzja Komisji
2008/23/WE z dnia 12 listopada 2007 r. przyjmujaca, na mocy [dyrektywy siedliskowej], pierwszy zaktualizowany wykaz terenéw
majacych znaczenie dla Wspdlnoty, sktadajacych sie na atlantycki region biogeograficzny (Dz.U. 2008, L 12, s. 1); decyzja Komisji
2008/25/WE z dnia 13 listopada 2007 r. przyjmujaca, na mocy [dyrektywy siedliskowej], pierwszy zaktualizowany wykaz terenéw
majacych znaczenie dla Wspdlnoty, skladajacych sie na kontynentalny region biogeograficzny (Dz.U. 2008, L 12, s. 383). Termin szesciu
lat przewidziany w art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej na wyznaczenie dodatkowych terenéw uplynal dnia 25 stycznia 2014 r.
w przypadku alpejskiego regionu biogeograficznego, dnia 12 listopada 2013 r. w przypadku atlantyckiego regionu biogeograficznego
i dnia 13 listopada 2013 r. w przypadku kontynentalnego regionu biogeograficznego. Jezeli zatem bra¢ pod uwage pierwsza
z wymienionych decyzji, termin szesciu lat przewidziany w art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej na wyznaczenie dodatkowych terenéw
wygasal nie péZniej niz dnia 25 stycznia 2014 r.
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9. Dnia 24 czerwca 2015 r. Niemcy udzielilty odpowiedzi na wezwanie do usuniecia uchybienia,
w ktérej wskazaly na postep poczyniony w wyznaczaniu SOO i przyjmowaniu $rodkéow
ochronnych. Nastepnie w dniach 14 stycznia 2016 r., 7 kwietnia 2016 r., 25 lipca 2016 r.,
23 grudnia 2016 r., 27 lipca 2017 r., 22 grudnia 2017 r. i 3 sierpnia 2018 r. Niemcy przestaly
Komisji siedem zaktualizowanych informacji dotyczacych wyznaczenia SOO i przyjecia srodkéw
ochronnych.

10. Co istotne dla niniejszej opinii, w dniu 26 stycznia 2019 r. Komisja wystosowala do Niemiec
dodatkowe wezwanie do usuniecia uchybienia, w ktérym utrzymywata, ze wspomniane panstwo
czlonkowskie naruszylo obowiazki ciazace na nim na mocy art. 4 ust. 4 i art. 6 dyrektywy
siedliskowej, poniewaz nie ustanowilo — w sposéb ogélny i trwaly — celéw ochrony [zalozen
ochrony] i srodkéw ochronnych, ktére bylyby wystarczajaco szczegétowe i konkretne w stosunku
do danych terenéw.

11. W dniach 26 kwietnia 2019 r. oraz 11 czerwca 2019 r. Niemcy udzielily odpowiedzi na
dodatkowe wezwanie do usuniecia uchybienia, w ktérych wskazaly na postep poczyniony
w wyznaczaniu SOO i przyjmowaniu §rodkéw ochronnych. Zakwestionowaly one opini¢ Komisji
co do zobowiazan wynikajacych z dyrektywy siedliskowej w zakresie celéw ochrony [zalozen
ochrony] i Srodkéw ochronnych.

12. Dnia 13 lutego 2020 r. Komisja skierowala do Niemiec uzasadniona opinie, w ktérej
stwierdzila dalsze istnienie zarzucanych naruszen art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1. Na wniosek
wspomnianego panstwa czlonkowskiego Komisja pismem z dnia 12 marca 2020 r. wydluzyla
termin na udzielenie odpowiedzi na uzasadniona opinie do dnia 13 czerwca 2020 r.

13. Dnia 12 czerwca 2020 r. Niemcy udzielily odpowiedzi na uzasadniona opini¢. W szczegdlnosci
przedstawily postep w drodze do zakonczenia procesu wyznaczania SOO i przyjmowania srodkéw
ochronnych. Podtrzymaly twierdzenie o niestusznosci opinii Komisji co do wymogéw
wynikajacych z dyrektywy siedliskowej w zakresie celéw ochrony [zalozen ochrony] i $rodkéw
ochronnych.

14. Skarga wniesiona dnia 18 lutego 2022 r. Komisja wszczela niniejsze postepowanie przed
Trybunalem na podstawie art. 258 TFUE, twierdzac, ze do dnia 13 czerwca 2020 r. Niemcy nadal
nie wywiazaly sie ze zobowiazan ciazacych na nich na mocy art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 dyrektywy
siedliskowe;j.

15. W zarzucie pierwszym Komisja zwraca si¢ do Trybunatu, by stwierdzit, Ze Niemcy naruszyty
art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej, poniewaz nie wyznaczyly szeregu terenéw jako specjalnych
obszaréw ochrony (mowa o 88 z 4606 terenéw majacych znaczenie dla Wspoélnoty).

16. W zarzucie drugim Komisja zwraca sie do Trybunalu, by stwierdzit, ze Niemcy naruszyly
art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej, poniewaz — po pierwsze — nie wyznaczyly celéw ochrony
[zalozenn ochrony] ochrony w odniesieniu do 88 z 4606 terenéw majacych znaczenie dla
Wspdlnoty, a — po drugie — przy ustalaniu celéw ochrony [zalozen ochrony] w sposéb ogdlny
i trwaly ustalaja w wyznaczonych SOO niewystarczajaco konkretne cele [zalozenia] ochrony.
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17. W zarzucie trzecim Komisja zwraca si¢ do Trybunalu, by stwierdzil, ze Niemcy naruszyly
art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej, poniewaz — po pierwsze — nie wyznaczyly $rodkéw
ochronnych w odniesieniu do 737 z 4606 terenéw majacych znaczenie dla Wspdlnoty, a — poza
tym — przy okreslaniu $rodkéw ochrony [ochronnych] w sposéb ogdélny i trwaly stosuja
w wyznaczonych SOO praktyke, ktdra nie spetnia prawnych wymogéw tego przepisu.

18. W odpowiedzi na skarge, przedlozonej w dniu 23 maja 2022 r., Niemcy zwrdcily sie
o oddalenie skargi w calosci jako bezzasadnej.

19. Komisja i Niemcy zlozyly réwniez replike i duplike odpowiednio w dniach 4 lipca 2022 r.
i 16 sierpnia 2022 r.

20. Zgodnie z art. 76 ust. 2 regulaminu postepowania przed Trybunalem nie przeprowadzono
rozprawy.

III. Dyrektywa siedliskowa oraz art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 tej dyrektywy

A. Siec¢ Natura 2000 oraz trzy regiony biogeograficzne, ktérych dotyczy sprawa

21. Dla przypomnienia': SOO ustanowione na podstawie dyrektywy siedliskowej' wraz
z obszarami specjalnej ochrony (zwanymi dalej ,OSO”) ustanowionymi na mocy dyrektywy
ptasiej'* tworza sie¢ Natura 2000, a wiec spojna europejska sie¢ ekologiczng, ktérej celem jest
dlugoterminowe przetrwanie najbardziej wartosciowych i zagrozonych siedlisk i gatunkéw Unii.

22. Regiony alpejski, atlantycki i kontynentalny, ktérych dotyczy niniejsza sprawa, stanowig czes¢
sieci Natura 2000, ktéra podzielona jest na pie¢ morskich i dziewie¢ ladowych regionéw
biogeograficznych *.

23. Alpejski region biogeograficzny, nazywany ,dachem Europy”, obejmuje pie¢ najdluzszych
i najwyzszych tancuchéw gérskich i charakteryzuje sie¢ bardzo bogata réznorodnoscia
biologiczna, o czym $wiadczy fakt, ze wystepuja w nim prawie dwie trzecie roélin kontynentu
europejskiego’. Atlantycki region biogeograficzny, znany jako ,zachodnie obrzeze Europy”,
obejmuje dwa z najbardziej wydajnych mérz i oceanéw $wiata (Morze Péinocne oraz Ocean
Atlantycki) i ponad potowe linii brzegowej Unii, rowniez obfitujaca w siedliska i gatunki’®.

12 Zobacz moja opinia w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony) (C-444/21, EU:C:2023:90, pkt 25-28).
13 Zobacz art. 3 ust. 1 oraz motywy szdsty i siddmy dyrektywy siedliskowej.

' 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), ktérg uchylono dyrektywe Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U. 1979,
L 103, s. 1) (zwana dalej ,dyrektywa ptasig”).

Ciekawostka jest fakt, ze w toku prac legislacyjnych Parlament przedstawil poprawke, w ktérej proponowano nazwe ,Natura Semper”,
jednak zostala ona odrzucona. Zobacz w tym wzgledzie opinia Parlamentu w pierwszym czytaniu wniosku dotyczacego dyrektywy Rady
w sprawie ochrony siedlisk naturalnych i péinaturalnych oraz dzikiej fauny i flory, poprawka nr 13 (Dz.U. 1990, C 324, s. 26).

Zobacz przykladowo sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego,
»Stan przyrody w Unii Europejskiej. Sprawozdanie na temat stanu gatunkéw i typéw siedlisk chronionych na podstawie dyrektywy
siedliskowej i dyrektywy ptasiej oraz tendencji w tym zakresie w latach 2013-2018”, COM(2020) 635 final, Bruksela, 15 pazdziernika
2020r.,s. 1.

