g

W Zbiér Orzeczen
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przedstawiona w dniu 22 maja 2014 r."

Sprawa C-525/12

Komisja Europejska
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec

Uchybienie zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego — Dyrektywa 2000/60/WE ustanawiajaca ramy
wspdlnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej — Artykutl 2 pkt 38 — Uslugi wodne —
Artykul 2 pkt 39 — Korzystanie z wod — Artykut 9 — Zwrot kosztéw za ustugi wodne —
Uregulowania krajowe wykluczajace niektére ustugi wodne z zakresu obowiazku zwrotu kosztow —
Pobér wody do celéw irygacyjnych i przemystowych oraz dla wlasnego uzytku — Pietrzenie wody do
celéow produkcji energii elektrycznej, zeglugi oraz ochrony przeciwpowodziowej —
Magazynowanie wody — Uzdatnianie i dystrybucja wody do celéw przemystowych i rolniczych

[ — Wprowadzenie

1. W 2000 r. Unia Europejska podjela bardzo innowacyjne dzialanie, przyjmujac dyrektywe
200/60/WE? (ramowa dyrektywe wodnga, zwang dalej ,RDW”). Po raz pierwszy akt prawa Unii okresla
ramy dla zarzadzania i wspdlnej ochrony wéd, oparte nie na granicach lub politykach krajowych, lecz
na formacjach hydrologicznych, to znaczy wedtug dorzeczy, w perspektywie zréwnowazonego rozwoju.
Co wiegcej, RDW wprowadzila réwniez innowacje, wlaczajac wzgledy ekonomiczne do polityki
w sprawie wody, ktére wyrazaja si¢ nie tylko przez zastosowanie zasady ,zanieczyszczajacy placi’, lecz
takze przez obowiazek analizy ekonomicznej pewnych kosztéw lub sposobéw korzystania z wéd?, jak
tez przez odwotanie si¢ do takich instrumentéw jak polityka pobierania oplat za wode.

2. Komisja Europejska wnosi w skardze do Trybunalu o stwierdzenie, ze ,Republika Federalna Niemiec
uchybita zobowiazaniom, ktére cigza na niej na mocy RDW, a w szczegdélnosci na mocy jej art. 2
pkt 38* oraz art. 9°, wykluczajac pewne uslugi (na przyktad pietrzenie do celéw produkcji energii,
zeglugi i ochrony przeciwpowodziowej, pobér wody w celu nawadniania i w celach przemystowych,

1 — Jezyk oryginatu: francuski.

2 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca ramy wspdlnotowego dzialania w dziedzinie polityki
wodnej (Dz.U. L 327, s. 1).

3 — Zobacz art. 4 ust. 3 i 5 zalacznika III do RDW.

4 — Zgodnie z art. 2 pkt 38 RDW wyrazenie ,ustugi wodne” oznacza ,wszystkie ustugi, ktére gospodarstwom domowym, instytucjom publicznym
lub kazdej dziatalnosci gospodarczej umozliwiaja: a) poboér, pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wéd powierzchniowych lub
podziemnych, b) odbieranie i oczyszczanie $ciekéw, ktére nastepnie odprowadzane sa do wéd powierzchniowych”.

5 — Zgodnie z ust. 1 art. 9 RDW, zatytulowanego ,Zwrot kosztéw za ustugi wodne”, ,panstwa cztonkowskie uwzgledniaja zasade zwrotu kosztéw
ustug wodnych, wlaczajac koszty ekologiczne i materialowe, uwzgledniajac analize ekonomiczna wykonana zgodnie z zalacznikiem III oraz
w szczegolnosci zgodnie z zasada »zanieczyszczajacy placi«”.
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jak tez do wlasnego uzytku) z zakresu pojecia ustug wodnych”®. Wedlug stwierdzenia samej Komisji jej
skarga ,dotyczy gléwnie wykladni pojecia »ustugi wodne« sformulowanego w art. 2 pkt 38 RDW”.
Zdaniem Komisji interpretacja tego pojecia ma ,zasadnicze konsekwencje dla kwestii zakresu

zastosowania art. 9 RDW”’.

3. Zauwaze na wstepie, Ze niniejsza sprawa ma istotna doniosto$¢ z wielu wzgledéw. Najpierw dlatego,
ze Trybunal zostal po raz pierwszy wezwany do sprecyzowania znaczenia zasady pobierania oplat za
ustugi wodne w ramach RDW. Stanowi to za$§ wazny element dla wprowadzenia w zycie RDW w jej
catoksztalcie. Ponadto, jak potwierdzila Komisja na rozprawie, niniejsza sprawa stanowi ,sprawe
pilotazowa”, w tym sensie ze duza liczba skarg moglaby zosta¢ wniesiona przez Komisje, zaleznie od
wyktadni dokonanej przez Trybunat w niniejszym przypadku®.

4. Zdaniem Republiki Federalnej Niemiec, popieranej w tym wzgledzie przez liczne panstwa
czlonkowskie, RDW ustanawia globalny system zarzadzania wodami, w ktérym cele $rodowiskowe
powinny by¢ osiagane przede wszystkim poprzez programy srodkéw dziatania i plany gospodarowania
przewidziane w RDW. Tak wiec obowiazek zwrotu kosztéw ustug wodnych nie stanowi instrumentu
centralnego i rozstrzygajacego dla rozwigzania probleméw, ktére powstaja w Europie w dziedzinie
zasobow wody, lecz raczej srodek szczegélny, ktory nalezy stosowaé w zakresie zaopatrzenia w wode
oraz odbierania i oczyszczania $ciekdw.

