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Streszczenie: Ochrona gatunkowa to forma ochrony przyrody o niejednorodnej naturze
prawnej. Chomik europejski objety jest Scista ochrona gatunkowa w panstwach cztonkowskich
UE na mocy art. 12 i zatacznika IV dyrektywy siedliskowej, implementowanej w Polsce ustawg
z 2004 r. o ochronie przyrody. Wydajac zezwolenie na odstepstwo od ochrony tego gatunku
na podstawie art. 56 ust. 4 pkt 6 u.o.p., polski organ ochrony przyrody jest wiec zobowiazany
do uwzglednienia art. 16 dyrektywy (przestanki odstepstwa) i orzecznictwa TSUE, co powinno
by¢ objete zakresem kontroli sprawowanej przez polskie sady administracyjne. Celem glosy jest
zwrécenie uwagi na konieczno$é dokonania przez Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska
i Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w takim postepowaniu prounijnej wyktadni
w zakresie dwoch wzajemnie powigzanych kwestii: ustalenia ,naturalnego zasiegu” chomika
europejskiego w ramach przestanki ,wtasciwy stan ochrony gatunku” oraz zasady przezornosci.

Stowa klucze: ochrona gatunkowa $cista, wtasciwy stan ochrony, dyrektywa siedli-
skowa, prawo ochrony przyrody, zasada przezornosci

Teza:

Stowarzyszenie nie wykazalo (...), Ze linia [filogeograficzna chomika europej-
skiego] wystepujaca na terenie, na ktérym ma by¢ realizowana inwestycja drogowa,
sklada sie z takiej liczby osobnikéw, ktora uzasadnia twierdzenie, ze odstepstwo
od zakazu przewidziane w zaskarzonej decyzji bedzie mialo znaczacy wpltyw naist-
niejaca populacje. (...) [Oldstepstwo to nie dotyczy umyslnego zabijania przedsta-
wicieli tego gatunku, lecz ich przeniesienia. Sad I instancji prawidlowo zatem po-
dzielit stanowisko organéw, ze ilos¢é osobnikéw wymagajacych przesiedlenia jest
stosunkowo niewielka, a wplyw wykonania wnioskowanych czynnosci na popu-
lacje chomika europejskiego nie bedzie istotny. Z kolei zniszczenie fragmentow
siedliska chomika, w zwiazku z realizacja przedmiotowej inwestycji, nie wptynie
W sposob istotny na siedliska tego gatunku w wojewddztwie malopolskim.

1 Wkitad wspdtautoréw w powstanie opracowania w zakresie koncepcji, zalozen, metod wykorzy-
stywanych podczas jego przygotowywania: G. Mikusinski 50% (wsparcie finansowe: Swedish Rese-
arch Council — Project VR 2020-04973), K. Karpus 50%.
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1. Wprowadzenie

Ochrona gatunkowa stanowi forme ochrony przyrody (art. 6 ust. 1 pkt 10 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?) o niejednorodnej naturze prawnej.
Wynika to m.in. z faktu, Ze jest ona ksztaltowana réwniez z uwzglednieniem zobo-
wigzan panstwa polskiego wynikajacych z prawa miedzynarodowego® i unijnego. Ak-
tualne wyzwania zwigzane z postepujacym procesem europeizacji* polskiego prawa
ochrony przyrody w tym zakresie zilustrowa¢ mozna na przyktadzie gatunku chomika
europejskiego (Cricetus cricetus), ktdrego dotyczyta sprawa rozstrzygnieta glosowanym
wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego. Z tej perspektywy mozna wskazac,
Ze jej istota byto prawidlowe zastosowanie dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory® przez pol-
skie organy ochrony przyrody przy rozstrzyganiu o dopuszczalnosci wydania zezwo-
lenia na odstepstwo od ochrony gatunkowej. W odniesieniu do chomika europejskiego
obejmowato to dokonanie wyktadni art. 56 u.o.p. w sposéb zgodny z art. 12 (ochrona
Scista) i art. 16 (odstepstwa od zakazdw chronigcych gatunki wskazane m.in. w zatacz-
niku IV) dyrektywy siedliskowej®, z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskie;.

Unijny wymiar zawistej przed NSA sprawy nie zostat dostrzezony w koniecznym
stopniu ani w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym, ani na etapie kon-
troli sadowej legalnosci tego zezwolenia. Celem niniejszej krytycznej glosy jest wiec
zasygnalizowanie dwoch podstawowych watkow, ktére wynikaja z unijnego prawa
ochrony przyrody i maja pierwszoplanowe znaczenie przy wydawaniu zezwolenia
na odstepstwa od ochrony gatunkowej. W glosowanym orzeczeniu nie poddano
wtasciwej ocenie takich podstawowych zagadnien, jak:

—prawidtowa interpretacja kategorii ,naturalny zasieg” w ramach pojecia , wta-
$ciwy stan ochrony gatunku” (art. 5 pkt 24 u.o.p.’; art. 1 lit. i/ dyrektywy siedli-
skowej) w zbiegu z art. 56 ust. 4 u.o.p. i art. 16 ust. 1 dyrektywy siedliskowej;

