zrodto: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62012CJ0525

WYROK TRYBUNALU (druga izba)
z dnia 11 wrzesnia 2014 r.(*)

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czionkowskiego — Srodowisko naturalne —
Dyrektywa 2000/60/WE — Ramy polityki wspélnotowej w dziedzinie wody — Zwrot
kosztow za ustugi wodne — Pojecie ,ustug wodnych”

W sprawie C-525/12

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE, wniesiong w dniu 19 listopada 2012 r.,

Komisja Europejska, reprezentowana przez E. Manhaevego oraz G. Wilmsa,
dziatajacych w charakterze petnomocnikéw, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

strona skarzaca,
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec, reprezentowanej przez T. Henzego oraz J. Mdllera,
dziatajacych w charakterze petnomocnikow,

strona pozwana,
popieranej przez:

Krolestwo Danii, reprezentowane przez M. Wolff oraz V. Pasternak Jgrgensen,
dziatajace w charakterze petnomocnikow,

Wegry, reprezentowane przez M. Z. Fehéra oraz K. Szijjarto, dziatajagcych w charakterze
petnomocnikéw,

Republike Austrii, reprezentowang przez C. Pesendorfer, dziatajgca w charakterze
petnomocnika,

Republike Finlandii, reprezentowang przez J. Heliskoskiego oraz H. Leppo, dziatajgcych
w charakterze petnomocnikow,

Krélestwo Szwecji, reprezentowane przez A. Falk, C. Meyer-Seitz, U. Persson
oraz S. Johannesson, dziatajgce w charakterze petnomocnikow,

Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, reprezentowane przez
S. Behzadi-Spencer oraz J. Beeko, dziatajgce w charakterze petnomocnikéw, wspierane
przez G. Facenne, barrister.

interwenienci,
TRYBUNAL (druga izba),

w sktadzie: R. Silva de Lapuerta, prezes izby, J. L. da Cruz Vilaca, G. Arestis, J.-C.
Bonichot (sprawozdawca) i A. Arabadjiev, sedziowie,

rzecznik generalny: M. N. Jaaskinen,
sekretarz: C. Stromholm, administrator,

uwzgledniajgc pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 5
marca 2014 r.,
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(33)

po zapoznaniu sie z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 22 maja 2014
r.,

wydaje nastepujacy
Wyrok

Komisja Europejska wnosi w skardze do Trybunatu o stwierdzenie, ze wykluczajgc pewne
ustugi (na przyktad pietrzenie do celéw produkcji energii wodnej, zeglugi i ochrony
przeciwpowodziowej, pobor wody w celu nawadniania i w celach przemystowych, jak tez
do whasnego uzytku) z zakresu pojecia ,ustug wodnych” Republika Federalna Niemiec
uchybita zobowigzaniom, ktére cigzg na niej na mocy dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajgcej ramy wspolnotowego
dziatania w dziedzinie polityki wodnej (Dz.U. L327, s. 1), a w szczegdllnosci na mocy art.
2 pkt 38 i art. 9 tej dyrektywy.

Ramy prawne
Dyrektywa 2000/60
Dyrektywa 2000/60 zawiera miedzy innymi nastepujgce motywy:

Woda nie jest produktem handlowym takim jak kazdy inny, ale raczej dziedzictwem, ktére
musi by¢ chronione, bronione i traktowane jako takie.

[..]

Jak okreslono w art. 174 traktatu, wspolnotowa polityka dotyczgca $rodowiska ma
przyczyniac sie do wypetniania celéw zachowania, ochrony i poprawy jakosci Srodowiska
poprzez rozsadne i racjonalne wykorzystywanie zasobow naturalnych, oraz powinna by¢
oparta na zasadzie ostroznosci oraz na zasadach, na jakich majg by¢ podejmowane
dziatania zapobiegawcze; priorytetem powinno by¢, aby szkody wyrzadzone w srodowisku
byly naprawiane u zrédfa, a zanieczyszczajacy powinien ptacic.

[..]

Istniejg r6znorodne uwarunkowania i potrzeby we Wspélnocie, ktére wymagaja réoznych
specyficznych rozwigzan. Zrdznicowanie to powinno by¢ uwzgledniane podczas
planowania i realizacji dziatan celem zapewnienia ochrony i zréwnowazonego korzystania
z woéd w ramach dorzecza. Decyzje powinny by¢ podejmowane jak najblizej miejsca,
w ktorym woda jest narazona na negatywne oddziatywanie lub korzystanie. Priorytetem
powinny by¢ dzialania w ramach odpowiedzialnosci poszczegolnych panstw
cztonkowskich poprzez opracowywanie programéw dziatan dostosowanych do warunkéw
regionalnych i lokalnych.

[..]

Niniejsza dyrektywa ma na celu utrzymanie i poprawe $rodowiska wodnego we
Wspdlnocie. Cel ten jest szczegdlnie zwigzany z jakoscig danych wéd. Kontrola ich ilosci
jest elementem pomocniczym w stosunku do zapewnienia dobrej jakosci wod, dlatego
powinny by¢ réwniez ustanowione pomiary ilosci wdd, stuzace zapewnieniu ich dobrej
jakosci.

Stan ilosciowy danej czesci wod podziemnych moze mie¢ wplyw na jakos¢ ekologiczng
wod powierzchniowych i ekosystemow lgdowych zwigzanych z tg czescig wdd
podziemnych.

[..]

Powinno sie dgzy¢ do osiggniecia dobrego stanu wod w kazdym dorzeczu, tak aby
dziatania w odniesieniu do wod powierzchniowych i wéd podziemnych nalezgcych do tego



(38)

38.

a)

b)

39.

samego systemu ekologicznego, hydrologicznego i hydrogeologicznego byty
skoordynowane.

[..]