5. Przyznajac, ze skarga Komisji ma powazne braki w plaszczyznie proceduralnej, zamierzam bronié
w niniejszej opinii wykladni, wedle ktérej ustawodawca Unii przewidziat w RDW pobieranie oplat
z tytulu dwéch zasadniczych typéw dzialalnosci. Z jednej strony chodzi o zaopatrzenie w wode, tak
jak okresla to art. 2 pkt 38 lit. a) RDW, ktérego brzmienie odzwierciedla wole wskazania wszystkich
poszczegélnych etapéw, ktére powinny by¢é uwzglednione w cenie placonej przez korncowego
uzytkownika. Z drugiej strony chodzi o odbidr i oczyszczanie $ciekéw w rozumieniu art. 2 pkt 38
lit. b) RDW. Ustuga wodna powinna bowiem by¢ oferowana przez dostawce konsumentowi lub innemu
uzytkownikowi, prywatnemu lub publicznemu, reprezentujacemu okreslona branze przemystu lub
rolnictwa. Taka wykladnie, ktéra wydaje mi sie jedynym rozsadnym podejsciem, potwierdza zaréwno
brzmienie i systematyka RDW, jak tez jej geneza, podstawa prawna oraz zasadniczy cel, jakim jest
ochrona wody jako wspdlnego dobra.

II — Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi i postepowanie przed Trybunalem

6. W sierpniu 2006 r. do Komisji skierowano skarge, zgodnie z ktéra Republika Federalna Niemiec
interpretuje pojecie ,uslug wodnych” zawarte w art. 2 pkt 38 RDW w ten sposéb, ze uslugi te
ograniczaja sie do zaopatrzenia w wode i do odbioru, oczyszczania i eliminacji $ciekéw, ograniczajac
w ten spos6b zakres zastosowania art. 9 RDW.

7. W dniu 7 listopada 2007 r. Komisja skierowala do Republiki Federalnej Niemiec wezwanie do
usuniecia uchybienia, w ktérym stwierdzila, ze uregulowania niemieckie nie sa zgodne z wieloma
przepisami RDW i ze to panstwo cztonkowskie nie stosuje prawidlowo pojecia ,ustug wodnych”.

8. Republika Federalna Niemiec udzielila odpowiedzi na to wezwanie do usunigcia uchybienia pismami
z dnia 6 marca 2008 r. i 24 wrze$nia 2009 r.

6 — Pelny cytat z petitum skargi Komisji.

7 — Skarga Komisji, pkt 1.

8 — Zobacz réwniez komunikat prasowy IP/12/536 z dnia 31 maja 2012 r., jak réwniez komunikat prasowy IP/11/1264 z dnia 27 pazdziernika
2011 r.
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9. W dniu 30 wrzesnia 2010 r. Komisja skierowata uzupelniajace wezwanie do usuniecia uchybienia, na
ktére Republika Federalna Niemiec odpowiedziala w dniu 18 listopada 2010 r. W dniu 27 lipca 2011 r.
wymienione panstwo czlonkowskie przekazalo do wiadomosci Komisji rozporzadzenie dotyczace
ochrony wéd powierzchniowych z dnia 20 lipca 2011 r., transponujace art. 5 RDW.

10. W dniu 30 wrze$nia 2011 r. Komisja przekazala Republice Federalnej Niemiec uzasadniong opinie.
Republika Federalna Niemiec odpowiedziala na uzasadniona opini¢ w dniu 31 stycznia 2012 r., to jest
w wyznaczonym terminie, ktéry zostal przedtuzony na jej prosbe. W lipcu 2012 r. poinformowala ona
Komisje o transpozycji art. 2 pkt 38 i 39 oraz art. 9 RDW.

11. Pomimo transpozycji przepiséw, o ktére chodzi, Komisja uznala, ze problem odmiennej wykladni
definicji ustug wodnych, a zatem niepelnego jej zdaniem stosowania art. 9 RDW, utrzymuje sie.
W dniu 11 listopada 2012 r. wniosta ona wiec skarge w niniejszej sprawie.

12. Postanowieniami prezesa Trybunatu z dnia 2, 5, 8, 11 i 15 kwietnia 2013 r. odpowiednio Republika
Austrii, Krélestwo Szwecji, Republika Finlandii, Republika Wegierska, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej
Brytanii i Irlandii Péinocnej, jak tez Krdlestwo Danii zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze
interwenientéw popierajacych zadania Republiki Federalnej Niemiec.

13. Republika Federalna Niemiec, Wegry, Republika Finlandii, Krdlestwo Szwecji, jak tez Komisja
przedstawily stanowiska podczas rozprawy, ktéra odbyla sie w dniu 5 marca 2014 r.

III — W przedmiocie dopuszczalnosci skargi

14. W skardze Komisja twierdzi w istocie, ze interpretujac w sposéb zawezajacy, a wiec jej zdaniem
bledny, pojecie ,uslug wodnych” zawarte w art. 2 pkt 38 RDW, Republika Federalna Niemiec nie
wypelnia wymagan art. 9 RDW. Republika Federalna Niemiec kwestionuje dopuszczalno$¢ skargi,
ktéra zmierza jej zdaniem do wyjasnienia kwestii czysto teoretycznych, jest nieprecyzyjna i nie
pokrywa si¢ z przedmiotem uzasadnionej opinii. Rzady finski i szwedzki opowiadaja si¢ réwniez za
niedopuszczalnoscia skargi.

15. Na plaszczyznie proceduralnej trudno$¢ wywotana niniejsza skarga dotyczy wiec, najpierw, jasnego
okreslenia przedmiotu i charakteru zarzucanego uchybienia, jako ze skardze Komisji brak zasadniczo
spojnosci w tym wzgledzie. Warunkuje to zas mozliwos¢ badania skargi przez Trybunal. Dopuszczenie
skargi dotyczacej tylko blednej wykladni dyrektywy, bez obowiazku wskazania przez Komisje, na czym
polega zarzucana wadliwo$¢, réwnatoby sie bowiem z upowaznieniem Komisji do wniesienia skargi na
uchybienie ,w zakresie wyktadni”, ktérej celem byloby uzyskanie potwierdzenia przez Trybunat
konkretnej interpretacji prawa Unii. Nie jest to jednak zgodne z systematyka i zadaniem procedury
okreslonej w art. 258 TFUE, ktérej celem jest stwierdzenie uchybienia przez panstwo czltonkowskie jego
zobowiazaniom. Stwierdzenie takiego uchybienia obliguje dane panstwo czlonkowskie, w mysl art. 260
ust. 1 TFUE, do podjecia srodkéw w celu wykonania wyroku Trybunatu’.