2 Dz.U. z 2024 r. poz. 1478 ze zm.; dalej: u.o.p.

3 Przyktadowo, chomik europejski podlega w Polsce $cistej ochronie gatunkowej takze na pod-
stawie art. 6 (w zw. z zatacznikiem II) konwencji bernenskiej, czyli konwencji o ochronie gatunkéw
dzikiej flory i fauny europejskiej oraz ich siedlisk, sporzadzonej w Bernie dnia 19 wrzesnia 1979 r.,
Dz.U. z 1996 1. Nr 58, poz. 263; ujety zostal on réwniez na Czerwonej Liscie IUCN i ma obecnie w skali
globu status ,,skrajnie zagrozony” (CR - critically endangered): A. Banaszek et al., Cricetus cricetus.
The IUCN Red List of Threatened Species 2020: e.T5529A111875852, https://dx.doi.org/10.2305/IUCN.
UK.2020-2.RLTS.T5529A111875852.en (dostep: 3 marca 2025 r.).

4 B.Iwanska, Europeizacja prawa ochrony srodowiska (wybrane zagadnienia), w: System prawa ad-
ministracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 3, Europeizacja prawa administracyj-
nego, Warszawa 2014, s. 726-727.

® Dz.Urz. UEL 206 z 22 lipca 1992 1., s. 7-50 ze zm.; dalej: dyrektywa siedliskowa.

6 Zdaniem TSUE , Skutecznosc dyrektywy 92/43, tak jak jej cel (...), wymaga, (...) by sady krajowe
mogty uwzgledniac te dyrektywe jako czes¢ prawa Unii” — wyrok TSUE z 8 listopada 2016 r. w sprawie
C-243/15, Lesoochrandrske zoskupenie VLK II, ECLI:EU:C:2016:838, pkt 44.

7 W mysl art. 5 pkt 24 u.o.p. ,Wlasciwy stan ochrony gatunku” oznacza wiec ,,sume oddziatywan
na gatunek, mogaca w dajacej sie przewidzie¢ przysztosci wptywaé na rozmieszczenie i liczebno$é jego
populacji na terenie kraju lub panstw czlonkowskich Unii Europejskiej lub naturalnego zasiegu tego
gatunku, przy ktérej dane o dynamice liczebnosci populacji tego gatunku wskazuja, ze gatunek jest
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— konsekwencje wynikajace z zasady przezornosci dla organdéw parnistwa czton-
kowskiego UE w przypadku braku pewnosci naukowej (np. co do stanu ochrony
gatunku) w odniesieniu do postepowania dowodowego i domniemania in dubio pro
natura.

Okolicznosci sprawy rozstrzyganej przez NSA byly nastepujace. W grudniu
2019 r. na podstawie art. 56 ust. 2 pkt 2 i ust. 4 pkt 31 6 u.o.p. wzw. z § 6 ust. 1
pkt 2, 4, 7, 8112 oraz ust. 2 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 16 grudnia
2016 r. w sprawie ochrony gatunkowej zwierzat® Regionalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska w Krakowie® wydal zezwolenie na odstepstwa od ochrony dotyczacej
chomika europejskiego (,umyslne chwytanie, transport, niszczenie siedlisk lub
ostoi, bedacych obszarem rozrodu, wychowu mtodych, odpoczynku lub zerowania,
atakze umyslne przemieszczanie z miejsc regularnego przebywania na inne miejsca
oraz ploszenie lub niepokojenie” okoto 60 osobnikéw), o ktére wystapit inwestor
w zwiazku z budowa drogi ekspresowej w wojewddztwie matopolskim. Decyzji
tej zostatl nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci w marcu 2020 r. Po roz-
patrzeniu odwotania ztozonego przez organizacje ekologiczng Generalny Dyrektor
Ochrony Srodowiska!® w 2021 r. uchylit decyzje RDOS, zezwalajac réwnocze$nie
na odstepstwa od ochrony tego gatunku (na podstawie art. 56 ust. 4 pkt 6 u.o.p).
Orzekajacy w tym samym roku Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie!!
oddalit skarge wniesiona na decyzje GDOS przez organizacje ekologiczna. Ztozona
nastepnie do NSA skarga kasacyjna réwniez zostata oddalona w 2023 r. gloso-
wanym wyrokiem. Jednoczesnie to zezwolenie dotyczace chomika europejskiego
zostalo wydane pomimo istnienia obiektywnych danych naukowych potwierdzaja-
cych ,niewlasciwy” stan ochrony tego gatunku (okresy raportowania: 2013-2018*2
12007-2012) w regionie biogeograficznym kontynentalnym — na obszarze Unii Eu-
ropejskiej® i Polski'“.

trwalym sktadnikiem wtasciwego dla niego siedliska, naturalny zasieg gatunku nie zmniejsza sie ani
nie ulegnie zmniejszeniu w dajacej sie przewidzie¢ przysztosci oraz odpowiednio duze siedlisko dla
utrzymania sie populacji tego gatunku istnieje i prawdopodobnie nadal bedzie istniato”.