Wiasciwe moze by¢ zastosowanie instrumentéw ekonomicznych przez panstwa
cztonkowskie jako czesci programu dziatan. Zasada zwrotu kosztow ustug wodnych, w
tym kosztéw ekologicznych i dotyczgcych zasobdw, zwigzanych ze szkodami lub
negatywnym wplywem na $rodowisko wodne, powinna by¢ uwzgledniona, w
szczegolnosci zgodnie z zasada »zanieczyszczajgcy ptaci«. Analiza ekonomiczna ustug
wodnych oparta na diugoterminowych prognozach zapotrzebowania i wykorzystania wody
w dorzeczu bedzie do tego celu konieczna.

[..]”

Zgodnie z art. 2 dyrektywy 2000/60, zatytutowanym ,Definicje”:
,DO0 celdw niniejszej dyrektywy, stosuje sie nastepujgce definicje:
[...]

»Ustugi wodne« oznaczajg wszystkie ustugi, ktére gospodarstwom domowym, instytucjom
publicznym lub kazdej dziatalnosci gospodarczej umozliwiaja:

pobor, pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wod powierzchniowych lub
podziemnych,

odbieranie i oczyszczanie $ciekéw, ktére nastepnie odprowadzane sg do wod
powierzchniowych.

»Korzystanie z wéd« oznacza ustugi wodne wraz z jakakolwiek inng dziatalnoscig
okreslong na mocy art. 5 i zatgcznika Il, majgce znaczny wptyw na stan wod.

Pojecie to stosuje sie do celéw art. 1 oraz analiz ekonomicznych przeprowadzanych zgodnie z

art. 5 oraz zatacznikiem 111 lit. b).

[..]”
Artykut 9 dyrektywy 2000/60, zatytutowany ,Zwrot kosztéw za ustugi wodne”, stanowi:

»1. Panstwa cztonkowskie uwzgledniajg zasade zwrotu kosztow ustug wodnych, wigczajgc
koszty ekologiczne i materiatlowe, uwzgledniajgc analize ekonomiczng wykonang zgodnie
z zatgcznikiem Il oraz w szczeg6lnosci zgodnie z zasadg »zanieczyszczajacy ptaci«.

Do korica 2010 r. panstwa cztonkowskie zapewnig, ze:

polityki optat za wode przewidujg odpowiednie dziatania zachecajgce uzytkownikéw do
wykorzystywania zasobow wodnych efektywnie oraz przyczyniajg sie do osiggniecia
celéw srodowiskowych niniejszej dyrektywy,

odpowiedni jest wklad réznych uzytkownikéw wody, podzielonych przynajmniej na
przemyst, gospodarstwa domowe i rolnictwo, do zwrotu kosztéw ustug wodnych, opartych
na analizie ekonomicznej wykonanej zgodnie z zatgcznikiem Il i przy uwzglednieniu
zasady »zanieczyszczajacy ptaci«.

Panstwa cztonkowskie moga w tym przypadku uwzgledniac skutki spoteczne, ekologiczne
i ekonomiczne zwrotu kosztéw, jak réwniez warunki geograficzne i klimatyczne
okreslonego regionu lub regiondw.

2. Panstwa cztonkowskie sktadajg w planach gospodarowania wodami w dorzeczach
sprawozdanie o planowanych krokach podjetych dla wdrozenia ust. 1, ktére przyczyniac
sie beda do osiggniecia celéw Srodowiskowych niniejszej dyrektywy i o wkladzie
uczynionym przez r6znych uzytkownikéw do zwrotu kosztow ustug wodnych.



3. Przepisy niniejszego artykutu nie moga uniemozliwia¢ finansowania poszczegoélnych
Ssrodkéw ochronnych i zaradczych podejmowanych dla osiggniecia celéw niniejszej

dyrektywy.

4. Panstwa cztonkowskie nie naruszajag niniejszej dyrektywy, jesli zdecyduja sie, zgodnie
z ustalonymi praktykami, nie stosowac przepiséw ust. 1 zdanie drugie, i do tego celu
stosownych przepisow ust. 2, dla danego korzystania z wody, gdzie to nie naraza
zamiaréw i osiggniecia celéw niniejszej dyrektywy. Panstwa cztonkowskie sktadajg
sprawozdanie z przyczyn niestosowania w peini ust. 1 zdanie drugie w planach
gospodarowania wodami w dorzeczach”.

5 Artykut 11 dyrektywy 2000/60, zatytutowany ,Program srodkéw dziatania” zawiera miedzy
innymi nastepujace ustepy:

»1. Kazde panstwo cztonkowskie zapewnia ustalenie programu $rodkow, dla wszystkich
obszaréw dorzeczy lub czesSciach miedzynarodowych obszar6éw dorzeczy lezacych na
jego terytorium, uwzgledniajgc wyniki analiz wymaganych na mocy art. 5, dla osiggniecia
celéw ustalonych na mocy art. 4. Takie programy moga odnosi¢ sie do $rodkow
wynikajgcych z prawodawstwa przyjetego na poziomie krajowym i obejmujgcych cate
terytorium panstwa cztonkowskiego. Gdzie stosowne, panstwo cztonkowskie moze
podejmowac¢ odpowiednie S$rodki dla wszystkich obszaréw dorzeczy i/lub czesci
miedzynarodowych obszaréw dorzeczy lezacych na jego terytorium.

2. Kazdy program $rodkéw zawiera »podstawowe« Srodki okreslone w ust. 3, oraz, gdzie
stosowne, »$rodki dodatkowex.

3. »Srodki podstawowe« sg minimalnymi wymogami do spetnienia i sktadajg sie z:

a) Srodkéw wymaganych dla wdrozenia prawodawstwa wspolnotowego dotyczacego ochrony
wod, w tym dziatann wymaganych w ramach prawodawstwa okreslonego w art. 10 i czesci
A zalgcznika VI;

b)  Srodkdéw uznanych za odpowiednie do celéw art. 9;

[.]"