16. W tym wzgledzie zauwaze, ze w pkt 1 skargi'® Komisja wskazuje, iz skarga ta ,dotyczy gléwnie
wykladni pojecia »ustugi wodne« sformutowanego w art. 2 pkt 38 RDW”. Tym niemniej Komisja
przyznaje, ze w czasie trwania postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi przepisy art. 2 pkt 38
oraz art. 9 RDW zostaly transponowane za pomoca projektu rzadowego z dnia 18 lipca 2012 r.,
przewidujacego ich transpozycje literalna. Komisja uwaza jednak, ze interpretacja ,strony pozwanej nie

9 — Zobacz w szczegélnosci wyrok Komisja/Portugalia (C-292/11 P, EU:C:2014:3, pkt 37).

10 — W zwigzku z trudnosciami proceduralnymi w ramach niniejszej sprawy wydaje mi si¢ niezbedne wskazanie szczegétowych odniesien do
skargi, ze $wiadomoscig, ze pisma procesowe nie sa dostepne publicznie.
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jest zgodna ze $cistym brzmieniem normy”'. To co w konsekwencji pozostaje, zdaniem Komisji, to

problem odmiennej interpretacji definicji ustug wodnych, a zatem ,niepelne stosowanie art. 9 RDW”.
Dlatego Komisja zdecydowatla ,ograniczy¢ skarge do niewlasciwej transpozycji art. 2 pkt 38 i art. 9
RDW” "™

17. W replice Komisja broni dopuszczalnosci skargi, powolujac sie na to, ze ,sedno wykroczenia
dotyczy interpretacji przez strone pozwanag art. 2 pkt 38 dyrektywy”. Zdaniem Komisji stosowanie
niejednolite i btedne art. 9 RDW na terytorium Niemiec jest sprzeczne z motywami 14 i 18 RDW *°.
Wreszcie w petitum skargi Komisja wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze Republika Federalna
Niemiec uchybila zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na mocy RDW, ,wykluczajac niektére ustugi [...]
z zastosowania pojecia ustug wodnych” ',

18. W konsekwencji nie jest jasne, czy Komisja zarzuca Republice Federalnej Niemiec:

— nieprawidlowq transpozycje ustawodawczg na poziomie federalnym lub na poziomie krajow
zwigzkowych,

— nieprawidtowe zastosowanie RDW o charakterze punktowym zilustrowane na konkretnych
przyktadach czy tez

— utrwalong i upowszechniong praktyke sprzeczng z RDW, przyznajgc zgodnos¢ z dyrektywa krajowych
ram ustawodawczych.

19. Jest bezsporne, ze kazda skarga wszczynajaca postepowanie powinna wskazywaé przedmiot sporu
oraz zwiezle przedstawienie zarzutéw, a informacja ta powinna by¢ wystarczajaco jasna i precyzyjna,
aby pozwoli¢ stronie pozwanej na przygotowanie obrony, a Trybunalowi na przeprowadzenie kontroli.
Z powyzszego wynika, ze istotne okolicznosci faktyczne i prawne, na ktérych opiera si¢ skarga, musza
wynika¢ w sposéb spdjny i zrozumialy z tresci samej skargi oraz ze zadania w niej zawarte powinny
by¢ sformutowane w sposéb pozbawiony dwuznacznosci w celu unikniecia orzekania przez Trybunal
ultra petita lub z pominieciem jednego z zarzutéw ™.

20. Po pierwsze, w kwestii czy Komisja ma na mysli nieprawidlowa transpozycje RDW czy jej
nieprawidlowe stosowanie, zwracam uwage, ze Komisja uznala za istotne przedstawianie i analize
licznych przykladéw ustug, ktéore uznaje za ustugi wodne, mimo ze nie wskazuje powiazania
z zastosowaniem RDW na terytorium pozwanego panstwa czlonkowskiego. Dopiero w koncowych
punktach skargi uchybienie zostaje sprecyzowane przez zarzut dotyczacy tego, ze ustawodawstwo
niektérych krajéow zwiazkowych'® ma nie przewidywaé optat za pobér wody, a w innych krajach
zwigzkowych taka optata miata by¢ wprowadzona dopiero niedawno'. Komisja zarzuca réwniez
odstepstwa w dziedzinie poboru wody i podnosi problematyke poboru wody na potrzeby gérnictwa
glebinowego i odkrywkowego, ktéra z pewno$cia moze by¢ zaskarzona w $wietle RDW **. Replika nie
wyjasnia wiele wiece;j.

11 — Zobacz pkt 15 skargi.

12 — Punkt 14 skargi.

13 — Wedlug motywu 14 RDW ,[s]ukces niniejszej dyrektywy jest uzalezniony od $cislej wspélpracy i spdjnych dzialan na poziomie
wspoélnotowym, panstw czlonkowskich oraz lokalnym, jak réwniez od informacji, konsultacji i zaangazowania opinii publicznej, w tym
uzytkownikéw”. Zgodnie z jej motywem 18 ,[w]spélnotowa polityka wodna wymaga przejrzystych, efektywnych i spéjnych ram
legislacyjnych. Wspdlnota powinna okresli¢ wspolne zasady oraz ogélne ramy dla dzialan. Niniejsza dyrektywa powinna stanowi¢ takie ramy
i koordynowa¢ oraz integrowa¢ i, w dluzszej perspektywie, dalej rozwija¢ ogélne zasady i struktury dla ochrony i zréwnowazonego
korzystania z wody na terenie Wspdlnoty zgodnie z zasad[a] pomocniczosci”.