7 Zobacz przykladowo Komisja, Natura 2000 in the Alpine Region, Office for Official Publications of the European Communities,
Luxembourg, 2005; Europejska Agencja Srodowiska, Biogeographical regions in Europe: The Alpine region — mountains of Europe, 2008,
dostep: https://www.eea.europa.eu/publications/report_2002_0524_154909/biogeographical-regions-in-europe.

Zobacz przyktadowo Komisja, Natura 2000 in the Atlantic Region, Office for Official Publications of the European Communities,
Luxembourg, 2009.
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Kontynentalny region biogeograficzny, nazywany réwniez ,sercem Europy”, obejmuje ponad
jedna czwarta Unii i charakteryzuje sie wysokim stopniem réznorodnosci biologicznej, a znany
jest w szczegdlnosci ze wzgledu na wystepowanie w nim wielu rzadkich gatunkéw zwierzat
irodlin®.

B. Zmieniony system dyrektywy siedliskowej

24. Jak wyjasnitam szczegétowo w opinii wydanej w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona
specjalnych obszaréw ochrony)?®, panstwa czlonkowskie biora udzial w tworzeniu sieci Natura
2000 zgodnie z wystepowaniem na ich terytoriach odpowiednich typéw siedlisk przyrodniczych
i gatunkéw wymienionych w zatacznikach do dyrektywy siedliskowej, ktére wyznacza jako SOO.

25. Krétko méwiac, w dyrektywie siedliskowej przewiduje si¢, ze SOO sa ustanawiane etapami:
zaczyna sie od informacji od panstw czlonkowskich, na podstawie ktérej Komisja ustanawia
wigzacym aktem wykaz terendw majacych znaczenie dla Wspdlnoty. Nastepnie panstwa
czlonkowskie maja szes¢ lat, by oficjalnie wyznaczy¢ takie tereny majace znaczenie dla
Wspélnoty jako SOO i ustanowi¢ konieczne $rodki ochronne.

26. W art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej przewidziano wymoég wyznaczenia SOO przez panstwa
czlonkowskie. Przepis stanowi:

»Po zatwierdzeniu terenu majacego znaczenie dla Wspdlnoty zgodnie z procedura okreslona
w ust. 2 zainteresowane panstwa czlonkowskie mozliwie najszybciej, nie pdzniej niz w ciagu
szesciu lat, wyznaczaja ten teren jako specjalny obszar ochrony, ustalajac priorytetowe dzialania
w $wietle znaczenia tych terenéw dla zachowania lub odtworzenia, we wlasciwym stanie
ochrony, typu siedliska przyrodniczego wymienionego w zataczniku I lub gatunku wymienionego
w zalaczniku II, a takze do celéw spojnosci Natury 2000 oraz w $wietle zagrozenia degradacja lub
zniszczeniem, na ktore narazone sg te tereny”.

27. Jednoczesnie przy wyznaczeniu SOO panstwo czlonkowskie musi réwniez wprowadzic¢
konieczne $rodki ochronne. Przewiduje to art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej, ktéry stanowi:

»Dla specjalnych obszaréw ochrony panstwa czlonkowskie tworza konieczne $rodki ochronne
obejmujace, jesli zaistnieje taka potrzeba, odpowiednie plany zagospodarowania opracowane
specjalnie dla tych terenéw badZ zintegrowane z innymi planami rozwoju oraz odpowiednie
$rodki ustawowe, administracyjne lub umowne, odpowiadajace ekologicznym wymaganiom
typow siedlisk przyrodniczych, wymienionych w zalaczniku I, lub gatunkéw, wymienionych
w zalaczniku II, zyjacych na tych terenach”.

28. Chociaz w dyrektywie siedliskowej okreslono obowiazki panstw czlonkowskich w dwéch
odrebnych przepisach, wyznaczenie SOO i ustanowienie koniecznych $rodkéw ochronnych
stanowi niepodzielna calo$§¢ w Swietle dazenia do osiagniecia celéw sieci Natura 2000. Dla
przypomnienia: celem dyrektywy siedliskowej jest osiagnigcie rzeczywistych rezultatéw
w wyznaczonych czesciach przyrody?.

19 Zobacz przykladowo Komisja, Natura 2000 in the Continental Region, Office for Official Publications of the European Communities,
Luxembourg, 2005.

*  Zobacz moja opinia w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony) (C-444/21, EU:C:2023:90, pkt 29-53).
2 Zobacz moja opinia w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony) (C-444/21, EU:C:2023:90, pkt 9).
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29. W odniesieniu do terendw na terytorium Niemiec, ktére maja znaczenie w niniejszej sprawie,
termin wyznaczony na wywigzanie si¢ ze zobowigzan wynikajacych zaréwno z art. 4 ust. 4, jak
i art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej uptynat najpézniej w 2014 r. (zob. przypis 11 do niniejszej
opinii).

30. Ani w art. 4 ust. 4, ani w art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej nie ma wprost wzmianki
o ustalaniu celéw ochrony [zalozen ochrony]. Wymodg okreslenia celéw ochrony [zalozen
ochrony] zostal jednak uznany przez Trybunal za obowiazkowy i konieczny krok, ktéry musi
zaistnie¢ miedzy wyznaczeniem SOO zgodnie z art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej
a wdrozeniem $rodkéw ochronnych wymaganych w art. 6 ust. 1 tej dyrektywy*.

31. W rzeczywisto$ci cele ochrony [zalozenia ochrony], z mys$la o ktérych dany teren zostal
wybrany do ochrony jako SOO, istnieja, przynajmniej w pewnym stopniu, jeszcze przed jego
formalnym wyznaczeniem. Wydaje sie, zZe przyznano to w orzecznictwie dotyczacym art. 6 ust. 3
dyrektywy siedliskowej*. Przywolany przepis, bedacy jedynym przepisem, w ktérym pojawia si¢
wprost wzmianka o celach ochrony [zalozeniach ochrony]*, stuzy zapewnieniu mozliwosci
osiagniecia celow [zalozen] przysztego SOO od chwili umieszczenia go w wykazie terenéw
majacych znaczenie dla Wspdlnoty poprzez wymog uzyskania uprzedniej zgody na kazde
przedsiewziecie, ktére moze zagrozi¢ tym celom [zalozeniom]. Jak zauwazyla rzecznik generalna
J. Kokott, ,[c]hociaz w momencie wlaczenia do wspdlnotowego wykazu niektére cele ochrony nie
zostaja jeszcze wyraznie okreslone, wynikaja one jednak z okre$lenia przez panstwo cztonkowskie,
przy skiadaniu propozycji co do danego terenu, wszystkich siedlisk i gatunkéw, ze wzgledu na
ktore teren ten jest chroniony [...]" .

32. Zwazywszy, ze cele ochrony [zalozenia ochrony] odzwierciedlaja powody, dla ktérych dany
teren ma by¢ w pierwszej kolejno$ci wyznaczony jako SOO, w orzecznictwie Trybunatu logicznie
wymagano jedynie, by takie cele ochrony [zalozenia ochrony] byly sformulowane w chwili
formalnego wyznaczenia SOO. Wyrazenie zalozen ochrony stanowi zatem cze$¢ formalnego
wyznaczenia SOO. Zalozenia cele [zalozenia ochrony] musza by¢ odpowiednio ustalone w tym
samym sze$cioletnim terminie okreslonym w art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;j?.

33. W swietle powyzszych uwag przejde teraz do zarzutu drugiego podniesionego przez Komisje
W niniejszej sprawie.

IV. Zarzut drugi, dotyczacy naruszenia art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej

34. W zarzucie drugim Komisja zarzuca Niemcom naruszenie art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej
przez to, ze nie wyznaczyly one celéw ochrony dla pewnej liczby sposréd 4606 terenéw, ktérych
dotyczy sprawa.

35. Komisja podnosi zasadniczo dwa rodzaje zarzutéw. Po pierwsze, w przypadku niektérych
terenow (88 z 4606 terenéw) celéw ochrony nie wyznaczono wcale. Po drugie, w przypadku wielu
terendw cele ochrony nie zostaly ujete ilo§ciowo i nie s3 wymierne; nie wprowadzono rozréznienia

2 Zobacz wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Komisja/Grecja (C-849/19, niepublikowany, EU:C:2020:1047, pkt 52).
% Zobacz wyrok z dnia 7 wrzeénia 2004 r., Waddenvereniging i Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, pkt 54).

# O celach w zakresie ochrony / celach w dziedzinie ochrony [zalozeniach ochrony] mowa jest réwniez w motywach 8 i 10 dyrektywy
siedliskowej.

% QOpinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie CFE i Terre wallonne (C-43/18 i C-321/18, EU:C:2019:56, pkt 76).
% Zobacz wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Komisja/Grecja (C-849/19, niepublikowany, EU:C:2020:1047, pkt 53).
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miedzy zachowaniem i odtworzeniem chronionych intereséw wystepujacych na danym terenie,
a ponadto nie s3 one wigzace w stosunku do oséb trzecich. Komisja twierdzi ponadto, ze drugi
rodzaj naruszenia ma charakter ogélny i trwaty.