6 Zatgcznik 111 do dyrektywy 2000/60, zatytutowany ,Analiza ekonomiczna”, brzmi
nastepujgco:

»<Analiza ekonomiczna zawiera wystarczajgce informacje o odpowiedniej szczegotowosci
(uwzgledniajgc koszty zwigzane z zebraniem odpowiednich danych) w celu:

a) wykonania odpowiednich obliczen niezbednych dla uwzglednienia okreslonej na mocy
art. 9 zasady zwrotu kosztéw za ustugi wodne, uwzgledniajgc prognozy dtugoterminowe
dotyczace zaopatrzenia w i zapotrzebowania na wode w obszarze dorzecza, oraz w miare
potrzeby:

- oszacowania dotyczgce wielkosci, cen i kosztéw zwigzanych z ustugami wodnymi, oraz
- oszacowania odpowiednich inwestycji, obejmujace prognozowanie takich inwestycji;

b) dokonania oceny najbardziej efektywnego ekonomicznie potgczenia Srodkéw
w odniesieniu do korzystania z wod, ktére beda zawarte w programie srodkéw dziatania
na mocy art. 11, opartego na oszacowaniach potencjalnych kosztow takich sSrodkow”.

Dyrektywa 2006/123/WE

7 Zgodnie z art. 4 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczagcej ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. L 376, s. 36),
zatytutowanym ,Definicje”

.Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:



9

10

11

12

13

14

15

16

1) »ustuga« oznacza wszelka dziatalno$¢ gospodarczg prowadzong na wtasny rachunek,
zwykle Swiadczong za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 traktatu;

2) ,ustugodawca’ oznacza kazdg osobe fizyczng bedaca obywatelem parnstwa
cztonkowskiego lub kazdg osobe prawng, o ktérej mowa w art. 48 Traktatu, prowadzaca
przedsiebiorstwo w panstwie cztonkowskim, ktéra oferuje lub Swiadczy ustuge;

3) »ustugobiorcax oznacza kazda osobe fizyczng bedgcg obywatelem panstwa
cztonkowskiego lub korzystajgcag z praw przyznanych jej na mocy wspolnotowych aktow
prawnych albo kazda osobe prawng, o ktérej mowa w art. 48 traktatu, prowadzaca
przedsiebiorstwo w panstwie cztonkowskim, ktéra do celéw zawodowych lub
pozazawodowych, korzysta z ustugi bgadz pragnie z niej skorzystac;

L.]
Dyrektywa 2004/35/WE

Zgodnie z art. 2 pkt 13 dyrektywy 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za Srodowisko w odniesieniu do
zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym srodowisku naturalnemu (Dz.U. L 143,
s. 56), zatytutowanym ,Definicje”, do celdw tej dyrektywy ,uzyteczno$¢” oznacza funkcje
spetniane przez zasoby naturalne na rzecz innych zasobd6w naturalnych badz obywateli.

Postepowanie poprzedzajgce wniesienie skargi i postepowanie przed Trybunatem

W sierpniu 2006 r. do Komisji wptyneta skarga, w ktorej wskazano, ze Republika Federalna
Niemiec interpretuje definicje ustug wodnych zawartg w art. 2 pkt 38 dyrektywy 2000/60 w
ten sposéb, ze owe ustugi sa ograniczone do zaopatrywania w wode oraz do odbierania,
oczyszczania i usuwania S$ciekéw, w efekcie czego ograniczony zostat zakres
zastosowania art. 9 tej dyrektywy, dotyczgcego zwrotu kosztow za ustugi wodne.

W szczegolnosci pietrzenie wody, miedzy innymi dla potrzeb wytwarzania energii wodnej,
zeglugi i ochrony przeciwpowodziowej nie stanowi, w mysl tej interpretaciji, ustugi wodnej,
wobec czego nie jest brane pod uwage w kontekscie stosowania zasady zwrotu kosztow
zgodnie z art. 9 tej dyrektywy i zatgcznikiem Il lit. a) do wskazanego aktu.

W dniu 7 listopada 2007 r. Komisja skierowata do Republiki Federalnej Niemiec wezwanie
do usuniecia uchybienia, w ktdrym wyjasnita, ze uregulowania tego panstwa sg niezgodne
z szeregiem przepisow dyrektywy 2000/60 i ze nie stosuje ono prawidtowo pojecia ,ustug
wodnych”. Komisja uznata bowiem w istocie, ze w interesie ochrony zasobéw wodnych
rézne sposoby wykorzystania wody powinny mie¢ swg cene. W konsekwencji panstwa
cztonkowskie sa zobowigzane do okreslenia optat za rézne formy korzystania z wody,
nawet jesli form tych nie mozna uznaé¢ za Swiadczenie ustug w tradycyjnym rozumieniu
tego terminu. | tak na przyktad optacie powinna podlegac juz sama zegluga.

Republika Federalna Niemiec udzielita odpowiedzi na to wezwanie do usuniecia uchybienia
pismami z dnia 6 marca 2008 r. i z dnia 24 wrzesnia 2009 r.

W dniu 30 wrzesnia 2010 r. Komisja skierowata do Republiki Federalnej Niemiec
uzupetniajace wezwanie do usuniecia uchybienia, na ktére panstwo to udzielito
odpowiedzi pismem z dnia 18 listopada 2010 r. W dniu 27 lipca 2011 r. wymienione
panstwo czlonkowskie przekazato do wiadomosci Komisji Verordnung zum Schutz der
Oberflachengewasser (rozporzadzenie dotyczgce ochrony wod powierzchniowych) z dnia
20 lipca 2011 r., transponujace art. 5 dyrektywy 2000/60.

W dniu 30 wrzesnia 2011 r. Komisja skierowata do Republiki Federalnej Niemiec

uzasadniong opinie.
Po dwukrotnym przedtuzeniu terminu Republika Federalna Niemiec udzielita odpowiedzi
na te opinie w dniu 31 stycznia 2012 r., po czym, w lipcu 2012 r., poinformowata Komisje
o dokonaniu transpozycji do prawa krajowego art. 2 pkt 38 i 38 oraz art. 9 dyrektywy
2000/60.