8 Dz.U. poz. 2183 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 2380.

9 Zrédto: karta nr 1710/2019, https://wykaz.ekoportal.pl (dostep: 3 marca 2025 r.); dalej: decyzja
RDOS.

10 7rédto: karta nr 338/2024, https://wykaz.ekoportal.pl (dostep: 3 marca 2025 r.); dalej: decyzja
GDOS.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 15 grudnia 2021 r., IV SA/Wa 1283/21, CBOSA.

2 Dane te dostepne sg réwniez w: M. Makomaska-Juchiewicz et al., Stan ochrony gatunkéw zwie-
rzqt w Polsce w latach 2013-2018, ,Biuletyn Monitoringu Przyrody” 2021, nr 1 (chomik europejski —
zob. s. 130), https://siedliska.gios.gov.pl/publikacje-menu/inne-publikacje/biuletyn-monitoringu-
-przyrody?view=article&id=420 (dostep: 3 marca 2025 r.).

13 Zob. Species assessments at EU biogeographical level — Cricetus cricetus — 2013-2018, https://
nature-artl7.eionet.europa.eu/articlel7/species/progress/?period=5&group=Mammals&conclusion
=overall+assessment (dostep: 3 marca 2025 r.).

14 Zob. Poland - species assessments at Member State level — 2013-2018, https://nature-art17.
eionet.europa.eu/articlel7/species/report/?period=5&group=Mammals&country=PL&region=#
(dostep: 3 marca 2025 r.); Monitoring gatunkéw i siedlisk przyrodniczych, Sprawozdanie do KE z 2019
roku, https://siedliska.gios.gov.pl/projekt-raportow-do-ke-menu/sprawozdania-do-ke/2019 (dostep:
3 marca 20251.).
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2., Niewtasciwy” stan ochrony gatunku w jego ,,naturalnym zasiegu”
a art. 56 ustawy o ochronie przyrody

Jak wskazano powyzej, chomik europejski to gatunek ujety w zataczniku IV dy-
rektywy siedliskowej, a wiec objety w Polsce $cistq ochrona réwniez na mocy prawa
UE. Stad tez w takim przypadku wydanie zezwolenia na odstepstwa od tej ochrony
wymaga dokonania wyktadni prounijnej'® art. 56 u.o.p. w zw. z art. 16 tej dyrektywy,
awiecijejart. 12 ($cista ochrona gatunkowa — zakazy). Okreslaja to utrwalone reguty
systemowe, odzwierciedlajace tzw. autonomie prawa unijnego'®, a w konsekwencji —
umozliwiajace przezwyciezanie wyzwania, jakim bywa brak spdjnosci miedzy
prawem unijnym i prawem krajowym panstwa cztonkowskiego w obszarach obje-
tych kompetencjami Unii. Jednym z podstawowych obowiazkéw organéw krajowych
panstwa cztonkowskiego UE jest w tym przypadku koniecznos¢ ustalenia przestanki
wstepnej, czyli ,wlasciwego stanu ochrony gatunku w jego naturalnym zasiegu”.

Odzwierciedlenie ponadkrajowych aspektow ochrony gatunkowej w ustawie
o ochronie przyrody sprawia ustawodawcy polskiemu widoczne trudnosci, co dostrzec
mozna juz na poziomie jezyka prawnego, m.in. wtasnie w przypadku art. 56 u.o.p. Ak-
tualnie artykut ten ma tacznie blisko 30 ustepéw, co w oczywisty sposéb ujemnie
wptywa juz na sam proces wyktadni jezykowej, a zwrotnie rodzi znaczace trudnosci
W razie zaistnienia potrzeby przeprowadzenia wyktadni prounijnej w omawianym za-
kresie. Podejmujac jednakze probe poréwnania brzmienia art. 16 ust. 1 ab initio dyrek-
tywy siedliskowej z art. 56 ust. 4 ab initio u.0.p., zauwazy¢ mozna, ze gléwngq réznicq
jest brak ujecia w tym ostatnim przepisie zwrotu ,wlasciwy stan ochrony [gatunkdéw]
w ich naturalnym zasiegu”. Pozornie wydaje sie, ze ustawodawca polski, inaczej niz
prawodawca unijny, po prostu uznat za wystarczajgce postuzenie sie jedynie pojeciem
swlasciwy stan ochrony”, ktére w definicji wskazanej w art. 5 pkt 24 u.o.p. nawiazuje
réowniez do ,naturalnego zasiegu” danego gatunku'. W praktyce, widocznej takze
w sprawie rozstrzyganej przez NSA glosowanym wyrokiem, ta kluczowa przestanka
oceny dopuszczalnosci odstepstwa od ochrony gatunkowej zwierzat z zatacznika IV
dyrektywy w panstwie cztonkowskim UE zostata znieksztatcona. Aktualnie bowiem
polskie organy ochrony przyrody ,,naturalny zasieg” identyfikuja wytacznie z perspek-
tywa lokalng lub regionalna, pomijajac poziom ogdlnopolski, a tym bardziej — rzeczy-
wisty naturalny zasieg populacji, w tym w ujeciu transgranicznym (czyli unijnym badz
nawet niekiedy ogdélnoeuropejskim). W rezultacie zezwolenie z art. 56 u.0.p. jest wy-
dawane, mimo ze populacje chomika europejskiego (bioregion kontynentalny) caty
czas od wielu lat cechuje w Polsce ,,niewtasciwy” stan ochrony.