36. W dalszej czesci opinii odniose sie oddzielnie do kazdego z tych twierdzen.

A. Twierdzenie, Ze Niemcy nie ustanowily celow ochrony dla niektorych terenow

37. Komisja utrzymuje, ze — jak wynika z informacji przekazanych przez Niemcy w ramach
postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi — istnieje 88 terendéw, dla ktérych nie
ustanowiono zadnych celow ochrony. Komisja powoluje sie na orzecznictwo Trybunaluy,
z ktérego wynika wymag okreslenia celéw ochrony dla kazdego SOO.

38. W odpowiedzi na ten zarzut Niemcy zapewniajg, ze w okresie miedzy data przekazania
uzasadnionej opinii a dniem 31 marca 2022 r. wyznaczyly dla tych terenéw konkretne cele
ochrony, pomijajac przy tym kilka terenéw, ktére maja zostaé usuniete z wykazu terendéw
w ramach kolejnej aktualizacji.

39. Jak wspomniano powyzej (zob. pkt 30 i 32 niniejszej opinii), okreslenie celéw ochrony jest
obowigzkowe na podstawie art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej. Panstwa cztonkowskie musza
okresli¢ je dla wyznaczonych terenéw w terminie szesciu lat.

40. Jak wspomniata Komisja, Niemcy nie kwestionuja twierdzenia, ze nie wyznaczyly celow
ochrony przynajmniej dla niektérych z rozpatrywanych terenéw przed uplywem terminu
wyznaczonego w uzasadnionej opinii, a wiec do dnia 13 czerwca 2020 r. (zob. pkt 12 niniejszej
opinii) %,

41. W takich okolicznosciach jestem zdania, ze nalezy przyja¢ twierdzenie Komisji, iz
w odniesieniu do szeregu terenéw nie wyznaczono celéw ochrony.

B. Twierdzenie, ze cele ochrony wyznaczone przez Niemcy nie sqg wystarczajgco konkretne i ze
paristwo czlonkowskie dopuscito sie ogélnego i trwatego naruszenia

42. Komisja zarzuca, ze — jak wynika z informacji przedstawionych przez Niemcy w ramach
postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi — w sposéb ogélny i trwaly uchybily one
zobowiazaniom ciagzagcym na nich na mocy art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej, poniewaz
systematycznie wyznaczaly cele ochrony, ktdre nie spelniaja prawnych wymogéw tego przepisu.
Po pierwsze, cele nie sa ujete ilo§ciowo i wymierne. Po drugie, nie wprowadzono rozréznienia
miedzy zachowaniem a odtworzeniem chronionych intereséw wystepujacych na danym terenie.
Po trzecie, cele nie sa wigzace w stosunku do oséb trzecich.

43. Ponadto Komisja twierdzi nie tylko, ze pewne cele ochrony nie sa wystarczajaco konkretne,
ale réwniez, ze wskazuja na praktyke skutkujaca ogélnym i trwalym uchybieniem po stronie
Niemiec.

¥ Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem istnienie uchybienia nalezy ocenia¢ wedlug stanu faktycznego wystepujacego w panstwie
czlonkowskim w momencie uplywu terminu okreslonego w uzasadnionej opinii, a zmiany, ktére nastapily w okresie pdzniejszym, nie
moga by¢ uwzgledniane przez Trybunal. Zobacz przykladowo wyroki: z dnia 11 listopada 2001 r., Komisja/Niemcy (C-71/99,
EU:C:2001:433, pkt 29); z dnia 17 grudnia 2020 r., Komisja/Grecja (C-849/19, niepublikowany, EU:C:2020:1047, pkt 56).
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44. Niemcy twierdzga, ze nie dopuscily sie ogdlnego i trwalego uchybienia art. 4 ust. 4 dyrektywy
siedliskowej. Bezsporne jest, ze panistwa czlonkowskie sa zobowigzane do ustalenia konkretnych
celéw ochrony. Niemcy kwestionuja jednak twierdzenie, ze z dyrektywy siedliskowej wynika
wymog, by cele ochrony byly zawsze wymierne i ze konieczne jest rozréznienie miedzy
zachowaniem i odtworzeniem chronionych intereséw. Wreszcie, Niemcy twierdza, ze cele
ochrony ustalone w ich ramach prawnych sa wiazace. Niemcy uwazaja, ze pogladu Komisji nie
sposéb uzasadni¢ przepisami dyrektywy siedliskowej ani orzecznictwem Trybunalu, a wrecz
nalezy uznac go za sprzeczny z celami tej dyrektywy.

45. Spér miedzy stronami dotyczacy skargi z tego tytulu jest sporem co do prawa, a nie sporem co
do okolicznosci faktycznych. Niemcy nie kwestionuja faktéw przedstawionych przez Komisje.
Twierdza raczej, ze fakty te nie stanowia o uchybieniu zobowigzaniu, jakim jest ustalenie
wystarczajaco konkretnych celéw ochrony. Innymi stowy, Niemcy sprzeciwiaja si¢ temu, w jaki
sposéb Komisja rozumie wymaog wystarczajaco konkretnych celéw ochrony.

46. W mojej ocenie przedstawiona przez Komisje interpretacja, w mys$l ktérej panstwa
czlonkowskie musza zawsze wyznacza¢ cele ochrony, ktére sa ujete ilosciowo i w ktérych
wprowadza sie rozréznienie miedzy poziomami docelowymi w zakresie zachowania
i odtworzenia, nie wynika z dyrektywy siedliskowej. Co wiecej, nie jest przekonujace stanowisko
Komisji w kwestii tego, co oznaczaja wiazace skutki wyznaczenia SOO. Jezeli Trybunat przyjmie
zaproponowang przeze mnie wykladnie, powinien oddali¢ twierdzenie Komisji, ze Niemcy
w sposéb ogélny i trwaly uchybily zobowiazaniu, jakim jest ustalenie wystarczajaco konkretnych
celéw ochrony zgodnych z wymogami okreslonymi w art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;j.

1. Twierdzenie, ze cele ochrony muszg byc ujete ilosciowo

47. Komisja twierdzi, ze w odniesieniu do wielu terenéw nie okre$lono elementéw ilosciowych
i wymiernych?. Komisja utrzymuje, ze art. 4 ust. 4 wymaga, aby cele ochrony zawieraly elementy,
ktére wskazuja liczbowo, jaki konkretny wklad musi wnie$¢ chroniony teren w osiagniecie
wlasciwego stan ochrony na poziomie krajowym dla danego siedliska lub gatunku (taki jak wzrost
populacji niektérych gatunkéw o konkretna liczbe nowych osobnikéw).

48. Komisja interpretuje orzecznictwo Trybunatu wymagajace wystarczajaco konkretnych celow
ochrony w ten sposdéb, ze musza by¢ one okreslone ilosciowo [lit. a)]. Komisja powoluje sie
réwniez na cele [lit. b)] i brzmienie [lit. ¢)] dyrektywy siedliskowej i przytacza przykltady z innych
panstw czlonkowskich, ktére wprowadzity cele ochrony ujete ilosciowo [lit. d)].

49. Niemcy kwestionuja zarzuty Komisji. W szczegdlnosci panstwo czlonkowskie podnosi, ze
konkretne cele ochrony, ujete ilosciowo czy nie, musza by¢ mozliwe do zweryfikowania. Chociaz
podejscie czysto ilosciowe jest mozliwe w przypadku pewnych typow siedlisk i gatunkéw, nie jest
to wlasciwe kryterium ogélne. Po pierwsze, osiagniecie lub nieosiagniecie z goéry ustalonej

% W uwagach na pi$mie przedlozonych Trybunatowi Komisja odnosi sie do dwdch przyktadéw: (1) w odniesieniu do terenéw, w ktérych
wystepuje rodzaj siedliska (6510) Nizinne Iaki kosne (Alopecurus pratensis, Sanguisorba officinalis), kraj zwiazkowy Bawaria wyznacza
nastepujace cele ochrony: ,Gwarancja korzystnego stanu ochrony poprzez zachowanie, a w razie koniecznoéci odtworzenie, korzystnej
réwnowagi skladnikéw odzywczych dla tego rodzaju zagospodarowania siedliska dostosowanego do istniejacego terenu”’; oraz
(2) w odniesieniu do gatunku, skéjki gruboskorupowej (Unio crassus), kraj zwiazkowy Badenia-Wirtembergia okreéla na danym terenie
nastepujacy cel ochrony: ,Zachowanie strumieni i rowéw bogatych w struktury, o stalym przeptywie od umiarkowanego do silnego,
podlozu od piaszczystego po zwirowe, dobrze zaopatrywanych w tlen — Zachowanie bardzo dobrego stanu lub potencjalu chemicznego
i ekologicznego wod bez szkodliwego zanieczyszczenia drobnymi osadami lub substancjami odzywczymi — Zachowanie stalych strumieni
z wystarczajaco duzymi populacjami ryb zywicielskich — Zachowanie gatunku réwniez z mysla o odpowiednim zachowaniu ciekéw
wodnych”.
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wartosci liczbowej nie odzwierciedla stanu terenu ochrony. Po drugie, takie podejscie nie jest
wlasciwe w przypadku zlozonych lub dynamicznych terenéw ochrony. Po trzecie, nie uwzglednia
ono spdjnego charakteru sieci Natura 2000 oraz istnienia powigzan ekologicznych w obrebie tej
sieci [lit. e)].