Mimo ze sporne przepisy zostaly w ten sposob przetransponowane, Komisja uznata
jednak, ze problem odmiennej wyktadni definicji ,ustug wodnych”, a zatem niepetnego
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stosowania art. 9 dyrektywy 2000/60, utrzymuje sie. Instytucja ta postanowita zatem
wnies¢ skarge w niniejszej sprawie.

Postanowieniami prezesa Trybunatu z dnia 2, 5, 8, 11 i 15 kwietnia 2013 r. odpowiednio
Republika Austrii, Krolestwo Szwecji, Republika Finlandii, Wegry, Zjednoczone Krélestwo
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, jak tez Krélestwo Danii zostaly dopuszczone do
sprawy w charakterze interwenientdw popierajgcych zadania Republiki Federalnej
Niemiec.

W przedmiocie skargi
W przedmiocie dopuszczalnosci
Argumentacja stron

Republika Federalna Niemiec utrzymuje, ze skarga Komisji jest niedopuszczalna, gdyz
zwrocono sie w niej do Trybunatu jedynie o wyjasnienie kwestii czysto teoretycznej, nie
wskazujac przy tym, na czym konkretnie polegatlo uchybienie zobowigzaniom
wynikajacym z traktatow i z dyrektywy 2000/60. Podnoszac, ze Republika Federalna
Niemiec uchybita takim zobowigzaniom poprzez wytgczenie niektérych ustug z zakresu
zastosowania pojecia ustug wodnych, Komisja nie wyrazita sie precyzyjnie, poniewaz nie
wskazata konkretnego zachowania, ktére powinno zosta¢ zmienione.

Przytoczony przez Komisje w jej zadaniach katalog przyktadowych ustug objetych tym
pojeciem nie usuwa tej niejasnosci, gdyz jesli Sad uwzglednitby te zgdania, to Republika
Federalna Niemiec nie bylaby w stanie ustali¢, czy inne ustugi wodne nalezy
zakwalifikowa¢ w ten sam sposéb. Przyktady te nie zostaly zresztg przytoczone w
uzasadnionej opinii, ktérej dyspozycja rézni sie zatem od dyspozycji skargi w niniejszej
sprawie.

Komisja podnosi, ze jej skarga jest catkowicie jasha, gdyz zmierza do stwierdzenia, ze
Republika Federalna Niemiec stosuje w sposéb kumulatywny elementy wymienione w
art. 2 pkt 38 dyrektywy 2000/60, wobec czego liczne ustugi wodne wymykaja sie z zakresu
zawartej w tym przepisie definicji. W konsekwencji na terytorium pozwanego panstwa
cztonkowskiego czynnosci wymienione w skardze sg z urzedu zwolnione z opfat.

Ocena Trybunatu

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego postepowanie poprzedzajgce wniesienie tej
skargi ma na celu umozliwienie zainteresowanemu panstwu cztonkowskiemu, po
pierwsze, zastosowania sie do zobowigzan wynikajgcych z prawa Unii, a po drugie, obrony
przed zarzutami sformutowanymi przez Komisje. Przedmiot skargi wniesionej na
podstawie art. 258 TFUE jest w rezultacie ograniczony przez postepowanie
poprzedzajace jej wniesienie, o ktbrym mowa w tym postanowieniu. Prawidtowos¢ tego
postepowania stanowi przewidziang przez traktat FUE zasadniczg gwarancje nie tylko
ochrony praw zainteresowanego panstwa cztonkowskiego, ale réwniez zapewnienia, aby
przedmiot potencjalnego postepowania spornego zostat jasno sprecyzowany (zob.
w szczegolnosci wyrok Komisja/Niderlandy, C-508/10, EU:C:2012:243, pkt 33, 34).

Na podstawie art. 21 akapit pierwszy statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
oraz art. 120 lit. ¢) regulaminu postepowania przed Trybunatem w przypadku kazdej skargi
wnoszonej na podstawie art. 258 TFUE na Komisji spoczywa obowigzek wskazania
konkretnych zarzutéw, w przedmiocie ktérych Trybunat ma orzekaé, jak réwniez
wskazania co najmniej w sposob zwiezty okolicznosci faktycznych i prawnych, na ktérych
oparte sg te zarzuty. Wynika z tego, ze skarga Komisji powinna zawiera¢ spoéjne
i szczegbtowe przedstawienie powodow, ktére doprowadzity ja do przekonania, iz dane
panstwo cztonkowskie uchybito ktéremus$ ze zobowigzan cigzacych na nim na mocy
traktatéw (zob. w szczegdlnosci wyrok Komisja/Niderlandy, EU:C:2012 :243, pkt 35, 36).
W odniesieniu do niniejszej skargi nalezy stwierdzi¢, ze zawiera ona spojne przedstawienie
powoddw, ktore sktonity Komisje do uznania, iz Republika Federalna Niemiec uchybita
zobowigzaniom, jakie cigzg na niej na mocy art. 2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60.
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Zarbwno z postepowania poprzedzajgcego wniesienie skargi — a zwlaszcza z
uzasadnionej opinii skierowanej przez Komisje do tego panstwa cztonkowskiego — jak i z
wniesionej do Trybunatu skargi wynika bowiem, ze Komisja zasadniczo utrzymuje, iz ze
wzgledu na dokonang przez to panstwo czlonkowskie interpretacje pojecia ,ustug
wodnych” niektére sposrod tych ustug niestusznie z urzedu pozostajg poza zakresem
ustanowionego w rzeczonej dyrektywie zobowigzania do poddania ich zasadzie zwrotu
kosztow, w tym kosztow dla srodowiska naturalnego i zasobdw.

Tymczasem postepowanie w przedmiocie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego pozwala na ustalenie dokladnego zakresu zobowigzan panstw
cztonkowskich w przypadku rozbieznosci co do ich interpretacji (zob. podobnie wyrok
Komisja/Hiszpania, C-196/07, EU:C:2008:146, pkt 28).

Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze bez uszczerbku dla rozktadu ciezaru dowodu, ktory
w ramach procedury okreslonej w art. 258 TFUE spoczywa na Komisji, nic nie stoi na
przeszkodzie, aby instytucja ta, ze wzgledu na owe rozbieznosci interpretacyjne, zwrécita
sie do Trybunatu o stwierdzenie, ze dane panstwo cztonkowskie uchybito cigzacym na nim
zobowigzaniom, z powofaniem sie na liczne sytuacje, ktére w jej ocenie naruszajg prawo
Unii, nawet jesli nie wymieni przy tym w wyczerpujgcy sposob wszystkich takich sytuaciji
(zob. analogicznie w szczegolnosci wyrok Komisja/Wiochy, C-135/05, EU:C:2007:250, pkt
20-22).

W niniejszym postepowaniu odmienna od prezentowanej przez Komisje interpretacja
przepisu prawa Unii przez zainteresowane panstwo cztonkowskie skutkuje tym, ze na
terytorium tego panstwa stosowania jest praktyka, ktérej istnienie nie jest kwestionowane,
mimo ze nie ma ona charakteru powszechnego. A zatem okolicznos¢, ze Komisja
przedstawita na poparcie swej skargi jedynie pewne przyktady tej praktyki nie czyni tej
skargi niewystarczajgco precyzyjna, by jej przedmiot mégt zosta¢ poddany ocenie.

W tym wzgledzie nalezy jeszcze stwierdzi¢, ze chociaz w zawierajgcej zadania czesci swej
skargi Komisja wymienia tytutem przyktadu sytuacje, ktére wedtug niej ilustrujg uchybienie
zarzucane Republice Federalnej Niemiec, podczas gdy w dyspozycji skierowanej do tego
panstwa cztonkowskiego uzasadnionej opinii przyktady takie nie zostaty wymienione, to
jednak dodatku tego nie mozna postrzegac jako rozszerzenia przedmiotu skargi, ktory w
dalszym ciggu ogranicza sie do stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom wynikajgcym z
art. 2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60.

Skarga Komisji jest zatem dopuszczalna.

Co do istoty
Argumentacja stron

Komisja utrzymuje, ze Republika Federalna Niemiec, poprzez dokonanie zawezajacej
wykfadni pojecia ,ustug wodnych” w rozumieniu art. 2 pkt 38 dyrektywy 2000/60 nie
zastosowata prawidtowo art. 9 tej dyrektywy, ktérego zakres zastosowania dotyczy zwrotu
kosztow tych ustug, polityki ustalania cen za korzystanie z wody i zastosowania zasady
,Zanieczyszczajacy ptaci” do uzytkownikéw wody.

Whbrew temu, co podnosi wskazane panstwo cztonkowskie, pojecie ,ustug wodnych”
obejmuje nie tylko zaopatrzenie w wode i oczyszczanie $ciekéw. Samo brzmienie art. 2
pkt 38 dyrektywy 2000/60, kontekst tego przepisu oraz cele, do realizacji ktérych zmierza
wskazana dyrektywa, prowadzg do wniosku, ze definicja tych ustug obejmuje takze inne
dziatania, takie jak zegluga, wytwarzanie elektrycznosci z energii wodnej czy ochrona
przeciwpowodziowa.

Wymieniajgc pobdr, pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje, w art. 2 pkt 38
dyrektywy 2000/60 wyliczono rézne dziatania, przy czym wystarczy jedno sposréd nich,
aby mozna bylo méwi¢ o ustudze wodnej, zas uzycie miedzy tymi stowami przecinkow i
zastosowanie spojnika i nie nadaje temu przepisowi zadnego innego znaczenia. Pojecie
ustugi wodnej, nie wymaga zaistnienia w sposob kumulatywny wszystkich dziatan
wymienionych w art. 2 pkt 38 lit. a) tej dyrektywy.

Celem omawianej dyrektywy jest zapewnienie efektywnego korzystania z zasobow
wodnych poprzez zapewnienie odpowiedniego uczestnictwa réznych form korzystania z
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wody w pokrywaniu kosztow ustug wodnych, z uwzglednieniem zasady
.Zanieczyszczajacy ptaci”. Cel ten nie zostatby osiagniety, gdyby — jak twierdzi pozwane
panstwo czlonkowskie — przedsiebiorstwa pobierajgce wode do celéw innych niz
zaopatrzenie w wode lub oczyszczanie Sciekéw, takie jak na przyktad, w niektorych
panstwach zwigzkowych, kopalnie odkrywkowe, nie byty zobowigzane do zaptaty kosztéw
takiego poboru.

Wedtug Komisji dyrektywa 2000/60 i dyrektywa 2004/35 majg te sama podstawe prawng
i stuzg tym samym celom z zakresu ochrony srodowiska naturalnego, co nie pozwala —
wbrew temu, co utrzymuje Republika Federalna Niemiec — dokonywa¢ odmiennej
interpretacji terminu ,Funktion” zawartego w niemieckiej wersji jezykowej tej drugiej
dyrektywy i terminu ,Dienstleistung” wystepujacego w dyrektywie 2000/60, by wyciggnac
stad wniosek, ze to ostatnie pojecie dotyczy dziatalnosci ludzkiej. Ponadto w prawie
ochrony $rodowiska ustugi nie wymagajg uczestnictwa cztowieka, jak wynika z oceny
ustug ekosystemowych zatytutowanej ,Millenium Ecosystem Assessment”, opracowanej
przez Narody Zjednoczone w 2001 r. (CREDOC, Biotope, Asconit Consultants, 2009).
Zdaniem Komisji przyjeta przez te instytucje szeroka wyktadnia pojecia ,ustug wodnych”
nie czyni zbytecznym rozréznienia dokonanego w art. 2 pkt 39 dyrektywy 2000/60, w
ktorym wystepuje pojecie korzystania z wod. To ostatnie pojecie obejmuje nie tylko ustugi
wodne, ale, w sposéb szerszy, wszelkie dziatania moggce wywrzec¢ istotny wptyw na stan
wod, takie jak na przyktad wedkarstwo sportowe, kgpiel czy zegluga na wodach
naturalnych, ktére nie moga by¢ pietrzone.