15 A.Kalisz, Zasada interpretacji prawa krajowego zgodnie z prawem unijmym jako element wyktadni
systemowej, w: System prawa Unii Europejskiej, t. 3, Wyktadnia prawa, red. L. Leszczynski, Warszawa
2019, s. 166-171.

6 D. Miasik, Zasady i prawa podstawowe, System prawa Unii Europejskiej, t. 2, Warszawa 2022,
S. 24-25.

7 Co do interpretacji pojecia ,naturalny zasieg” z perspektywy dyrektywy siedliskowej — zob.
np. Y. Epstein, J.V. Lopez-Bao, G. Chapron, A Legal-Ecological Understanding of Favorable Conservation.
Status for Species in Europe, ,,Conservation Letters” 2016, t. 9, nr 2, s. 81-88.
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Tymczasem TSUE juz od blisko dwdch dekad stoi na stanowisku, ze ,,art. 16 ust. 1 tej
dyrektywy czyni stan wtasciwej ochrony populacji danych gatunkéw wich naturalnym za-
siegu konieczng przestanka wstepna wprowadzenia przewidzianych w nim odstepstw™®.
Jednoczesnie doniostos¢ i celowosé powtdrzenia pojecia ,naturalny zasieg” w art. 16 ust. 1
ab initio dyrektywy siedliskowej potwierdzono w nowszym orzecznictwie TSUE. Przy-
ktadowo, w 2019 r. TSUE wskazatl m.in., ze: ,(...) w trakcie dokonywania oceny ustano-
wienia odstepstwa na podstawie art. 16 ust. 1 do wlasciwego organu krajowego nalezy
ustalenie — w szczegdlnosci na poziomie krajowym lub, w stosownych przypadkach,
na poziomie danego regionu biogeograficznego, w przypadku gdy granice tego panstwa
cztonkowskiego pokrywaja sie z kilkoma regionami biogeograficznymi lub jezeli wy-
maga tego naturalny zasieg gatunkdéw, oraz o ile to mozliwe, na zasadzie transgranicznej,
po pierwsze — stanu ochrony populacji danych gatunkdw, a po drugie — skutkéw geogra-
ficznych i demograficznych, jakie moga na stan ten wywrzeé proponowane odstepstwa”.

Ponadto, na tle ochrony gatunkéw z IV zatacznika do dyrektywy, TSUE analizuje
obok jej wymiaru przestrzennego (,,naturalny zasieg”) takze aspekt czasowy obecnosci
osobnikéw gatunku na danym obszarze. Bezposrednio zatem w odniesieniu do cho-
mika europejskiego na tle zakazu pogarszania stanu lub niszczenia terenéw rozrodu
lub odpoczynku z art. 12 ust. 11it. d/ dyrektywy siedliskowej TSUE wskazat dotychczas
na potrzebe ochrony:

- terendw rozrodu, ktdre nie sg juz zajmowane, jezeli istnieje wystarczajaco
wysokie prawdopodobienstwo, iz 6w gatunek zwierzat powrdci na te tereny”’%;

— terenéw odpoczynku, ,,0 ile istnieje wystarczajgco wysokie prawdopodobien-
stwo, ze gatunek ten powrdci na te tereny, co powinien sprawdzi¢ sad odsytajacy”?'.

Awwyrokuz2011r. wsprawie francuskiej (chomiki europejskie w Alzacji) TSUE
stwierdzil, ze ,Dokonanie transpozycji tego przepisu naktada na panstwa czton-
kowskie nie tylko obowiagzek ustanowienia kompletnych ram legislacyjnych, ale
rowniez podjecia konkretnych i szczegélnych dziatan w zakresie ochrony (...). Tym
samym system Scistej ochrony zaktada podjecie spdjnych i wzajemnie powigzanych
dziatan o charakterze prewencyjnym (...). Tego rodzaju system $cistej ochrony wi-
nien wiec umozliwia¢ skuteczne powstrzymywanie procesow pogarszania stanu
lub niszczenia terendéw rozrodu lub odpoczynku gatunkéw zwierzat wymienionych
w zataczniku IV lit. a/ dyrektywy siedliskowej (...)"%2.

Obrazuje to skale i zlozonos¢ koniecznych ustalen, ktére zobowigzany jest
przeprowadzi¢ polski organ ochrony przyrody, ilekro¢ ocenia dopuszczalnosé od-
stapienia od zakazéw wynikajacych z art. 12 ust. 1 dyrektywy — na podstawie jej
art. 16 ust. 1, a wiec w prawie polskim — wydania zezwolenia na podstawie art. 56

18 Wyrok TSUE z 14 czerwca 2007 r. w sprawie C-342/05, Komisja Wspélnot Europejskich prze-
ciwko Republice Finlandii, ECLI:EU:C:2007:341, pkt 28.