50. Wbrew argumentom przedstawionym przez Komisj¢ nie jestem przekonana, ze cele ochrony
nie s zgodne z art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej tylko dlatego, ze nie sa ujete ilo§ciowo. Odniose
sie kolejno do argumentéw Komisji i Niemiec.

a) Argumenty Komisji oparte na orzecznictwie Trybunatu

51. W orzecznictwie przytoczonym przez Komisje, a mianowicie w wyroku Komisja/Grecja?,
Trybunal stwierdzil, ze cele ochrony byly niewystarczajace, poniewaz byly zbyt ogélne
i nieprecyzyjne oraz nie mialy zwigzku z gléwnymi typami siedlisk i gatunkéw wystepujacych na
danym terenie. Z tego wyroku nie mozna jednak wywodzi¢, ze ,,wystarczajaco konkretne” oznacza
»ujete ilo§ciowo”.

52. W orzecznictwie nie udzielono jeszcze zatem odpowiedzi na pytanie, czy wymog
wystarczajaco konkretnych celéw oznacza, ze musza by¢ one ujete ilo§ciowo. Proponuje, aby
Trybunal przyjat wykladnie, w mysl ktérej cele nie zawsze musza by¢ ujete ilosciowo, by mozna
bylo uznac je za wystarczajaco konkretne.

53. Z orzecznictwa wynika, ze cele ochrony nie moga by¢ niejasne. Musza one umozliwi¢
zweryfikowanie, czy $rodki oparte na tych celach moga doprowadzi¢ do pozadanego stanu
ochrony danego terenu. Zgodze sie jednak z Niemcami, ze tego, czy wystarczajaca konkretnos¢
wymaga ujecia ilo§ciowego, nie mozna zaklada¢ w sposéb uniwersalny, ale zalezy to raczej od
specyfiki konkretnego terenu. Czasami cel ochrony musi by¢ wyrazony liczbowo, ale ustalenie,
czy tak jest, mozliwe jest tylko w odniesieniu do kazdego przypadku z osobna®.

54. To do Komisji nalezy wykazanie w konkretnym przypadku, Ze ochrona typéw siedlisk
i gatunkéw na danym terenie wymaga ustalenia celéw ochrony, ktére sa ujete ilosciowo.

55. Proponowane stanowisko, w mysl ktérego cele ochrony nie musza by¢ konieczne ujmowane
ilo§ciowo, znajduje poparcie w literaturze naukowej. Zaznaczono, ze jednym z gléwnych
elementéw celow ochrony jest znaczenie ekologiczne terendéw, mierzone zgodnie z kryteriami
przewidzianymi w zalaczniku III do dyrektywy siedliskowej, obejmujacymi zaréwno aspekty
jakosciowe, jak i ilo§ciowe ™.

¥ Zobacz wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Komisja/Grecja (C-849/19, niepublikowany, EU:C:2020:1047, w szczegélnosci pkt 57-59).

% W  swojej nocie w sprawie ustanawiania celéow ochrony dla  obszaréw  Natura 2000, 2012, dostep:
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/commission_note/commission_note2_EN.pdf, s. 6, Komisja
stwierdza: ,Cele ochrony dotyczace obszaré6w Natura 2000 powinny by¢é mozliwie jasne i precyzyjne oraz powinny umozliwia¢
praktyczne wdrozenie $rodkéw ochronnych. Cele te powinny by¢ konkretne i w miare mozliwosci mierzalne” (wyréznienie moje).
Wydaje sie zatem, ze sama Komisja nie uwaza, aby cele ochrony zawsze nalezalo wyraza¢ w liczbach.

31 Zobacz podobnie L. Stahl, The concept of ,conservation objectives” in the Habitats Directive: a need for a better definition?, w:
C.-H. Born, A. Cliquet, H. Schoukens, D. Misonne i G. Van Hoorick (red.), The Habitats Directive in its EU Environmental Law Context:
European Nature’s Best Hope?, Routledge, London, 2015, s. 56, s. 63.
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b) Argumenty Komisji oparte na celach dyrektywy siedliskowej

56. Komisja broni swojego stanowiska, w mysl ktérego cele ochrony musza by¢ ujete ilosciowo,
powolujac sie na art. 1 dyrektywy siedliskowej, w ktérym zdefiniowano ,wlasciwy stan ochrony”
dla danych typow siedlisk i gatunkéw, ktéry nalezy osiagnac.

57. Argument ten nie jest jednak przekonujacy, biorgc pod uwage, ze elementy oceny tego
wlasciwego stanu ochrony maja charakter zaréwno jakosciowy, jak i ilosciowy .

58. Komisja podnosi ponadto, ze panistwa czlonkowskie uzgodnily w ramach komitetu, o ktérym
mowa w art. 20 dyrektywy siedliskowej, ze okresla ujete ilosciowo wartosci referencyjne
wskazujace na prég, ktérego osiagniecie wskazuje na wlasciwy stan ochrony danego typu
siedliska lub gatunku do celéw obowiazkéw sprawozdawczych wynikajacych z art. 17 tej
dyrektywy. Na tej podstawie Komisja stwierdza, ze cele ochrony musza by¢ ujete ilosciowo
rowniez w kontekscie art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowe;j.

59. Komisja opiera si¢ dodatkowo na dowodach empirycznych w postaci sprawozdania Niemiec
sporzadzonego na podstawie art. 17 dyrektywy siedliskowej za okres 2013-2018, w ktérym
wykazano, ze w przypadku ponad 80 % typow siedlisk i gatunkéw objetych ochrona w Niemczech
stan ochrony nadal nie jest wlasciwy. Argumentuje, ze Niemcy nie osiagnely wlasciwego stanu
ochrony ze wzgledu na brak ujetych ilosciowo celéw ochrony.

60. Niemcy odrzucaja przede wszystkim ustalony przez Komisje zwiazek miedzy wspomnianymi
warto$ciami referencyjnymi a wymogami, ktére musza spelniaé cele ochrony zgodnie z art. 4 ust. 4
dyrektywy siedliskowej. Takie wartosci referencyjne stuza jedynie wywigzaniu sie z obowiazkéw
sprawozdawczych okreslonych w art. 17 dyrektywy siedliskowej, a nie odnosza sie konkretnie do
sytuacji poszczegélnych SOO, lecz calego terytorium danego panstwa czlonkowskiego. Co
wiecej, jezeli w sprawozdaniu stwierdzono, ze wlasciwy status ochrony w przypadku niektérych
siedlisk lub gatunkéw nie zostal jeszcze osiggniety, nie mozna z tego wywnioskowaé, ze cele
ochrony ustalone dla konkretnych SOO sa niewystarczajace. Mozna jedynie stwierdzi¢, ze takie
cele ochrony nie zostaly osiagniete jako calo$¢. Niemcy zaprzeczaja twierdzeniu, ze przedstawione
w sprawozdaniu tendencje, nawet jes$li sa niekorzystne, sa spowodowane brakiem ujetych
ilosciowo celéw ochrony.

61. Podzielam zdanie Niemiec. Nie dostrzegam zwigzku miedzy niespelnionymi progami

iloSciowymi uzgodnionymi dla celéw sprawozdawczosci a argumentem o koniecznosci
ilo$ciowego ujecia celéw ochrony.

c) Argumenty Komisji oparte na brzmieniu dyrektywy siedliskowej
62. Komisja powoluje sie dodatkowo na art. 6 dyrektywy siedliskowe;j.
63. W zwiazku z argumentem opartym na art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej nie widze, w jaki

sposéb brak ujetych ilosciowo celéw ochrony [zalozern ochrony] mialby sta¢ w sprzecznosci
z wymogami w zakresie okreslenia koniecznych $rodkéw ochronnych. Jak bowiem wskazatam

%2 Zobacz art. 1 lit. e) i i) dyrektywy siedliskowe;j.
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w opinii w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony)*, §rodki ochronne
musza odpowiadac celom ochrony. Nie wynika z tego jednak, ze cele te musza by¢ zawsze ujete
ilosciowo.

64. Komisja opiera swoja argumentacje rowniez na art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej, twierdzac,
ze wylacznie cele ochrony [zalozenia ochrony] ujete w sposéb ilosciowy moga postuzy¢ jako
kryterium oceny skutkéw planu lub przedsiewziecia dla danego terenu. Negatywny wplyw na cele
ochrony mozna wykluczy¢ z pewnoscia tylko wtedy, gdy zostana one wystarczajaco
skonkretyzowane elementami ilo§ciowymi. Na poparcie tego twierdzenia Komisja podaje
przyklad. Wyjasnia, Ze oceny potencjalnego oddzialywania proponowanej elektrowni wodnej na
chronione gatunki ryb na obszarze objetym ochrona mozna dokona¢ z pewno$cia wymagana
przez art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej tylko wtedy, gdy cele ochrony odnoszace sie¢ do tego
obszaru dostarczaja danych liczbowych na temat liczby osobnikéw tych gatunkéw ryb i ich
struktury wiekowej, niezbednych do ustalenia wlasciwego stanu ochrony.

65. W sprawie przypominajacej taki scenariusz Trybunal wydal jednak rozstrzygniecie
w przedmiocie zgodno$ci z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej bez celéw ochrony ujetych
ilosciowo.