14 — Zobacz petitum skargi cytowane w pkt 2 niniejszej opinii.

15 — Wyrok Komisja/Polska (C-281/11, EU:C:2013:855, pkt 122 i 123).

16 — Kraje zwiazkowe Bawaria, Hesja i Turyngia.

17 — W Nadrenii-Palatynacie ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2013 r., w Brandenburgii od dnia 1 stycznia 2012 r. i w Nadrenii-Péinocnej Westfalii
od dnia 1 stycznia 2011 r.

18 — Zobacz w tej kwestii art. 4 ust. 1 lit. b) RDW.
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21. Taka struktura skargi mogtaby prowadzi¢ do uznania, ze Komisja ma na uwadze przede wszystkim
nieprawidlowosci dotyczace stosowania norm krajowych przyjetych w celu transpozycji przepiséw art. 9
RDW w zwiazku z jej art. 2 pkt 38. Jednakze przyklady takiego nieprawidlowego zastosowania dotycza
ustawodawstwa pewnej liczby krajéw zwiazkowych, co wspiera teze¢ o uchybieniu wynikajacym
z nieprawidlowej transpozycji. Skadinad Komisja ogranicza sie do wyliczenia krajéw zwiazkowych,
o ktére chodzi, odsylajac do stron internetowych pozwalajacych dotrze¢, przynajmniej cze$ciowo, do
spornych aktéw, nie precyzujac ich tresci®.

22. Zgodnie z orzecznictwem ze skargi Komisji powinno jednak jasno wynika¢, czy skarga ta odnosi sie
do sposobu, w jaki dyrektywa zostala transponowana do krajowego porzadku prawnego, czy chodzi
raczej o krytyke konkretnego rezultatu zastosowania regulacji transponujacej. Jak stwierdzil Trybunat,
tylko w pierwszym przypadku dla wykazania, ze transpozycja dyrektywy jest niewystarczajaca lub
nieadekwatna, nie jest konieczne przedstawienie realnych skutkéw krajowych uregulowan
stanowiacych transpozycje dyrektywy. Wystarczy bowiem poréwnaé¢ same przepisy, aby stwierdzi¢
niewystarczajacy lub wadliwy charakter transpozycji®.

23. Prawda jest, ze w pewnych przypadkach transformacja wymaga od panstw czlonkowskich nie tylko
przyjecia kompletnych ram prawnych, lecz réwniez wprowadzenia w zycie Srodkéw konkretnych
i specyficznych, pozwalajacych osiagnac zalozony rezultat. Tak jest na przyklad w przypadku dyrektywy
92/43/EWG?, zwanej siedliskowa, w ramach ktérej stworzenie $cistego systemu ochrony wymaga
zastosowania $rodkéw spdjnych i skoordynowanych, o charakterze prewencyjnym, pozwalajacych
unikngé uszkodzenia lub zniszczenia siedlisk reprodukcyjnych lub stref wypoczynku gatunkéw
zwierzat”. W takim przypadku Komisja jest jednak zobowiazana przedlozy¢ dowdd uchybienia
w postaci konkretnych przykltadéw potwierdzajacych brak skutecznego systemu ochrony”. Natomiast
z przyczyn wcze$niej przedstawionych nie ma to miejsca w niniejszej sprawie.

24. W kazdym razie, jesli skarge w niniejszej sprawie uzna¢ za dotyczaca nieprawidlowej transpozycji,
nie wydaje mi sie, aby Trybunal byl w stanie ustali¢ brzmienie aktéw prawa krajow zwigzkowych
wymienionych przez Komisje w dniu 30 stycznia 2012 r., to jest w dniu uptywu terminu wyznaczonego
w uzasadnionej opinii**. Jest za$ bezsporne, ze uzasadniona opinia i skarga powinny przedstawia¢
zarzuty w sposéb spdjny i precyzyjny, aby pozwoli¢ Trybunalowi wlasciwie zrozumie¢ zakres
zarzucanego naruszenia prawa Unii, co jest konieczne do ustalenia przez Trybunal istnienia
zarzucanego uchybienia®.

25. W tym wzgledzie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w celu zobrazowania ustawodawstwa obowiazujacego
w krajach zwigzkowych Bawarii, Hesji i Turyngii Komisja odsyta w skardze w sposéb nieprecyzyjny do
uzasadnienia projektu ustawy rzadu Nadrenii-Palatynatu, jak tez do artykutu naukowego ™. Co wiecej,
zauwazam, Zze ustawa Nadrenii-Palatynatu dotyczaca oplaty za pobdér wody, cytowana w jednym

19 — Zobacz przyklad krajéw zwiazkowych Bawarii, Hesji i Turyngii w pkt 105 skargi.

20 — Wyrok Komisja/Belgia (C-435/09, EU:C:2011:176, pkt 59). Zobacz réwniez, podobnie, wyroki Komisja/Irlandia (C-392/96, EU:C:1999:431,
pkt 59 i 60), a takze Komisja/Irlandia (C-66/06, EU:C:2008:637, pkt 59).

21 — Dyrektywa Rady z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.U. L 206 s. 7).

22 — Zobacz wyrok Komisja/Francja (C-383/09, EU:C:2011:369).

23 — Wyrok Komisja/Francja (EU:C:2011:369). W odniesieniu réwniez do obowiazku opracowania planéw zagospodarowania odpadéw zobacz
wyroki: Komisja/Grecja (C-45/91, EU:C:1992:164) i Komisja/Wochy (C-297/08, EU:C:2010:115).

24 — Komisja przedluzyta termin tylko raz, przeciwnie do tego co daje do zrozumienia pkt 14 skargi, w ktérym mowa o ,,dwukrotnej prolongacji”.