1 Wyrok TSUE z 10 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-674/17, Tapiola, ECLI:EU:C:2019:851, pkt 58.

20 Wyrok TSUE z 28 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-357/20, Magistrat der Stadt Wien-II, ECLI-
:EU:C:2021:881, pkt 43.

2l Wyrok TSUE z 2 lipca 2020 r. w sprawie C-477/19, Magistrat der Stadt Wien-I, ECLI-
:EU:C:2020:517, pkt 36.

22 Wyrok TSUE z 9 czerwca 2011 r. w sprawie C-383/09, Komisja przeciwko Francji, ECLI-
:EU:C:2011:369, pkt 18-21.
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ust. 4 pkt 6 u.o.p. w zw. z art. 52 u.o0.p. Z uwagi na to, ze sprawa objeta glosowanym
wyrokiem NSA wszczeta zostata w 2019 r., tylko czesé z tych pogladéw TSUE mozna
uznac¢ za wiazace dla organdéw polskich jako znane w momencie podejmowania
przez nie rozstrzygnie¢. Niemniej przynajmniej wyroki TSUE z 2011 r. (sprawa fran-
cuska), jak i z pazdziernika 2019 r. (sprawa Tapiola) powinny byty zosta¢ zauwazone
przez GDOS przy wydawaniu decyzji reformatoryjnej w 2021 r. Co interesujace, ana-
liza jej uzasadnienia pokazuje, ze w sprawie dotyczacej Scistej ochrony gatunkowej
chomika europejskiego w Polsce organ ten dostrzegl wprawdzie znaczenie orzecz-
nictwa TSUE, ale wykorzystat je jedynie wybidrczo. W odniesieniu do przestanki
,nadrzednego interesu publicznego”, wskazanej w art. 56 ust. 4 pkt 6 u.o.p., GDOS
positkowat sie wiec wyrokiem w sprawie C-182/10% (art. 16 ust. 1 lit. ¢/ dyrektywy
siedliskowej). Natomiast z niewiadomych wzgledéw nie widziat juz takiej potrzeby
w kontekscie problematyki oceny witasciwego stanu ochrony w wymiarze prze-
strzennym (,,naturalny zasieg”) —czyli art. 12 ust. 1lit. d/ wzw. z art. 16 ust. 1 lit. ¢/
dyrektywy siedliskowej. W rezultacie GDOS btednie zawezit aspekt przestrzenny by-
towania chomika europejskiego wytacznie do terenu wojewddztwa matopolskiego.

3. Zasada przezornosci a art. 56 ustawy o ochronie przyrody

Za drugi fundamentalny problem w sprawie rozstrzyganej glosowanym wy-
rokiem NSA uzna¢ nalezy catkowite pominiecie w sprawie wydania zezwolenia
z art. 56 u.0.p. — zaréwno przez polskie organy, jak i oba sady — zasady przezornosci
i wielowymiarowych konsekwencji z niej wynikajacych. Wartos¢ ta wyrazona jest
wprostw art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska?*,
w mysl ktérego: , Kto podejmuje dziatalnosé, ktérej negatywne oddziatywanie na $ro-
dowisko nie jest jeszcze w pelni rozpoznane, jest obowigzany, kierujac sie przezor-
noscia, podjac¢ wszelkie mozliwe srodki zapobiegawcze”. Przy tym, co charaktery-
styczne dla tego obszaru prawnego, proces rozpoznania omawianej zasady w prawie
polskim nastepowat pod niewatpliwym wplywem miedzynarodowej wspdtpracy
w ochronie srodowiska?®. Zasada przezornosci wymieniona jest rGwniez w art. 191
ust. 2 TFUE?S, a wiec jako zasada ogdlna unijnego prawa ochrony srodowiska.

Nie sposéb w tym miejscu zrelacjonowaé catosciowo przebiegu rozpoznania tej
warto$ci w prawnej ochronie srodowiska (w tym i przyrody)?, jej recepcji do prawa

% Wyrok TSUE z 16 lutego 2012 r. w sprawie C-182/10, Solvay i in., ECLI:EU:C:2012:82; zob. tez
decyzja GDOS, s. 26.

24 Dz.U.z2024r. poz. 54 ze zm.

% Zob. tez tzw. Zasade 15 Deklaracji z Rio: ,Wszystkie panistwa powinny szeroko stosowac dzia-
tania zapobiegawcze dotyczace ochrony $rodowiska, majac na uwadze ich wtasne mozliwosci w tym
zakresie. Tam, gdzie wystepuje zagrozenie powaznymi lub nieodwracalnymi zmianami w srodowisku,
brak co do tego catkowitej, naukowej pewnosci nie moze by¢ powodem opdznienia efektywnych dziatan,
ktérych realizacja zapobiegataby degradacji srodowiska”; Report of the United Nations Conference on
Environment and Development, Rio de Janeiro, 3-14 June 1992, CONF.151/26/Rev.l (Vol. 1), https://
www.un.org/esa/dsd/agenda21/Agenda%2021.pdf (dostep: 3 marca 2025 r.), s. 6 (ttum. wlasne).

26 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2; dalej: TFUE.