66. Mam tu na mysli sprawe Komisja/Niemcy*. W przytoczonej sprawie Komisja wszczeta
przeciwko Niemcom postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego miedzy innymi ze wzgledu na nieprawidlowe dokonanie przez to panistwo oceny
pewnych $rodkéw zastosowanych na podstawie art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Srodki te
dotyczyly przeplawki zainstalowanej w okolicy elektrowni Moorburg, ktéra miata stuzy¢
wyréwnaniu liczebnosci ryb zabitych ze wzgledu na funkcjonowanie elektrowni, do ktorej
pobierano duze ilo$ci wody z pobliskiej rzeki. Rzeka ta stanowila szlak migracyjny dla kilku
gatunkoéw ryb objety szeregiem obszaréw Natura 2000 potozonych w gérze rzeki, ktérych cele
ochrony obejmowaly te gatunki.

67. W wyroku w tej sprawie Trybunal uznal, Ze przeplawka miata prowadzi¢ do wzmocnienia
zasobéw ryb migrujacych, dajac tym gatunkom mozliwos¢ szybszego dotarcia do ich obszaréw
reprodukcyjnych, a zatem zrekompensowanie strat okazéw ryb w poblizu elektrowni Moorburg,
dzieki czemu nie dosztoby do istotnego niekorzystnego oddzialywania na cele ochrony obszaréw
Natura 2000 usytuowanych powyzej tej elektrowni. Trybunal przeprowadzil te ocene bez
powolywania sie na cele ochrony ujete ilosciowo*.

68. Co wiecej, orzecznictwo zawiera inne przyklady ilustrujace, ze Trybunal mégl oceni¢, czy
wywiazano sie ze zobowiazan przewidzianych w art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej wobec braku
celéw ochrony ujetych ilosciowo*.

% Zobacz moja opinia w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony) (C-444/21, EU:C:2023:90, pkt 87).
3 Zobacz wyrok z dnia 26 kwietnia 2017 r., Komisja/Niemcy (C-142/16, EU:C:2017:301, w szczeg6lnosci pkt 6-9, 14).

Trybunat stwierdzil jednak, ze z oceny oddzialywania dokonanej przez niemieckie wtadze wynikalo, ze nie zawierala ona ostatecznych
obserwacji co do skutecznosci przeptawki, lecz ograniczata si¢ do wyjasnienia, ze skutecznos¢ ta zostanie potwierdzona dopiero po wielu
latach monitorowania. Zatem w chwili wydania pozwolenia przeptawka wraz z innymi $rodkami nie mogla zagwarantowaé — ponad
wszelka watpliwo$¢ — ze elektrownia nie bedzie niekorzystnie oddzialywa¢ na integralno$¢ terenu. Wynikalo z tego, ze udzielajac
pozwolenia na budowe elektrowni, Niemcy uchybily zobowigzaniom wynikajacym z art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej. Zobacz wyrok
z dnia 26 kwietnia 2017 r., Komisja/Niemcy (C-142/16, EU:C:2017:301, w szczegdlnosci pkt 36—-38, 45).

% Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 11 kwietnia 2013 r., Sweetman i in. (C-258/11, EU:C:2013:220, pkt 45), w ktérym Trybunat
stwierdzil, ze ,realizacja celu ochrony polega zatem na utrzymaniu we wlasciwym stanie ochrony istotnych cech tego terenu,
a mianowicie obecno$ci na nim chodnikéw wapiennych”. Zobacz réwniez przykladowo wyroki: z dnia 13 grudnia 2007 r.,
Komisja/Irlandia (C-418/04, EU:C:2007:780, pkt 259); z dnia 24 listopada 2011 r., Komisja/Hiszpania (C-404/09, EU:C:2011:768,
pkt 101); z dnia 15 maja 2014 r., Briels i in. (C-521/12, EU:C:2014:330, pkt 22); z dnia 17 kwietnia 2018 r., Komisja/Polska (Puszcza
Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, pkt 157).
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69. Z tego wzgledu jestem zdania, ze argumentacja Komisji oparta na art. 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej nie pozwala na poparcie tezy, w mysl ktérej cele ochrony musza by¢ zawsze ujete
ilosciowo.

d) Argumenty Komisji oparte na przyktadach z innych panstw cztonkowskich

70. Wreszcie, Komisja twierdzi, ze naleganie na ujecie ilos§ciowe nie jest nieracjonalne, poniewaz
istnieja panstwa cztonkowskie, ktére ustalaja cele ochrony ujete ilosciowo, na co podaje przyklady
z Belgii, Bulgarii, Litwy i Rumunii?®.

71. Niemcy odpowiadaja na te argumentacje twierdzeniem, ze przytoczone przyklady maja
charakter niewystarczjaco rzetelny i nie pokazuja ogélnego podejicia do ustalania celéw ochrony.
Zauwazaja réwniez, ze przytoczone panstwa czlonkowskie naleza do panstw, przeciwko ktérym
Komisja prowadzi postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego,
zarzucajac im naruszenie art. 4 ust. 4 i art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowe;j.

72. W mojej ocenie nie mozna z praktyki stosowanej przez panstwa czlonkowskie wyciagac
wnioskéw co do wymogéw natozonych dyrektywa siedliskowa. W zwiazku z tym argumentacja
Komisji pozostaje bez znaczenia dla sprawy.

e) Argumenty Niemiec przemawiajgce przeciwko ogolnemu nakiadaniu obowigzku ujecia
ilosciowego

73. Zdaniem Niemiec, chociaz mozliwe jest ilo§ciowe okreslenie celéw ochrony dla okreslonych
typow siedlisk i gatunkdéw, takie okreslenie nie jest wlasciwe jako kryterium ogdlne. Zdaniem
tego panstwa cztonkowskiego sa ku temu trzy powody.

74. Po pierwsze, czysto iloSciowe podejscie, oparte na powierzchni typéw siedlisk, nie moze
odzwierciedla¢ stanu tych obszaréw. Przykladowo Niemcy wyjasniaja, ze zwiekszenie o 10 %
powierzchni obszaru objetego typem siedliska (6510) Nizinne 1aki ko$ne, na ktére powoluje sie
Komisja, moze $wiadczy¢ o poprawie stanu ochrony, ale jednocze$nie stan istniejacych obszaréw
moze sie pogarszac. Z tego wzgledu ujety ilosciowo cel ochrony nie pozwala sam w sobie wykazac,
czy osiagnieto wlasciwy stan terenu.

75. Po drugie, podejscie ilosciowe nie jest dostosowane do zlozonych typéw siedlisk lub
dynamicznych obszaréw ochrony (gdzie pewne elementy zlozonych siedlisk lub réznych typéw
siedlisk w obrebie obszaru ochrony ciagle zmieniaja swodj charakter i wchodza ze soba

% W uwagach na pi$émie przedlozonych Trybunatowi Komisja odnosi sie do dwdch przykladéw: (1) w Belgii, w Regionie Flamandzkim,
okreslono warto$¢ referencyjna w postaci dodatkowych 2150 hektaréw dla typu siedliska (1130) Estuaria, aby zapewni¢ wilasciwy stan
ochrony, co przelozono na ujete ilosciowo cele ochrony, a na jednym z terenéw, w odniesieniu do typu siedliska (9120) Atlantyckie
acydofilne lasy bukowe z Ilex i czasami réwniez z Taxus w podszycie (Quercion robori-petraeae lub Ilici-Fagenion), okre$lono, ze poza
istniejacymi 4 hektarami tego typu siedliska wymagane jest dodatkowe 13 hektaréw; (2) Bulgaria przewiduje dla jednego terenu, ze
(priorytetowy) typ siedliska (1530) Pannoriskie slone stepy i stone mokradia przybrzezne (marsze) musi by¢ stale obecny na danym
terenie na obszarze o powierzchni co najmniej 29,51 hektara; (3) Litwa dla jednego terenu wyznaczyla ujete ilosciowo cele ochrony
polegajace na odtworzeniu wlasciwego stanu ochrony na obszarze co najmniej 17,1 hektara w odniesieniu do typu siedliska
przyrodniczego (6450) Péinocne borealne Iaki zalewowe, a dla (priorytetowego) gatunku pachnicy debowej (Osmoderma eremita)
ustanowila cel ochrony polegajacy na zagwarantowaniu mu odpowiedniego siedliska na obszarze co najmniej 0,9 hektara; natomiast
(4) Rumunia ustanowita dla jednego terenu cel ochrony dla typu siedliska (3220) Rzeki alpejskie i ro$linno$¢ zielna wzdluz ich brzegéw
obejmujacy co najmniej 10 hektaré6w na podstawie obecnego stanu wynoszacego od 1 hektara do 2 hektaréw, a dla gatunku Morimus
Funereus ustalita poziom docelowy od 10000 do 50000 osobnikéw na podstawie aktualnej liczby od 5000 do 10000 osobnikéw
i szacuje, ze do osiagniecia tej wielko$ci populacji potrzebne jest siedlisko o powierzchni 68 800 hektaréw (w poréwnaniu z zaledwie
13 765 hektarami obecnie).
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w interakcje). Ilociowe cele ochrony nie moga odpowiednio odzwierciedla¢ takiej pozadanej
ewolucji i nie sa zgodne ze stanem ochrony terenu jako catosci, zawazywszy, ze takiej ewolucji
i jej wplywu na stan ochrony nie sposéb obliczy¢, ale nalezy ja rozwaza¢ w ujeciu jako$ciowym.