25 — Zobacz podobnie wyroki: Komisja/Stowenia (C-365/10, EU:C:2011:183, pkt 19); Komisja/Portugalia (C-34/11, EU:C:2012:712, pkt 43), a takze
Komisja/Polska (EU:C:2013:855, pkt 122).

26 — Zobacz pkt 105 skargi.
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z przypiséw skargi”, zostala uchwalona w dniu 3 lipca 2012 r. Komisja powinna wiec byta wyjasni¢, czy
ewentualny projekt wspomnianej ustawy stanowil przedmiot postepowania poprzedzajacego wniesienie
skargi. Tylko bowiem ustawodawstwo Nadrenii-Pétnocnej Westfalii*® jak tez ustawodawstwo
Brandenburgii® figuruja w uzasadnionej opinii.

26. Po drugie, biorac pod uwage brzmienie skargi, odnotowuje, ze Komisja nie wnosi do Trybunatu
o stwierdzenie jednego lub wielu uchybienn punktowych, ktére wydaje sie ona zarzuca¢ pewnym krajom
zwigzkowym, podczas gdy miala prawo zarzucaé takie uchybienia ,indywidualne”, dotyczace
konkretnego przypadku®, jako ze reguta de minimis nie stosuje si¢ w ramach art. 258 TFUE®.
Zamiast wskaza¢ konkretne naruszenia wynikajace z ustawodawstwa federalnego lub ustawodawstwa
krajéw zwiazkowych, Komisja ogranicza si¢ bowiem w petitum skargi do odnotowania w sposéb
ogo6lny wylaczenia pewnych ustug wodnych w rozumieniu RDW.

27. Po trzecie, gdy chodzi o hipoteze uchybienia strukturalnego, jest bezsporne, ze praktyka
administracyjna moze by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie uchybienia, jezeli wykazuje ona pewien
stopient trwalosci i ogdlnosci®. Wymaga to ze strony Komisji wykazania horyzontalnego charakteru
uchybienia. Trybunat zaakceptowal dopuszczalno$¢ skarg Komisji opartych na precyzyjnym powolaniu
sie na strukturalne i rozpowszechnione naruszenie przez panstwo czlonkowskie przepiséw prawa
ochrony $rodowiska®. Orzecznictwo dopuszcza, aby w skardze Komisja oparta sie w tym celu na
»podejsciu globalnym”*,

28. Jesli bowiem skarga dotyczy konkretnego zastosowania przepisu krajowego, wykazanie uchybienia
panstwa czlonkowskiego wymaga dostarczenia dowodéw szczegélnych w poréwnaniu z tymi, ktére
maja zazwyczaj znaczenie w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia dotyczacej wylacznie tresci
przepisu krajowego. Gdy przedmiot skargi o stwierdzenie uchybienia dotyczy zastosowania przepisu
krajowego, uchybienie moze by¢ ustalone tylko dzieki wystarczajaco udokumentowanemu
i szczegétowemu wykazaniu praktyki zarzucanej i dajacej si¢ przypisa¢ pozwanemu panstwu
cztonkowskiemu®. W niniejszym przypadku za$ skarga nie odpowiada tym wymaganiom.

29. W kazdym razie wykluczam, aby Komisja uchybila wymogom orzecznictwa dotyczacego zakresu
sporu®. Jako ze przedmiot rozpatrywanego uchybienia jest niepewny, hipoteza jego rozszerzenia nawet
sie nie pojawia.

30. Biorac pod uwage caloksztalt dotychczasowych rozwazan, jestem zdania, Zze wobec tego, iz niniejsza
skarga jawnie nie odpowiada wymaganiom precyzji i sp6jnosci w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu,
nie wydaje sie mozliwe okre$lenie jej przedmiotu. Proponuje wiec w pierwszej kolejnosci uznac ja za
niedopuszczalna. Analiza meritum skargi zostanie wiec przedstawiona jedynie pomocniczo.

27 — Zobacz przypis 19 w pkt 105 skargi.

28 — Punkt 113 uzasadnionej opinii, Wasserentnahmeentgeltgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (WasEG z dnia 27 stycznia 2007 r.).

29 — Punkt 117 uzasadnionej opinii dot. Wassergesetz Brandenburgs. W skardze Komisja cytuje ustawe Brandenburgii o wodzie w jej wersji
przekazanej w dniu 2 marca 2012 r.

30 — Zobacz w szczegdlnosci wyroki: Komisja/Niemcy (C-20/01 i C-28/01, EU:C:2003:220); Komisja/Hiszpania (C-157/03, EU:C:2005:225);
Komisja/Hiszpania (C-503/03, EU:C:2006:74); Komisja/Niemcy (C-441/02, EU:C:2006:253) i ostatnio Komisja/Wegry (C-288/12,
EU:C:2014:237).

31 — Opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie Komisja/Wtochy (C-45/95, EU:C:1996:479, pkt 31).

32 — Zobacz na przykiad wyroki: Komisja/Irlandia (C-494/01, EU:C:2005:250, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo), jak tez Komisja/Finlandia
(C-299/00, EU:C:2003:334; pkt 53).

33 — Wyroki: Komisja/Grecja (C-502/03, EU:C:2005:592), Komisja/Francja (C-423/05, EU:C:2007:198) i Komisja/Francja (C-304/02,
EU:C:2005:444).

34 — Wyrok Komisja/Grecja (C-416/07, EU:C:2009:528, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz réwniez opinie rzecznika generalnego
L.A. Geelhoeda w sprawie Komisja/Irlandia (C-494/01, EU:C:2004:546).

35 — Zobacz opinie rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Komisja/Belgia (C-287/03, EU:C:2005:149, pkt 41-43).