27 Zob. np.: W.Th. Douma, The precautionary principle in the European Union, ,,Review of European,
Comparative and International Environmental Law” 2000, t. 9, nr 2, s. 132-143; E. Fisher, Precaution,
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polskiego?®, czy tez nadal istniejacych trudnosci, jesli chodzi o ustalenie jej niekwe-
stionowanego zakresu przedmiotowego. Dla oceny analizowanego wyroku NSA naj-
wazniejsze jest zwrocenie w tej czesci glosy uwagi na percepcje zasady przezornosci
w prawie UE. Na wstepie pomocny w tym zakresie jest komunikat Komisji z 2000 r.%,
w ktérym wskazata ona m.in., ze: ,,Chociaz zasada przezornosci nie jest wprost wy-
mieniona w Traktacie poza obszarem ochrony srodowiska, jej zakres jest o wiele
szerszy i obejmuje te szczegdlne okolicznosci, w ktérych dowody naukowe sa niewy-
starczajace, nierozstrzygajace lub niepewne, a istnieja rozsadne podstawy do obawy,
wynikajace ze wstepnej obiektywnej ewaluacji naukowej, ze potencjalnie niebez-
pieczne skutki dla srodowiska, czy tez zdrowia ludzi, zwierzat i roslin moga by¢ nie
do pogodzenia z okreslonym poziomem ochrony”. Podobnie, zdaniem Sadu Unii Euro-
pejskiej, ,zasada przezornosci moze by¢ scharakteryzowana jako ogélna zasada prawa
wspdlnotowego wymagajaca, by odpowiednie wtadze podjety wtasciwe srodki celem
zapobiezenia potencjalnym ryzykom dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i $ro-
dowiska, dajac pierwszenstwo wymogom dotyczacym ochrony tych wartosci przed
interesami ekonomicznymi”*°. W ten sposéb wyrazone zostalo domniemanie in dubio
pro natura, zgodnie z ktérym utrzymujacy sie brak pewnosci naukowej to przestanka
negatywna przy prawnej ocenie dopuszczalnosci ingerencji cztowieka w srodowisko.

Oba cytaty obrazuja proces przeobrazania sie tej wartosci z zasady ogdlnej
unijnego prawa ochrony srodowiska w kierunku zasady ogdlnej prawa Unii Eu-
ropejskiej®l. Konsekwentnie, przyznanie jej tego drugiego statusu prowadzi¢ moze
do przyjecia, ze zasada przezornosci stanowi wzorzec oceny legalnosci aktéw unij-
nego prawa pochodnego, jak réwniez postepowania wtadz publicznych panstwa
cztonkowskiego w obszarze objetym kompetencjami UE®2. Niezaleznie od ewentu-
alnych trudnosci odnosnie do usytuowania tej zasady w systemie prawa unijnego,
niekwestionowane jest obecnie z pewnoscia twierdzenie, ze stanowi ona zasade
ogolng unijnego prawa ochrony srodowiska (w tym i przyrody), wiazaca krajowe
organy administracji publicznej i sady kazdego panstwa cztonkowskiego UE w pro-
cesie stosowania prawa unijnego w ramach rozstrzyganych spraw w tej dziedzinie.

Przyznad nalezy, ze zasada przezornosci w unijnym prawie ochrony przyrody sta-
nowita przedmiot ocen TSUE przede wszystkim w kontekscie ocen oddziatywania

Precaution Everywhere: Developing a ‘Common Understanding’ of the Precautionary Principle in the Euro-
pean Community, ,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2002, t. 9, nr 1, s. 7-28; R.V.
Percival, Who'’s Afraid of the Precautionary Principle, ,,Pace Environmental Law Review” 2005, t. 23, nr 1,
s. 21-82; D. Vogel, The Politics of Precaution: Regulating Health, Safety, and Environmental Risks in Europe
and the United States, Princeton University Press 2012.

28 Przyktadowo wiec tylko mozna podac, ze P. Korzeniowski w swojej typologii zasad ochrony $ro-
dowiska zaproponowat ujecie zasady przezornosci wérdd ,,zasad prewencyjnej ochrony $rodowiska”,
sytuujac te warto$¢ m.in. na tle przeprowadzania prawidtowej likwidacji szkody u zZrédta i oceny od-
dzialywania na srodowisko; zob. tenze, Zasady prawne ochrony srodowiska, 1.6dz 2010, s. 397-409.

2 Communication from the Commission on the precautionary principle, COM(2000) 1 final, Brus-
sels, 2.2.2000, s. 9-10 (ttum. wiasne).

30 Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 26 listopada 2002 r. w polaczonych sprawach T-74/00, T-76,/00,
0od T-83/00do T-85/00, T-132/00, T-137/001T-141/00, Artegodan, ECLLEU:T:2002:283, pkt 184 (ttum. wlasne).