Komisja utrzymuje, ze w tym stanie rzeczy pojecie ustug wodnych obejmuje pobér do

celéw nawadniania, ktéry wywiera znaczng presje na stan mas wodnych, pob6r w celach
przemystowych, samozaopatrzenie, pietrzenie do celéw wykorzystania energii wodnej, do
celéw zeglugi i ochrony przeciwpowodziowej, a takze magazynowanie, uzdatnianie i
dystrybucje wody. Tymczasem okazuje sie w szczegdlnosci, ze niektére kraje zwigzkowe
nie stosujg zadnej optaty za pobdr lub stosujg szerokie odstepstwa od takiej optaty.
Wedtug Republiki Federalnej Niemiec skarga Komisji jest oparta na blednym podejsciu do
catej dyrektywy 2000/60, a w szczegoélnosci do instrumentu, jakim sg optaty za korzystanie
z wody, ktére wprawdzie stanowig wazny Srodek stuzacy zacheceniu do bardzigj
oszczednego i racjonalnego gospodarowania zasobami wody, ale nie sg jednak jedynym
przewidzianym w tej dyrektywie srodkiem pozwalajgcym osiagnac ten cel. Wykfadnie at. 2
pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60, ktorymi postuguje sie Komisja, sg oderwane od
przewidzianego w dyrektywie systemu gospodarowania, ktérego trzon stanowi koncepcja,
w mysl ktérej wymogi ochrony wod w dorzeczach powinny zosta¢ wywazone z
uzasadnionymi prawami do korzystania z nich. Komisja narusza w ten spos6b réwnowage
istniejaca miedzy réznymi instrumentami gospodarowania, ktore przewidziano w tej
dyrektywie, w trosce o poszanowanie zarowno zasady subsydiarnosci, jak i zasad
skutecznosci.
Sama struktura art. 2 ust. 38 lit. a) i b) dyrektywy 2000/60 jest oparta, w ocenie Republiki
Federalnej Niemiec, na wyraznym rozdzieleniu dziatan w zakresie zaopatrzenia w wode
od dziatan w zakresie oczyszczania Sciekdw. Pierwsze ze wskazanych dziatan stanowig
zwykle niezbedne etapy zaopatrzenia w wode (pozyskanie, uzdatnienie, magazynowanie,
transport, dystrybucja), a zostaty one wyszczegdlnione ze wzgledu na potrzebe okreslenia
wszystkich etapéw, ktdre nalezy uwzglednic przy obliczaniu kosztow.

Zdaniem Republiki Federalnej Niemiec pojecie ,ustug wodnych” obejmuje nie
poszczegoblne dziatania w zakresie zaopatrzenia w wode, ale owo zaopatrzenie jako
catos¢. Zawarcie rzeczonych dziatan w tym pojeciu sprowadzatoby sie do niezgodnego z
prawem rozszerzenia zakresu jego zastosowania. Definicja ta nie pozbawia dyrektywy
2000/60 skutecznosci (effet utile), ktdra jest efektem réwnowagi miedzy, z jednej strony,
wymogami w dziedzinie ochrony wod, a z drugiej strony, zgodnymi z prawem sposobami
korzystania z nich. Z samego faktu, ze w art. 9 dyrektywy 2000/60 wspomniano o zasadzie
.Zanieczyszczajacy pfaci” nie mozna wywodzi¢, ze instrument, jakim jest obowigzek
zwrotu kosztéw, powinien zosta¢ rozszerzony na wszystkie formy korzystania z wod i
interwencje majgce niekorzystny wplyw na stan wod, gdyz istniejg jeszcze inne
instrumenty, takie jak te przewidziane w czesci B zatgcznika VI do tej dyrektywy.
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Co sie tyczy definiowania pojecia ,ustug”, Republika Federalna Niemiec podnosi, ze nalezy
postuzyc sie definicjg zawartg w art. 57 TFUE i wymagajaca istnienia relacji dwustronnej,
ktorej brak na przyktad w wypadku wykorzystywania wod do zeglugi lub w wypadku
Ssrodkéw ochrony przeciwpowodziowej, ale ktora zostaje nawigzana w wypadku dziatan w
zakresie zaopatrzenia w wode i oczyszczania $ciekdw.

Tej definicji ustug nie mozna poszukiwa¢ w wydanej cztery lata pézniej niz dyrektywa
2000/60 dyrektywie 2004/35, ktora nie zawiera zadnego odniesienia w tym wzgledzie. Co
wiecej, w niemieckiej wersji jezykowej tego aktu postuzono sie nie pojeciem
,Dienstleistung”, ale pojeciem ,Funktionen”, ktére nie musi wcale odnosi¢ sie do
dziatalnosci cztowieka. Definicji tej nie mozna takze doszukiwa¢ sie w pojeciu ustug
ekosystemowych, ktére pojawia sie w dyrektywie 2000/60.

Nalezy jeszcze zauwazyc, ze przyjeta przez Komisje szeroka wyktadnia pojecia ,ustug
wodnych” prowadzi w praktyce do zanegowania istnienia innych form korzystania z wod,
ktére zostaly jednak wskazane w art. 2 pkt 39 dyrektywy 2000/60. Z prac
przygotowawczych do art. 2 pkt 39 tej dyrektywy, ktére umozliwiajg dokonanie wyktadni
wskazanego przepisu, wynika w szczegoélnosci, ze sama Komisja utrzymywata, iz zasada
zwrotu kosztéw powinna mie¢ zastosowanie tylko do zaopatrzenia w wode pitng i do
oczyszczania sciekow.