36 — Po pierwsze, uzasadniona opinia Komisji i skarga powinny by¢ oparte na identycznych zarzutach (zob. wyroki: Komisja/Finlandia,
EU:C:2003:334, pkt 44 i 46; Komisja/Niemcy, C-433/03, EU:C:2005:462, pkt 28, a takze Komisja/Finlandia, C-195/04, EU:C:2007:248,
pkt 18). Nastepnie Komisja moze precyzowaé poczatkowe zarzuty w skardze, pod warunkiem jednak ze nie modyfikuje przedmiotu sporu
(zob. wyrok Komisja/Niderlandy, C-576/10, EU:C:2013:510, pkt 34 i 35).
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IV - Co do istoty

A — Argumenty stron

31. Zdaniem Komisji art. 2 pkt 38 RDW nalezy interpretowac w ten sposob, ze kazda z ustug wodnych,
ktérych on dotyczy, powinna podlegaé zasadzie zwrotu kosztéw oraz $rodkom zachecajacym do
efektywnego wykorzystywania zasobdw, jak wymaga tego art. 9 RDW. Komisja podnosi, ze w ramach
stosowania RDW w Niemczech w odniesieniu do pewnych uslug wodnych nie wymaga sie zwrotu
kosztéw, podczas gdy maja one wazne znaczenie dla czes$ci wdd, co stanowi naruszenie art. 9 RDW.
Komisja wskazuje na raport Europejskiej Agencji Srodowiska®, z ktérego wynika, ze przy
zastosowaniu spornej interpretacji tylko 21% poboru wody w Europie byloby uznawane za ustuge
wodng, w zwiazku z czym okoto 80% ogétu poboru wody w Europie wymykatoby si¢ w ten sposéb
zastosowaniu art. 9 DWR, co stanowiloby powazne ostabienie skutecznosci RDW. Podkreslajac, ze
panstwa czlonkowskie korzystaja z zakresu uznania, aby wykluczy¢ niektére ustugi wodne z zasady
zwrotu kosztéw na mocy wspomnianego art. 9, Komisja jest zdania, ze wykluczenie szerokiej gamy
ustug wodnych, jak tez praktyka strony pozwanej przekracza to, na co pozwala wspomniany zakres
uznania.

32. W celu wyjasnienia definicji pojecia ,uslugi” Komisja proponuje odwota¢ sie do dyrektywy
2004/35/WE® i podnosi, ze ustugi w prawie $rodowiska nie zakladaja ani udzialu czlowieka jako
ustugodawcy lub ustugobiorcy, ani istnienia stosunku umownego, jak to jest w przypadku ,ustug
ekosystemowych”®. Z tego wzgledu pobdér wody na wlasny uzytek powinien réwniez by¢ uznawany za
ustuge wodna.

33. W odpowiedzi na skarge Republika Federalna Niemiec podnosi, ze pobieranie oplat za korzystanie
z wéd nie jest zgodnie z RDW jedynym SsSrodkiem pobudzania wiekszej oszczednosci i rozwagi
w gospodarowaniu woda. Komisja nie wziela pod uwage réznych instrumentéw zarzadzania, ktére
ustawodawca przewidzial zaréwno ze wzgledéw subsydiarnosci, jak i skutecznosci.

34. Ponadto wspomniane panstwo czlonkowskie powoluje sie na strukture definicji ustug wodnych
zawartej w art. 2 pkt 38 lit. a) RDW. Wymienia ona dzialalno$ci powiazane spéjnikiem ,i’, co
implikuje, ze wszystkie etapy zaopatrzenia w wode brane sa pod uwage w kalkulowaniu kosztéw.
Pojecie ustugi wodnej obejmuje zatem zaopatrzenie w wode w calosci, a nie tylko okre$lona liczbe
dzialalnosci, gdyz inaczej musialoby prowadzi¢ do bezprawnego rozszerzenia definicji.

35. Ponadto, aby zdefiniowaé pojecie ,uslug” w rozumieniu art. 2 pkt 38 RDW, Republika Federalna
Niemiec proponuje odwola¢ sie do art. 57 TFUE i uzna¢, ze wymaga ono stosunku dwustronnego,
ktérego brak na przyklad w przypadku korzystania z wéd do celéow zeglugi lub $rodkéw ochrony
przeciwpowodziowej, lecz ktéry jest obecny w dzialaniach z zakresu zaopatrzenia w wode lub
oczyszczania $ciekdw. Pozwane panstwo czlonkowskie kwestionuje miarodajnos¢ dyrektywy 2004/35
i odwolanie sie do pojecia ,ustug ekosystemowych”.

36. W uwagach interwenientéw rzady dunski, wegierski, austriacki, finski, szwedzki oraz rzad
Zjednoczonego Krolestwa popieraja w gléwnych zarysach rozumienie art. 2 pkt 38 RDW
prezentowane przez Republike Federalna Niemiec.

37 — Sprawozdanie Europejskiej Agencji Srodowiska zatytulowane ,Srodowisko w Europie: stan i perspektywy” (State and Outlook of the
European Environment Report — SOER, 2010), przytoczone na s. 39 skargi.

38 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za $rodowisko w odniesieniu do
zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu (Dz.U. L 143, s. 56).