31 N. de Sadeleer, Environmental Principles, Oxford University Press 2020, s. 140-141.

32 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford University Press 2012, s. 642-646.
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na srodowisko, w tym zwtaszcza co do oceny dotyczacej obszaréw Natura 2000 (art. 6
ust. 3 i 4 dyrektywy siedliskowej)*3. Niemniej w ostatniej dekadzie zaobserwowac
mozna rosnacg liczbe spraw, w ktérych wartos¢ ta analizowana jest w zwiazku
z ochrong gatunkowa, a wiec na tle art. 12-16 tejze dyrektywy>*. Przywota¢ mozna
tu ponownie wyrok TSUE z 2019 r. w sprawie Tapiola, w ktérym podkreslit on,
ze: ,zgodnie z zasada (...) [przezornosci] ustanowiong w art. 191 ust. 2 TFUE,
jesli analiza najlepszych dostepnych danych naukowych pozostawia niepewnosé¢
co do tego, czy takie odstepstwo ma szkodliwy wptyw na zachowanie lub odtwo-
rzenie populacji gatunku zagrozonego wyginieciem we wlasciwym stanie ochrony,
to panstwo cztonkowskie powinno powstrzymac sie od ustanowienia lub wprowa-
dzenia w zycie takiego odstepstwa”*.

Odnoszac powyzsze ustalenia do sprawy, na tle ktérej zapadt glosowany wyrok
NSA, postawié¢ nalezy nastepujace pytanie. Dlaczego ani GDOS w decyzji reforma-
toryjnej w 2021 r., ani sady administracyjne obu instancji w ramach sprawowanej
kontroli tego rozstrzygniecia nie nawigzaty bezposrednio do zasady przezornosci?
W sprawie tej zaistniata przeciez wieloptaszczyznowa niepewnosé¢ naukowa, ktérg
opisa¢ mozna w nastepujacy skrétowy sposob. Po pierwsze, zgodnie z danymi wy-
nikajacymi ze sprawozdania za lata 2013-2018 (cytowanego powyzej), sktadanego
przez wtadze polskie zgodnie z art. 17 dyrektywy siedliskowej (wyniki nadzoru
nad stanem ochrony siedlisk przyrodniczych i gatunkéw), cata populacja cho-
mika europejskiego w Polsce wykazywata ,niewtasciwy” stan ochrony gatunku.
Mimo to polskie organy ochrony przyrody w postepowaniu dowodowym prowa-
dzonym na podstawie art. 77 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego® nie
uwzglednity w ogdle tych danych. Tym samym nie wyjasnity, dlaczego w ich ocenie
w 2019 r. stan ochrony tego gatunku w Polsce byl ,wlasciwy” (przez co zezwolenie
wydano), chociaz jeszcze rok wczesniej panstwo polskie raportowato w ramach
swoich obowiazkéw unijnych, ze na calym terenie jego jurysdykcji stan ten byt juz
od wielu lat ,,niewtasciwy”. Niewykluczone, ze istnial przeciwdowdd potwierdza-
jacy taka nagta poprawe stanu ochrony chomika europejskiego w Polsce zaistniata
w tak krétkim czasie, w tym i na obszarze wojewddztwa matopolskiego, oparty
na bardziej aktualnych ,najlepszych dostepnych danych naukowych” niz te obrazu-
jace stan za lata 2013-2018. Analiza tresci obu decyzji jednak tego nie potwierdza.
Przyktadowo, w spisie 18 dokumentéw analizowanych przez GDOS w 2021 r. nie

3 Zob. np. wyrok TSUE z 17 kwietnia 2018 r. w sprawie C-441/17, Komisja przeciwko Polsce, EC-
LI:EU:C:2018:255; dalej: sprawa C-441/17; odnosnie do naukowego sporu co do zarzadzania tym eko-
systemem lesnym zob. np. G. Mikusinski et al., Is the impact of loggings in the last primeval lowland
forest in Europe underestimated? The conservation issues of Biatowieza Forest, ,,Biological Conservation”
2018, t. 227, s. 266-274; K. Niedziatkowski et al., Effective mitigation of conservation conflicts and par-
ticipatory governance: reflections on Kubon et al., ,Conservation Biology” 2019, t. 33, nr 4, s. 962-965.

34 Zob. np. H. Schoukens, Common Hamsters in and Outside the City: Some Reflections on Urban
Biodiversity, Species Recovery and the EU Habitats Directive, ,,Journal for European Environmental &
Planning Law” 2022, t. 19, nr 3, s. 180-221; R. Jennings, The Use of Scientific Evidence in Precautionary
Decision-Making in EU Environmental Law, ,,European Journal of Law Reform” 2022, t. 24, nr 1, s. 19.

% Ww. sprawa C-674/17, Tapiola, pkt 66.