W pismach ztozonych przez interwenientow Kroélestwo Danii, Wegry, Republika Austrii,
Republika Finlandii, Krolestwo Szwecji i Zjednoczone Krolestwo przedstawity uwagi na
poparcie zgdan Republiki Federalnej Niemiec.

Ocena Trybunatu

Tytutem wstepu nalezy przypomnieé¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy
dokonywaniu wyktadni przepisu prawa Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego
brzmienie i cele, jakim stuzy, lecz takze kontekst, w ktérym wystepuje oraz catos¢
przepiséw prawa Unii; geneza przepisu prawa Unii rowniez moze dostarczy¢ informac;ji
istotnych dla jego wyktadni (zob. w szczegdélnosci wyrok Inuit Tapiriit Kanatami i
in./Parlament i Rada,, C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 50 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W tym wypadku z brzmienia art. 9 dyrektywy 2000/60 wynika, ze panstwa cztonkowskie
biorg pod uwage zasade zwrotu kosztow za ustugi wodne, w tym kosztow dla srodowiska
naturalnego i zasobdéw, w Swietle analizy ekonomicznej przeprowadzanej zgodnie z
zalgcznikiem 1l do tej dyrektywy oraz w szczegolnosci zgodnie z zasadag
.Zanieczyszczajacy ptaci”. Panstwa te powinny miedzy innymi zapewni¢, aby polityka optat
za wode zachecata uzytkownikéw do wykorzystania zasobow wodnych efektywnie i aby
przyczyniata sie ona do realizacji wyznaczonych w dyrektywie 2000/60 celéw z zakresu
ochrony $rodowiska. Jesli chodzi o art. 2 pkt 38 tej dyrektywy, to 6w przepis definiuje
,=ustugi wodne” jako wszystkie ustugi, ktére gospodarstwom domowym, instytucjom
publicznym lub kazdej dziatalnosci gospodarczej umozliwiajg, z jednej strony, pobor,
pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wod powierzchniowych lub
podziemnych, a z drugiej strony, odbieranie i oczyszczanie Sciekdw, ktére nastepnie
odprowadzane sg do wod powierzchniowych.

Te niezawierajace definicji pojecia ,ustug” przepisy nie wystarcza, by od razu ustali¢, czy
prawodawca Unii zamierzat podda¢ zasadzie zwrotu kosztéw — jak w istocie twierdzi
Komisja — wszelkie ustugi majace zwigzek z kazdym z dziatan wymienionych w art. 2
pkt 38 lit. a) dyrektywy 2000/60, oprécz tych zwigzanych z oczyszczaniem Sciekéw i
wymienionych w pkt 38 lit. b), czy tylko, jak utrzymuje Republika Federalna Niemiec, po
pierwsze, ustugi zwigzane z dziataniami w zakresie zaopatrzenia w wode, koniecznie z
uwzglednieniem wszystkich etapow tych dziatan, ktre zostaty wymienione w pkt 38 lit. a),
a po drugie, te zwigzane z dziataniami w zakresie oczyszczania $ciekdw, wymienione w
pkt 38 lit. b).

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem przeanalizowac¢ kontekst i og6Ing strukture spornych
przepiséw, tak aby zbada¢, czy — jak podnosi w istocie Komisja — wymagany jest zwrot
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kosztow wszystkich dziatan, a mianowicie poboru, pietrzenia, magazynowania,
uzdatniania i dystrybucji wod powierzchniowych lub podziemnych.

Przede wszystkim z prac przygotowawczych dotyczgcych dyrektywy 2000/60, ktdre zostaty
przyblizone przez rzecznika generalnego w pkt 68 i 69 opinii, wynika, ze prawodawca Unii
zamierzat, po pierwsze, powierzy¢ panstwom cztonkowskim zadanie okreslenia na
podstawie analizy ekonomicznej srodkéw, jakie majg by¢ przyjete w zastosowaniu zasady
zwrotu kosztéw, a po drugie promowac zwrot kosztéw bez obejmowania nim wszystkich
ustug wodnych, ze wzgledu na istnienie w tym zakresie bardzo zr6znicowanych praktyk w
poszczegoélnych panstwach cztonkowskich, w szczegdlnosci w odniesieniu do ustalania
optat za ustugi zaopatrzenia w wode i oczyszczania $ciekOw.

Co wiecej, dyrektywa 2000/60, nakazujgc w art. 9, aby panstwa cztonkowskie uwzgledniaty
zasade zwrotu kosztow ustug wodnych i zapewnialy, ze polityka optat za wode bedzie
zachecac uzytkownikéw do wykorzystania zasobéw wodnych efektywnie i przyczyniac sie
do osiggniecia celéw Srodowiskowych wyznaczonych w tej dyrektywie, nie ustanawia
sama w sobie powszechnego obowigzku okreslenia optat za wszystkie dziatania zwigzane
z korzystaniem z wod.

W drugiej kolejnosci nalezy zatem oceni¢ zakres tych przepisbw w Swietle celow

wytyczonych w dyrektywie 2000/60.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa 2000/60 jest dyrektywg ramowag
wydang na podstawie art. 175 ust. WE (obecnie art. 192 TFUE). Ustanawia ona wspdine
zasady i ogolne ramy dziatania na rzecz ochrony wod i zapewnia koordynacje, integracje
jak i, dtugoterminowo, rozwoj zasad ogolnych i struktur pozwalajgcych na ochrone
i zrownowazone korzystanie z wéd w ramach Unii Europejskiej. Wspoélne zasady i og6ine
ramy dziatania, ktore ustanawia dyrektywa, majg by¢ opracowane w nastepnej kolejnosci
przez panstwa cztonkowskie, ktére wydaja zespot przepiséw szczegoélnych w terminie
przewidzianym w dyrektywie. Dyrektywa ta nie zmierza jednak do catkowitej harmonizacji
uregulowan w panstwach cztonkowskich w dziedzinie wod (wyrok Komisja/Luksemburg,
C-32/05, EU:C:2006:749, pkt 41).