76. Po trzecie, iloSciowe cele ochrony dotyczace poszczegélnych SOO moga nie i§¢ w parze ze
spojnoscia sieci Natura 2000 i moga nie uwzgledniac istnienia ekologicznych powiazan w obrebie
tej sieci.

77. Niemcy podaja w tym wzgledzie pewien przyktad. Oenanthe conioides, endemiczny gatunek
roslinny wystepujacy w estuarium Laby — a wiec bardzo dynamicznym i zlozonym siedlisku — jest
roslina pionierska, ktéra kolonizuje otwarte obszary w zaleznosci od przyptywoéw. Prowadzi to do
znacznych wahan liczebnosci populacji w ramach naturalnej ewolucji gatunku, co nie zagraza jego
stanowi ochrony w tym znaczeniu, Ze nieosiagniecie wartosci referencyjnych okreslonych dla
danych terenéw niekoniecznie oznacza, ze nalezy podja¢ dzialania na rzecz tego gatunku.
Ponadto gatunek ten wystepuje w szeregu SOO, ktére sa ze soba wzajemnie powiazane i ktérych
populacje wzajemnie na siebie oddziatuja. Ewolucja gatunku jest dynamiczna nie tylko w obrebie
SOO, ale réwniez miedzy réznymi SOO, w ktérych gatunek ten jest przedmiotem
zainteresowania. llosciowy wklad kazdego SOO w ochrone gatunku jako calosci réwniez podlega
znacznym wahaniom, co nie wplywa na zmiane ogdélnego stanu ochrony. Wktad kazdego SOO
w ochrone gatunku moze by¢ zatem okre$lony w perspektywie dlugoterminowej jedynie
w sposoéb jakosciowy.

78. Uwazam argumenty Niemiec za przekonujace. Réznice miedzy siedliskami i gatunkami
objetymi ochrona na podstawie dyrektywy siedliskowej sprawiaja, ze konieczne jest elastyczne
podejscie i indywidualny dobér odpowiednich srodkéw ochronnych dostosowanych do potrzeb
danego terenu. Srodki ochronne musza by¢ czasem ujete iloéciowo, ale czasem moga by¢
ustalone jedynie w kategoriach jakosciowych. W rezultacie proponuje, aby Trybunal odrzucit
stanowisko Komisji, w mysl ktérego cele ochrony dla kazdego typu siedliska i gatunku musza by¢
ujete ilosciowo.

79. Podsumowujac, uwazam, ze twierdzenie Komisji, iz Niemcy naruszyly art. 4 ust. 4 dyrektywy
siedliskowej przez to, ze wyznaczyly cele ochrony, ktére nie zostaly ujete ilosciowo, jest
bezzasadne, poniewaz w dyrektywie siedliskowej nie przewidziano wymogu ujmowania
ilosciowego celéw ochrony.

2. Twierdzenie dotyczgce koniecznosci rozréimnienia — w obrebie celow ochrony — miedzy
zachowaniem a odtworzeniem chronionych interesow

80. Komisja twierdzi, ze istnieje wiele terendw, w odniesieniu do ktdrych, okreslajac cele ochrony,
nie dokonano rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem chronionych intereséw
wystepujacych na danym terenie .

% W uwagach na pi$mie przedlozonych Trybunalowi Komisja odnosi sie do trzech przykladéw: (1) w odniesieniu do typu siedliska (6210)
Pétnaturalne odmiany suchych muraw i zaro$li na podlozach wapiennych (Festuco-Brometalia) wladze Bawarii wyznaczyly cel ochrony:
»zachowanie, a w razie koniecznosci odtworzenie, suchych uzytkéw zielonych powstalych na wapieniach bliskich naturalnym lub
w duzym stopniu pozbawionych roélin drzewiastych”; (2) w Brandenburgii cel ochrony dla typu siedliska (6240) Subpannorniskie murawy
stepowe dla danego terenu okreslono w nastepujacy sposéb: ,zachowanie i odtworzenie strukturalnie bogatych i bogatych w gatunki
muraw pélsuchych i stepowych”; natomiast (3) w Dolnej Saksonii w odniesieniu do jednego z terenéw celem ochrony dla typu siedliska
(91D0) Las bagienny byto ,zachowanie i odtworzenie wlasciwego stanu ochrony”.
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81. W ocenie Komisji, aby zapewni¢ zgodnos$¢ z dyrektywa siedliskowa, w celach ochrony nalezy
dokona¢ rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem wlasciwego stanu siedlisk i gatunkéw
objetych SOO.

82. Komisja powoluje sie na orzecznictwo Trybunatu, zgodnie z ktérym cele ochrony musza by¢
wystarczajaco konkretne, wnioskujac na tej podstawie, ze konkretno$¢ wymaga dokonania
rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem. Powoluje si¢ ona ponadto na brzmienie
dyrektywy siedliskowej. W tym wzgledzie Komisja podkresla, ze takie rozréznienie powtarza sie
w calej dyrektywie siedliskowej i ma kluczowe znaczenie dla utworzenia koniecznych $rodkéow
ochronnych, jakie nalezy wprowadzi¢ na podstawie tych celow w $wietle art. 6 ust. 1 dyrektywy
siedliskowej, jak réwniez dla oceny, czy plan lub przedsiewziecie moze w istotny sposéb
oddzialywaé na dany teren w rozumieniu art. 6 ust. 3. Wreszcie, Komisja przytacza przykfad
pochodzacy z innego panstwa cztonkowskiego®.

83. Na podstawie przedstawionej interpretacji, w mysl ktdrej cele ochrony musza wprowadzac
wyrazne rozréznienie miedzy zachowaniem i odtworzeniem, Komisja uwaza, ze cele ochrony,
ktére nie zawieraja takiego rozréznienia, co systematycznie ma miejsce w Niemczech, nie sa
zgodne z dyrektywa siedliskowa.

84. Niemcy nie zgadzaja si¢ z interpretacja Komisji. Chociaz wspomniane panstwo czlonkowskie
zgadza sieg, ze dla kazdego SOO nalezy okresli¢ jasne i jednoznaczne cele ochrony, podnosi, ze to
faktyczny stan SOO bedzie decydowal o tym, czy takie cele zostana osiagniete w drodze
zachowania czy odtworzenia chronionych intereséw. Srodki stuzace zachowaniu lub odtworzeniu
[typu siedliska lub gatunku] musza by¢ wdrazane zaleznie od tego, jak w kazdym przypadku
zmienia si¢ faktyczny stan typu siedliska lub gatunku.

85. Niemcy uwazaja, ze nie ma powodu, by przy formulowaniu celéw ochrony dokonywac
rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem, lecz nalezy raczej okresli¢ jakosciowy lub
ilo§ciowy poziom docelowy, tak aby cel ochrony stuzyl odtworzeniu, jezeli nie osiaggnieto dotad
wartos$ci docelowej, i zachowaniu stanu docelowego, jezeli ten zostatl juz osiagniety.

86. Wspomniane panstwo czlonkowskie twierdzi ponadto, ze gdyby zgodnie z pogladem Komisji
w celach ochrony nalezato dokonac rozréznienia miedzy celami osiaganymi w drodze zachowania
i odtwarzania chronionych intereséw, to wéwczas przy kazdej zmianie stopnia ochrony SOO
konieczna bylaby modyfikacja odnos$nych celéw ochrony dla kazdego typu siedliska i gatunku.
W szczegélnosci w przypadku siedlisk dynamicznych, takich jak estuarium bLaby, w ktérych
wystepuje wspomniany przez Komisje gatunek roélinny Oenanthe conioides, moze zaistnie¢
konieczno$¢ wielokrotnego dostosowywania celéw ochrony do zmieniajacych si¢ warunkéw
srodowiskowych. Moze to skutkowaé sytuacja, w ktérej tymczasowo nie bylyby ustalane zadne
cele ochrony stuzace zachowaniu, lecz jedynie cele ochrony zmierzajace do odtworzenia [typu
siedliska lub gatunku] badZz odwrotnie. Stanowisko Komisji mogloby zatem prowadzi¢ do
powstania luk w poziomie ochrony.

87. Niemcy odrzucaja argumentacje Komisji, rowniez powolujac si¢ na brzmienie dyrektywy
siedliskowej. W szczegélnosci: fakt, ze istnieje dychotomia miedzy celem polegajacym na
zachowaniu a celem polegajacym na odtworzeniu, ktéra jest obecna w calym tekscie dyrektywy,

¥ W uwagach na pi$mie przedlozonych Trybunatowi Komisja przytacza przyklad Regionu Waloniskiego w Belgii, ktéry wyznaczyt cel
ochrony dla typu siedliska (5110) Stale formacje z Buxus sempervirens na wapiennych zboczach skalnych (Berberidion p.p.) w taki
sposob, ze nalezy je jedynie ,odtworzy¢”, poniewaz nie nalezy zwiekszac jego skali ani jakosci srodowiska, natomiast dla typu siedliska
(6210) PéInaturalne odmiany suchych muraw i zaroéli na podfozach wapiennych (Festuco-Brometalia) nalezy ,,odtworzy¢” 150 hektaréw
i jako$¢ ekologiczna.
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nie przemawia przeciwko niemieckiej praktyce, poniewaz obowiazkowy stan docelowy musi by¢
zawsze albo zachowany, albo odtworzony. Nie wydaje sie réowniez, aby nalezalo odréznia¢ od
siebie zachowanie i odtworzenie; z motywu 8 w zwiazku z art. 3 ust. 1 dyrektywy siedliskowej
wynika, Ze istnieje kryterium z jedng zmienna: celem jest ogdlnie wlasciwy stan ochrony, a $rodki
zachowania lub odtworzenia wynikaja z dynamicznie zmieniajacych sie okolicznosci w kazdym
konkretnym przypadku.