39 — Komisja odwoluje si¢ tutaj do wyrazenia ,ecosystem services” tak jak zdefiniowane ono zostalo w ramach ,Millennium Ecosystem
Assessment” Narodéw Zjednoczonych, gdzie mowa o ustugach na rzecz ludzi, jak zaopatrzenie w wode stodka i drogi wodne zeglowne.
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37. Rzad dunski dodaje, ze w odréznieniu od dystrybucji wody oraz oczyszczania $ciekéw, instrumenty
finansowe nie maja tego samego skutku regulacyjnego dla konsekwencji takich dzialan jak rozwdj drég
wodnych dla zeglugi oraz ochrona przeciwpowodziowa. Rzad wegierski podnosi ze swej strony, ze
interpretacja przyjeta przez Komisje zaciera linie podzialu miedzy pojeciami ,korzystanie z woéd”
i ,uslugi wodne”. Przypomina on, ze podczas prac legislacyjnych, ktére doprowadzily do przyjecia
RDW, stanowisko Komisji, zgodnie z ktérym zasada zwrotu kosztéw rozciaga si¢ na caloksztalt
dzialann dotyczacych wody, zostalo wyraznie odrzucone. Rzad austriacki podkresla ze swej strony, ze
kluczowe instrumenty dla osiggniecia celéw RDW stanowia programy srodkéw dziatania i plany
gospodarowania. Cel w postaci zachecania przez polityke pobierania oplat za wode do jej oszczednego
wykorzystywania mialby sens tylko dla dostarczania wody konsumentom, a nie na przyklad dla energii
wodnej, poniewaz prowadzitaby ona do podrozenia kosztu energii odnawialnej z tego zrédta.

38. Rzad finski kwestionuje prezentowana przez Komisje zbyt szeroka interpretacje pojecia ustug
wodnych. Narusza ona jego zdaniem réwnowage miedzy instrumentami RDW dotyczacymi
gospodarowania zasobami wodnymi, podczas gdy dyrektywa ta stanowi tylko regulacje ,ramowa”,
pozostawiajaca szeroki zakres uznania ustawodawcy krajowemu w wyborze srodkéw wprowadzania
w zycie®. Zdaniem rzadu szwedzkiego jest jasne, ze definicja proponowana przez Komisje nie bierze
w zadnym stopniu pod uwage szczegélnych warunkéw przyrodniczych i geograficznych réznych
panstw czlonkowskich. Zjednoczone Krélestwo réwniez kwestionuje teze Komisji.

B — Uwagi ogdlne na temat zadan polityki wodnej

39. W dziedzinie polityki wodnej prawodawstwo wspdlnotowe dotyczylo najpierw, w okresie lat 70.,
korzystania z wéd (woda do picia, do kapieli, hodowla ryb, hodowla skorupiakéw), nastepnie
ograniczenia zanieczyszczeri ($cieki, azotany pochodzenia rolniczego)®. Prawodawstwo europejskie
zawieralo wiec liczne dyrektywy sektorowe odnoszace si¢ do wody. To fragmentaryczne podejscie
uznano za przestarzale, niesp6jne i trudne w dostosowaniu do postepu wynikajacego z badan
naukowych.

40. Okreslana jako rewolucja kopernikaniska w dziedzinie polityki wodnej*, RDW stworzyla wspdlne
ramy w celu skoordynowania i czesciowo zastapienia mozaiki obowigzujacych aktéw ustawodawczych
wspdlnotowych i krajowych®.

41. RDW stanowi decydujacy etap w ewolucji polityki wodnej, jako ze reguluje ona zarzadzanie
jakoscia wody, a kwestii zarzadzania ilosciowego dotyczy ona tylko pomocniczo®. Odzwierciedla to
zreszta podstawe prawna RDW, ktéra zostala przyjeta na podstawie art. 175 WE (obecnie
art. 192 TFUE), dotyczacego dawnej procedury wspoldecydowania. Nalezy natomiast zauwazy¢ w tym
wzgledzie, iz z art. 175 ust. 2 WE wynika, ze zarzgdzanie ilosciowe zasobami wodnymi, w sposéb
posredni lub bezposredni wptywajgce na dostepnosc tych zasobéw wymagalaby jednomyslnosci podczas
procedury legislacyjne;j.

40 — Powoluje si¢ na wyrok Komisja/Luksemburg (C-32/05, EU:C:2006:749, pkt 41).

41 — Zobacz odnosénie do kontekstu historycznego dyrektywy wymienione w propozycji Komisji COM(97) 49 wersja ostateczna, zatytulowanej
»Propozycja dyrektywy Rady ustanawiajacej ramy dziatania wspélnotowego w dziedzinie wody” z dnia 26 lutego 1997 r., s. 3.

42 — E. Morgera, Water Management and Protection in the EU, w: Environmental protection in multi-layered systems, 2012, s. 265-287,
zwlaszcza s. 266.

43 — Propozycja COM(97) 49 wersja ostateczna, s. 77.

44 — Zobacz D. Aubin, F. Varone, The Evolution of European Water Policy, w: Kissling and Kuks (wyd.), The evolution of national water regimes
in Europe, Kluwer 2004, s. 49-86.
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42. RDW ma bowiem na celu utrzymanie i poprawe stanu $rodowiska w Unii. Jako$¢ wdéd ma za$
bezposredni zwiazek z tym celem, podczas gdy zarzadzanie iloSciowe stanowi tylko element
uzupelniajacy o charakterze sprzyjajacym dobrej jakosci wody. To dlatego RDW zawiera réwniez
$rodki dotyczace ilosci, podporzadkowane celowi dobrej jako$ci®.

43. Nalezy zauwazy¢, ze trudno$¢ niniejszej sprawy polega na tym, iz jako istotny element dziatalnos$ci
czlowieka, polityka wodna, ktéra dotyczy w dodatku dobra wspdlnego, stanowi przedmiot regulacji na
roznych poziomach w prawie Unii, co nakazuje podejscie pojednawcze. W ten sposéb z jednej strony
nalezy podkresli¢ zwiazek miedzy RDW a seria dyrektyw uzupelniajacych takich jak dyrektywa
w sprawie wéd podziemnych*, dyrektywa dotyczaca oczyszczania $ciekéw* czy azotanéw®, dyrektywa
ustanawiajaca normy jakosci $rodowiskowej w dziedzinie wody®, dotyczaca powodzi® oraz dyrektywa
w sprawie specyfikacji technicznych w zakresie analizy chemicznej i kontroli wod™.