Jak wynika z motywu 19 dyrektywy 2000/60, akt ten ma na celu utrzymanie i poprawe
Srodowiska wodnego w Unii. Cel ten jest szczegdlnie zwigzany z jakoscig danych waod.
Kontrola ich ilosci jest elementem pomocniczym w stosunku do zapewnienia dobrej
jakosci wod, dlatego powinny by¢ réwniez ustanowione pomiary ilosci wod, stuzace
zapewnieniu ich dobrej jakosci.

Stwierdziwszy, ze istniejace réznorodne uwarunkowania i potrzeby wymagajg w tym
wzgledzie specyficznych rozwigzan, prawodawca Unii zyczyt sobie — jak wynika w
szczegolnosci z motywu 13 dyrektywy 2000/60 — aby to zréznicowanie rozwigzan byto
uwzgledniane podczas planowania i realizacji dziatan celem zapewnienia ochrony i
zrownowazonego korzystania z wéd w ramach dorzecza i aby decyzje byty podejmowane
jak najblizej miejsca, w ktérym woda jest narazona na negatywne oddziatywanie lub
korzystanie. W konsekwencji, bez uszczerbku dla znaczenia polityk ustalania optat za
korzystanie z wod i potwierdzonej w tej dyrektywie zasady ,zanieczyszczajgcy ptaci”,
priorytetem powinny by¢ dziatania w ramach odpowiedzialnosci poszczegdlnych panstw
cztonkowskich poprzez opracowywanie programéw dziatan dostosowanych do warunkéw
regionalnych i lokalnych.

Jak stwierdzit rzecznik generalny w szczegolnosci w pkt 72 swej opinii, dyrektywa 2000/60
jest zasadniczo oparta na zasadach zarzadzania na poziomie dorzecza, ustalania celow
dla czesci wodd, planowania i programowania, analizy ekonomicznej sposobow
wprowadzania opftat za wode, uwzglednienia spotecznych, Srodowiskowych i
gospodarczych skutkébw zwrotu kosztow, a takze warunkéw geograficznych i
klimatycznych w danym regionie lub regionach.

W tym kontekscie art. 11 dyrektywy 2000/60 stanowi, ze kazde panstwo cztonkowskie
zapewnia ustalenie programu srodkéw dla wszystkich obszaréw dorzeczy lub czesci
obszaréw dorzeczy lezacych na jego terytorium, uwzgledniajgc wyniki analiz — ktére
nalezy wczesniej przeprowadzi¢ — wymaganych na mocy art. 5 tej dyrektywy, dla
osiggniecia celéw ustalonych na mocy jej art. 4. Zgodnie z art. 11 ust.3 lit. b) Srodki
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dotyczace zwrotu kosztéw za ustugi wodne, przewidziane w art. 9 dyrektywy 2000/60,
zaliczajg sie do wymogow minimalnych, jakie powinien zawierac taki program.

Wynika stgd zatem, ze Srodki dotyczgce zwrotu kosztow za ustugi wodne sg przekazanymi

do dyspozycji panstw cztonkowskich instrumentami jakosSciowego zarzadzania woda,
ktérego celem jest zapewnienie racjonalnego korzystania z jej zasobow.
Tymczasem, jak stusznie twierdzi Komisja, poszczegoélne dziatania wymienione w art. 2
pkt 38 dyrektywy 2000/60, takie jak pobor czy pietrzenie, mogg wywiera¢ skutki na stan
mas wody i z tego powodu moga zagrozic¢ realizacji wyznaczonych w tej dyrektywie celow,
cho¢ nie mozna wyprowadzac¢ stagd wniosku, ze brak wprowadzenia optat za takie
czynnosci w kazdym wypadku bedzie szkodliwy z punktu widzenia realizacji tych celéw.
W tym wzgledzie art. 9 ust.4 dyrektywy 2000/60 stanowi, ze panstwa cztonkowskie moga
pod pewnymi warunkami odstgpi¢ od stosowania zasady zwrotu kosztéw w odniesieniu
za dang czynnos¢ w zakresie korzystania z wody, jezeli nie podwaza to celow
wyznaczonych w tej dyrektywie i nie zagraza ich realizacji.
Wynika stad, ze cele wyznaczone w dyrektywie 2000/60 nie prowadzg automatycznie do
wniosku, ze przepisy art. 2 pkt 38 lit. a) tej dyrektywy nalezy interpretowa¢ w ten sposaéb,
ze poddajg one wszystkie wymienione w nich czynnosci zasadzie zwrotu kosztow, jak
utrzymuje w istocie Komisja.

W tym stanie rzeczy okolicznos¢, ze Republika Federalna Niemiec nie poddata tej zasadzie
niektorych sposréd swych dziatan nie umozliwia jednak — sam w sobie i bez podnoszenia
jakichkolwiek innych zastrzezen — wykazania, ze owo panstwo cztonkowskie uchybito
zobowigzaniom przewidzianym w art.2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60.

Z og6tu powyzszych rozwazan wynika, ze nalezy oddali¢ skarge Komisji.

W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem kosztami zostaje
obcigzona, na zgdanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz
Republika Federalna Niemiec wniosta o obcigzenie kosztami postepowania Komisji,
a instytucja ta przegrata sprawe, nalezy obcigzy¢ jg kosztami postepowania. Poniewaz
art. 140 8 1 tego regulaminu stanowi, ze panstwa czlonkowskie interweniujgce w sprawie
pokrywaja wtasne koszty, nalezy orzec, ze Krolestwo Danii, Wegry, Republika Austrii,
Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji i Zjednoczone Krélestwo pokrywajg wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledow Trybunat (druga izba) orzeka, co nastepuje:
Skarga zostaje oddalona.
Komisja Europejska zostaje obcigzona kosztami postepowania.

Krélestwo Danii, Wegry, Republika Austrii, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji
oraz Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej pokrywajg wiasne
koszty.

Podpisy