88. Co sie tyczy art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej, Niemcy zgadzaja sie, ze Srodki ochronne
majace na celu zachowanie stanu chronionego interesu réznia sie od srodkéw stuzacych jego
odtworzeniu. Nie mozna z tego jednak wywodzi¢ zadnych twierdzen co do wymogéw, ktérym
musza czyni¢ zado$¢ cele ochrony. Co sie tyczy argumentéw opartych na art. 6 ust. 3 dyrektywy
siedliskowej, kwestia, czy proponowany plan lub przedsiewzigcie moze w istotny sposéb
oddzialywa¢ na dany teren, zalezy od konkretnych warunkéw panujacych na danym terenie
w czasie przeprowadzania oceny, a nie od formalnego wyboru dokonanego w przeszlosci,
w ramach ktérego stwierdzono, ze cele ochrony dla danego terenu maja stuzy¢ zachowaniu lub
odtworzeniu [typu siedliska lub gatunku]. Niemcy utrzymuja bowiem jeszcze w tym kontekscie,
ze Trybunal nie stwierdzil nic blednego w sformutowaniu celu ochrony bez takiego rozréznienia®.

89. Czy dyrektywa siedliskowa naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek dokonania przy
formulowaniu celéw ochrony dla SOO rozréznienia miedzy koniecznoscia zachowania
i koniecznoscia odtworzenia?

90. Na wstepie zaznacze, podobnie jak w przypadku kwestii omawiania problemu, czy konieczne
jest ujecie ilosciowe celéw ochrony (zob. pkt 51 i 52 niniejszej opinii), ze orzecznictwo Trybunatu,
z ktérego wynika, Ze cele ochrony musza by¢ wystarczajaco konkretne, nie dotyczylo tego, czy taki
wymog oznacza, ze nalezy dokonywac w nich rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem.
Komisja nie moze zatem opieraé si¢ na tym orzecznictwie, aby uzasadni¢ swoje stanowisko
w przedmiocie konieczno$ci dokonywania takiego rozréznienia. Co wiecej, jak juz wyjasniono
w pkt 72 niniejszej opinii, nie maja znaczenia argumenty oparte na praktyce stosowanej
w jednym panstwie cztonkowskim.

91. Niezaleznie od powyzszego, pragne przypomnieé, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy
siedliskowej jej ogélnym celem jest zachowanie réznorodnosci biologicznej. Te sama mysl
wyrazono réwniez w preambule tej dyrektywy:

»uznajac za gléwny cel niniejszej dyrektywy wspieranie zachowania réznorodnosci biologicznej
przy uwzglednieniu wymagan gospodarczych, spolecznych, kulturowych i regionalnych, niniejsza
dyrektywa przyczynia si¢ do realizacji ogélnego celu polegajacego na trwalym rozwoju;
zachowanie takiej réznorodnos$ci biologicznej moze w niektérych przypadkach wymagac

utrzymania lub wrecz pobudzania dziatalnosci czlowieka”*'.

92. Ochrona réznorodnosci biologicznej bedzie zatem wymagata réznych dzialan w zaleznosci od
tego, czy stan ochrony poszczegélnych siedlisk lub gatunkéw jest wlasciwy, czy tez nie. Kroétko
mowiac, stan siedliska lub gatunku jest wlasciwy, gdy w najblizszej przyszlosci nie potrzeba do

% Niemcy powoluja sie¢ w tym wzgledzie na wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., Grace i Sweetman (C-164/17, EU:C:2018:593, pkt 36), w ktérym
Trybunat uznal, ze ,celem ochrony OSO jest utrzymanie lub przywrécenie korzystnego stanu ochrony blotniaka zbozowego. Scislej rzecz
ujmujac, realizacja celu OSO w niniejszym przypadku odby¢ si¢ musi poprzez zapewnienie chronionemu gatunkowi siedliska
zawierajacego zerowisko”. Ostatecznie, Trybunal orzekl, ze proponowane przedsiewziecie, ktérego dotyczyla sprawa, nie spelnia
wymog6w art. 6 ust. 3 dyrektywy (zob. pkt 42-57).

* Wyrdznienie moje.
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ich przetrwania interwencji cztowieka®. Wyznaczajac SOO, panstwa czlonkowskie musza jasno
okresli¢c ich cel w ramach szerzej zakrojonych dziatan na rzecz ochrony réznorodnosci
biologicznej, jak réwniez stan (wlasciwy lub nie) siedlisk i gatunkéw, ktére byly powodem
wyboru tego konkretnego obszaru do sieci Natura 2000. Zgadzam si¢ zatem z Niemcami, ze cele
ochrony dla SOO musza wyraza¢ poziomy docelowe (jakosciowe lub ilosciowe), ktére
odzwierciedlaja wlasciwy stan ochrony wystepujacych na nich siedlisk i gatunkéw.

93. Jezeli stan ochrony jest wlasciwy, osiagniecie tych celéw czesto nie bedzie wymagato dzialania
czlowieka (innego niz monitorowanie w celu upewnienia si¢, Ze pozytywna tendencja sie
utrzymuje). Wydaje sie jednak, ze w wielu SOO nie dochodzi do osiagniecia wlasciwego stanu
ochrony wystepujacych na nich siedlisk i gatunkow®. Jednocze$nie wlasciwy stan ochrony moze
ulec zmianie z powodu (naturalnego lub spowodowanego przez czlowieka) zdarzenia, ktére
prowadzi do pogorszenia stanu ochrony (np. powazna susza utrzymujaca sie przez dluzszy czas
lub wyciek ropy do rzeki). Osiggniecie pozioméw docelowych bedzie w takim wypadku
wymagalo aktywnych dzialann czlowieka. Z tego wzgledu $rodki ochronne konieczne do
osiagniecia tego samego poziomu docelowego moga stuzy¢é czasem zachowaniu, a czasem
odtworzeniu wlasciwego stanu ochrony. Ustalenie pozioméw docelowych, ktérych osiagniecie
wskazuje na wlasciwy stan ochrony, pozwala na przyjecie srodkéw niezbednych do osiggniecia
tych poziomoéw.

94. Podczas gdy poziomy docelowe pozostaja niezmienione (lub moga z biegiem czasu ulega¢
nieznacznej zmianie), §rodki nalezy stale dostosowywac i ukierunkowywaé na zachowanie lub
odtworzenie. W mojej ocenie pojecie ,,celéw ochrony” wyraza poziomy docelowe, ktére nalezy
osiggna¢ w ramach SOQO. Celéw ochrony nie trzeba zatem okresla¢ w kategoriach zachowania lub
odtworzenia.

95. Organy odpowiedzialne za zarzadzanie SOO musza mie¢ w kazdym momencie §wiadomosc,
czy osiagniecie celéow ochrony wymaga $rodkéw stuzacych zachowaniu, czy bardziej aktywnych
srodkow stuzacych odtworzeniu, i musza odpowiednio dostosowywac $rodki ochronne. W mojej
ocenie dokonanie rozréznienia miedzy zachowaniem i odtworzeniem jest istotne na poziomie
srodkéw ochronnych, a nie na poziomie celéw ochrony. Taka interpretacja umozliwia
rozroznienie miedzy pojeciami celow ochrony i §rodkéw ochronnych. Cele ochrony sg z tej
perspektywy stabilnymi poziomami docelowymi ustalonymi w odniesieniu do siedlisk i gatunkéw
w obrebie SOO, a s$rodki ochronne stanowia kategorie dynamiczng, ktéra musi by¢ stale
dostosowywana do rzeczywistego stanu ochrony SOO. W przeciwnym razie réznica miedzy
celami ochrony a $rodkami ochronnymi sprowadza si¢ jedynie do stopnia, co sprawialoby, ze
poslugiwanie si¢ dwoma pojeciami byloby zbedne.

96. Praktyka stosowana przez Niemcy, ktére okreslaja docelowy stan siedliska lub gatunku
i zobowiazuja organy do osiagniecia tego stanu, rozpatrujac indywidualnie kazdy przypadek,
w drodze srodkéw stuzacych zachowaniu lub odtworzeniu, czyni zado$¢ dyrektywie siedliskowej,
w szczegdlnosci celowi okreslonemu w jej art. 2 ust. 2, jakim jest zachowanie lub odtworzenie
siedlisk oraz gatunkéw we wlasciwym stanie ochrony.