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572.
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ujeto sprawozdania Polski za ten okres ani danych bardziej aktualnych. Interesu-
jace jest tez, ze w cze$ci uzasadnienia decyzji GDOS obejmujacej podsumowanie
odnosnie do przestanki stanu ochrony gatunku organ ten nie postuzyt sie ani
razu kwalifikacja ,wtasciwy” badz ,niewtasciwy”. Z nieznanego blizej powodu
GDOS operowal natomiast w tym zakresie kryterium ,braku istotnego wptywu
na populacje”¥, ktére nie znajduje oparcia w art. 16 ust. 1 dyrektywy siedliskowej
i art. 56 ust. 4 w.o.p. Po drugie, w postepowaniu o wydanie zezwolenia z art. 56
ust. 4 u.o.p. brak pewnosci naukowej pojawié moze sie nie tylko na etapie ustalenia
stanu ochrony gatunku, lecz takze w dalszej czesci analizy w tym przedmiocie — czyli
przy ocenie ryzyka wynikajacego z proponowanego odstepstwa dla gatunku podle-
gajacego ochronie $cistej. W zwiazku z tym w sprawie rozstrzygnietej glosowanym
wyrokiem NSA zignorowanie przez GDOS zasady przezornosci przy ocenie wysta-
pienia przestanki wstepnej promieniowato negatywnie réwniez na te kolejne kwestie.
Podsumowujac, jak wynika z cytowanego powyzej wyroku TSUE z 2019 r.
w sprawie Tapiola, a w tle takze z wyroku z 2018 r. w sprawie polskiej*®, nieusu-
niecie takiej wieloptaszczyznowo wystepujacej niepewnosci naukowej prowadzic
powinno do wydania przez organ krajowy rozstrzygniecia zgodnie z domniema-
niem in dubio pro natura, co w realiach art. 56 ust. 4 pkt 6 u.o.p. prowadzitoby
do odmowy udzielenia zezwolenia na odstepstwo od $cistej ochrony gatunkowe;.

4. Podsumowanie

Zadne z dwéch kluczowych dla ochrony gatunkowej zagadnieri prawnych wyni-
kajacych z dyrektywy siedliskowej (przestanka wstepna i zasada przezornosci) nie
zostato nalezycie uwzglednione w sprawie na etapie postepowania administracyj-
nego. W 2021 r. GDOS wydat zezwolenie z art. 56 ust. 4 pkt 6 u.o.p. (jako decyzje
reformatoryjna), mimo ze w przypadku chomika europejskiego — objetego w Polsce
$cista ochrong gatunkowa na mocy art. 12 dyrektywy siedliskowej i jej zatacznika
IV —istniaty ,najlepsze dostepne dane naukowe” (jak np. sprawozdanie za lata 2013—
2018) potwierdzajace ,niewlasciwy” stan ochrony catej populacji (a wiec wszyst-
kich linii filogeograficznych Cricetus cricetus) na terytorium panstwa polskiego.
Jednoczesnie to do GDOS, a nie organizacji ekologicznej, nalezato wyczerpujace
i zgodne z prawem (w tym i z uwzglednieniem adekwatnego orzecznictwa TSUE)
ustalenie tej ,,koniecznej przestanki wstepnej”. Tymczasem — wbrew art. 56 ust. 4 ab
initio u.o.p. i art. 16 ust. 1 ab initio dyrektywy siedliskowej — organ ten nie wykazat
precyzyjnie i przekonujaco w uzasadnieniu zezwolenia, na podstawie jakich ,najlep-
szych dostepnych danych naukowych” ustalit ,wlasciwy/niewtasciwy” stan ochrony
gatunku w jego prawidtowo wytypowanym ,naturalnym zasiegu”. Co wiecej, GDOS
postuzyt sie w tym zakresie nieprzewidziang prawem kategoria ,braku istotnego
wplywu na populacje”, w tym réwniez w konteks$cie zakazu pogarszania stanu lub
niszczenia terenéw rozrodu lub odpoczynku (art. 12 ust. 1 lit. d/ dyrektywy).

% Decyzja GDOS, s. 25.
3 Zob. sprawa C-441/17, pkt 1171 179.
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Pomimo niewypelnienia przez GDOS przy wydawaniu zezwolenia z art. 56
ust. 4 w.o.p. tych podstawowych obowiazkéw, spoczywajacych na nim jako organie pan-
stwa cztonkowskiego UE stosujacym dyrektywe siedliskowa, sady obu instancji w ramach
kontroli legalnosci zezwolenia nie uznaty tej sytuacji za skutkujaca wadliwoscia postepo-
wania i samej decyzji. Tymczasem, w ramach sprawowanej kontroli zezwolenia na od-
stepstwo od ochrony gatunkowej z art. 56 ust. 4 u.o.p. i art. 16 dyrektywy siedliskowej,
polskie sady administracyjne zobowiazane byty oceni¢ postepowanie dowodowe, granice
uznania przy podejmowaniu rozstrzygniecia, a takze jakosc jego uzasadnienia —w Swietle
zasady przezornosci (,,najlepsze dostepne dane naukowe”, domniemanie in dubio pro na-
tura). Jak wykazano powyzej, GDOS, wydajac w 2021 r. zezwolenie z art. 56 u.0.p., nie
dziatal w sposéb zgodny ze standardem odzwierciedlajacym istote tej wartosci prawne;j.

Pominiecie wiec w glosowanym orzeczeniu NSA obu tych kluczowych aspektow
i uznanie, ze zezwolenie GDOS byto niewadliwe, nalezy oceni¢ krytycznie. Oznacza
to bowiem, ze dyrektywa siedliskowa (jej art. 121iart. 16 w zw. z art. 52 i art. 56 u.0.p.)
nie zostala prawidlowo zastosowana w przedmiotowej sprawie — ani przez ten organ
ochrony przyrody, ani w ramach kontroli sprawowanej przez oba sady administracyjne.
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