® W tym wzgledzie w art. 1 lit. e) dyrektywy siedliskowej wyjasniono, co nalezy rozumie¢ przez wlasciwy stan ochrony siedliska, a w art. 1
lit. i) zdefiniowano, kiedy mozna uzna¢ stan ochrony gatunku za wlasciwy.

% Zobacz przykladowo dokument roboczy stuzb Komisji ,Fitness Check of the EU Nature Legislation” (Ocena adekwatnosci unijnych
przepiséw dotyczacych ochrony przyrody) [SWD(2016) 472] final, Bruksela, dnia 16 grudnia 2016 r., w szczegdlnosci pkt 5.5, 6.1.1, 7;
sprawozdanie Komisji cytowane w przypisie 16 do niniejszej opinii, w szczegdlnosci pkt 2, 3, 6.
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97. Podsumowujac, uwazam za bezzasadna cze$¢ zarzutu Komisji, iz Niemcy naruszyly art. 4
ust. 4 dyrektywy przez to, ze wyznaczyly cele ochrony, nie dokonujac rozréznienia miedzy
zachowaniem i odtworzeniem chronionych intereséw wystepujacych na tym terenie interesow
chronionych, poniewaz w dyrektywie siedliskowej nie przewidziano wymogu, aby panstwa
czlonkowskie dokonywaly takiego rozréznienia na poziomie celéw ochrony.

3. Twierdzenie dotyczace wigzgcego charakteru celow ochrony w stosunku do 0sob trzecich

98. Komisja zarzuca, ze istnieja tereny, w odniesieniu do ktérych cele ochrony okreslone na
poziomie planéw zagospodarowania nie sa wiazace w stosunku do 0séb trzecich*.

99. Komisja jest zdania, ze z art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowej wynika wymog, aby cele ochrony
byly okres$lone w aktach wiazacych nie tylko wewnetrznie dla wlasciwych organéw krajowych, ale
réowniez w stosunku do oséb trzecich.

100. Niemcy nie zgadzaja sie z tym stanowiskiem. W ich ocenie cele ochrony, z racji samego
swojego charakteru, jako Ze sg ,,celami”, nie sa po to, by narzucac je osobom trzecim, ale maja by¢
wdrazane przez wlasciwe organy.

101. Wspomniane panstwo czlonkowskie wyjasnia jednak, ze — w ramach pierwszego kroku —
cele ochrony wlasciwe dla danego terenu okresla si¢ w przepisach ustawodawczych lub
wykonawczych, ktérymi wyznaczone sa SOO, w zwiazku z czym bezsprzecznie sa wigzace
w stosunku do oséb trzecich. Nastepnie, w ramach drugiego kroku, okresla si¢ bardziej
szczeg6lowo $rodki ochronne, a w razie koniecznosci bardziej szczegétowe cele ochrony,
w ramach planéw zagospodarowania i rozwoju, ktére sa rowniez posrednio wigzace w stosunku
do 0séb trzecich.

102. Komisja nie podwaza argumentéw Niemiec, z ktérych wynika, Ze cele ochrony na poziomie
terenu sg okreslane w aktach prawnych, ktére zasadniczo sa wiazace w stosunku do oséb trzecich.
Komisja uwaza jednak, ze bardziej szczegétowe cele ochrony okreslone w planach
zagospodarowania nie sa prawnie wigzace, cho¢ powinny.

103. Zdaniem Niemiec moze by¢ tak, ze srodki zachowania lub odtworzenia opracowane zgodnie
z art. 6 ust. 1 dyrektywy siedliskowej konieczne do osiagniecia celéw ochrony musza by¢
realizowane przez osoby trzecie. W takiej sytuacji plany zagospodarowania i rozwoju same
w sobie nie zawieraja niezbednych ustalen, ale konieczne sa inne instrumenty, jak przykltadowo
zawarcie uméw lub przyjecie dalszych $rodkéw regulacyjnych. Tylko takie umowy lub dalsze
uregulowania beda wéwczas podstawa obowigzku realizacji tych srodkéw przez osoby trzecie.

W uwagach na pi$mie przedtozonych Trybunalowi Komisja odnosi sie do trzech przykladéw: (1) w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
sieci Natura 2000 dla Bawarii przewidziano, ze plany zagospodarowania nie powoduja powstania obowigzkéw dla wilascicieli gruntéw
i posiadaczy zezwolen na wypas prywatny, a zintegrowane plany zagospodarowania dla estuarium Laby stanowig, ze nie przewiduje sie
w nich zadnych bezposrednich obowiazkéw nakladanych na osoby fizyczne; (2) z odpowiedniej strony internetowej kraju zwigzkowego
Saksonia mozna wywnioskowaé, ze przepisy planu zagospodarowania nie sa wigzace dla o0séb fizycznych oraz ze plany
zagospodarowania sg wigzace tylko dla organéw odpowiedzialnych za ochrone przyrody, natomiast inne organy musza si¢ jedynie z nimi
zapoznac lub bra¢ je pod uwage; oraz (3) w podreczniku zagospodarowania terenu dla kraju zwigzkowego Brandenburgia mozna znalez¢
informacje, ze plany zagospodarowania sa wiazace dla organéw odpowiedzialnych za ochrone przyrody.
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104. Niemcy argumentuja jednak, ze cele ochrony okreslone bardziej szczegétowo w planach
zagospodarowania i rozwoju sa posrednio wigzace w stosunku do oséb trzecich, poniewaz, po
pierwsze, takie osoby nie moga realizowa¢ zadnego planu, przedsiewziecia ani innego dzialania
mogacego zagrozi¢ celom ochrony®, a po drugie, wlasciciele gruntéw usytuowanych w SOO
musza tolerowac srodki stuzace zachowaniu i odtworzeniu*.

105. W mojej ocenie cele ochrony ze swojej natury, jako Ze sa ,celami”, maja by¢ realizowane,
a wlasciwe organy maja to zapewnié. Orzecznictwa Trybunalu, z ktérego wynika, Ze wyznaczenie
teren6w musi by¢ wigzace ¥, nie mozna odczytywac jako wymogu, by akt wyznaczenia nakladal na
osoby trzecie konkretne obowiazki czynne. Jak wyjasnily jednak Niemcy, cele ochrony ograniczaja
swobode 0s6b trzecich w zakresie podejmowania prywatnych dziatan, ktére stoja w sprzecznosci
z tymi celami, i nakladaja na osoby trzecie obowiazek tolerowania aktywnych $rodkéw
stosowanych, aby zrealizowa¢ te cele. Gdy cele ochrony sa realizowane z wykorzystaniem
srodkoéw, srodki te moga powodowac powstanie konkretnych obowigzkéw cigzacych na osobach
trzecich (przykladowo zakaz wstepu do okreslonych czesci lasu), jezeli jest to konieczne do
osiagniecia poziomu docelowego odzwierciedlajacego wlasciwy stan ochrony.

106. Podsumowujac, uwazam, ze Komisja nie wykazala, aby Niemcy naruszyly art. 4 ust. 4
dyrektywy siedliskowej przez to, ze nie wyznaczyly celéw ochrony w aktach wiazacych dla oséb
trzecich.

107. Ze wzgledow przedstawionych powyzej nie mozna uwzgledni¢ zarzutu drugiego Komisji,
w mys$l ktérego Niemcy naruszyly art. 4 ust. 4 dyrektywy siedliskowe w sposéb ogélny i trwaly
przez to, ze wyznaczyly cele ochrony, ktére nie spelniaja wymogéw prawnych tego przepisu®.

V. Whnioski

108. W S$wietle powyzszych rozwazan i bez uszczerbku dla badania innych zarzutéw
podniesionych w niniejszej sprawie, proponuje, aby Trybunatl:

— orzek!, ze Niemcy uchybily ciazacym na nich zobowigzaniom wynikajacym z art. 4 ust. 4
dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, poniewaz nie ustanowily celéw ochrony dla 88
z 4606 terenéw, ktorych dotyczy sprawa;

— oddalit zarzut drugi Komisji w pozostalej czesci.

% Zagwarantowano to w § 34 Gesetz tiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz) [ustawy o ochronie przyrody
i zarzadzaniu krajobrazem (ustawy federalnej o ochronie przyrody)] z dnia 29 lipca 2009 r. (BGBIL. 2009 I, s. 2542) w wersji majacej
zastosowanie do celéw niniejszego postepowania, ktora transponowano art. 6 ust. 3 dyrektywy siedliskowej do prawa krajowego.

% Zagwarantowano to w § 65 Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz) [ustawy o ochronie przyrody
i zarzadzaniu krajobrazem (ustawy federalnej o ochronie przyrody)]).

¥ Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 27 lutego 2003 r., Komisja/Belgia (C-415/01, EU:C:2003:118, pkt 22); z dnia 14 paZdziernika
2010 r., Komisja/Austria (C-535/07, EU:C:2010:602, pkt 64, 65).

* Nie zachodzi konieczno$¢ analizowania, czy naruszenie ma charakter ogélny i trwaly, poniewaz w niniejszej sprawie nie stwierdzono
jednostkowych przypadkéw naruszenia. W kwestii pojecia ogélnego i trwalego [ogélnego i ciaglego] naruszenia zob. moja opinia
w sprawie Komisja/Irlandia (Ochrona specjalnych obszaréw ochrony) (C-444/21, EU:C:2023:90, pkt 103-107).
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