44. Z drugiej strony nie nalezy traci¢ z oczu perspektywy miedzysektorowej w kontekscie trwalego
zarzadzania zasobami wody, biorac nalezycie pod uwage w szczegélnosci instrumenty Wspodlnej
Polityki Rolnej, instrumenty polityki regionalnej, akty przyjete w dziedzinie odnawialnych zrédet
energii lub jeszcze przewozéw droga wodna, jak tez regul dotyczacych zagospodarowania gruntéw, nie
zapominajac o koniecznej adaptacji do zmian klimatu ™.

45. Ponadto, podczas gdy wody powierzchniowe i wody podziemne sa naturalnymi zasobami
odnawialnymi®, nieréwne rozmieszczenie zasobéw wody w Unii utrudnia przyjecie i stosowanie ram
legislacyjnych w sprawie ochrony wody®. Zasoby wody stodkiej na mieszkanca sa dwadziescia razy
wieksze w krajach Europy pétnocnej niz w krajach Europy potudniowej®. Z tego powodu plany
zarzadzania obszarem dorzecza sa gléwnymi narzedziami realizacji RDW®. W motywie 13 RDW
podkreslono mianowicie, ze ,rézne warunki i potrzeby istniejace we Wspdlnocie wymagaja
specyficznych rozwiazan. Zréznicowanie to powinno by¢ uwzgledniane podczas planowania i realizacji
dziatan celem zapewnienia ochrony i zréwnowazonego korzystania z wéd w ramach dorzecza. Decyzje

45 — Motyw 19 RDW. Zobacz réwniez motyw 20 w sprawie poziomu ilo$ciowego wéd podziemnych.

46 — Dyrektywa 2006/118/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie ochrony wéd podziemnych przed
zanieczyszczeniem i pogorszeniem ich stanu (Dz.U. L 372, s. 19).

47 — Dyrektywa Rady 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekéw komunalnych (Dz.U. L 135, s. 40) oraz rozporzadzenie
(WE) nr 1882/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 wrze$nia 2003 r. dostosowujace do decyzji Rady 1999/468/WE przepisy
odnoszace si¢ do komitetéw, ktére wspomagaja Komisje w wykonywaniu jej uprawniern wykonawczych ustanowionych w instrumentach
podlegajacych procedurze okreslonej w art. 251 Traktatu WE (Dz.U. L 284, s. 1), a takze rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 1137/2008 z dnia 22 pazdziernika 2008 r. dostosowujace do decyzji Rady 1999/468/WE niektére akty podlegajace procedurze
ustanowionej w art. 251 Traktatu, w zakresie procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola — Dostosowanie do procedury regulacyjnej
polaczonej z kontrola — Cze$¢ pierwsza (Dz.U. L 311, s. 1).

48 — Dyrektywa Rady 91/676/EWG z dnia 12 grudnia 1991 roku dotyczaca ochrony wéd przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany
pochodzenia rolniczego (Dz.U. L 375, s. 1).

49 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/105/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie $rodowiskowych norm jakosci w dziedzinie
polityki wodnej, zmieniajagca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy Rady 82/176/EWG, 83/513/EWG, 84/156/EWG, 84/491/EWG
i 86/280/EWG oraz zmieniajaca dyrektywe 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.U. L 348, s. 84).

50 — Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie oceny ryzyka powodziowego
i zarzadzania nim (Dz.U. L 288, s. 27).

51 — Dyrektywa Komisji 2009/90/WE z dnia 31 lipca 2009 r. ustanawiajgca, na mocy dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady,
specyfikacje techniczne w zakresie analizy i monitorowania stanu chemicznego wod (Dz.U. L 201, s. 36).

52 — Tytulem przykladu ta mnogo$¢ celéw zostala uwzgledniona przez Komisje w dziedzinie energii wodnej, ktéra stanowi w Unii najwazniejsze
zrédlo energii odnawialnej i stanowi istotny instrument walki ze zmiang klimatu. Zobacz na ten temat zapytanie pisemne Norberta Glante’a
na temat sprzeczno$ci miedzy ramowa dyrektywa wodna i dyrektywa o energii odnawialnej, dostepne pod adresem:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+WQ+E-2010-2277+0+DOC+XML+V0//FR oraz odpowiedZz Komisji:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getAllAnswers.do?reference=E-2010-2277&language=FR.

53 — Zobacz motyw 28 RDW.

54 — Broszura Komisji zatytulowana ,Woda to zycie — w jaki sposéb ramowa dyrektywa wodna chroni zasoby wodne Europy”, s. 8.
http://ec.europa.eu/environment/water/pdf/wfd_brochure_fr.pdf.

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php?title=File:Freshwater_resources_per_inhabitant_%E2%80%
94_long-term_average_(1)_(1_000_m%C2%B3_per_inhabitant)_YB14.png&filetimestamp=20140228120245.

56 — Zobacz sprawozdanie Komisji dostepne pod nastepujacym adresem internetowym:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php?title=File:Freshwater_resources_per_inhabitant_ %E2%80%
94 _long-term_average_(1)_(1_000_m%C2%B3_per_inhabitant) YB14.png&filetimestamp=20140228120245.
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powinny by¢ podejmowane jak najblizej miejsca, w ktérym woda jest narazona na negatywne
oddzialywanie lub korzystanie. Priorytetem powinny byc¢ dzialania w ramach odpowiedzialnosci
poszczegolnych panstw czlonkowskich poprzez opracowywanie programow dziatan dostosowanych do
warunkow regionalnych i lokalnych” (podkreslenie moje).

46. Wreszcie nalezy podkresli¢, ze zlozonos$¢ charakteryzujaca RDW sklonita Komisje do przyjecia
mnostwa dokumentéw objasniajacych i sprawozdan dotyczacych wdrozenia RDW?® oraz data asumpt
do opracowania Planu ochrony zasobéw wodnych Europy®.

47. W $wietle tych uwag ogdlnych nalezy analizowac sporne przepisy.
C — W przedmiocie zasady zwrotu kosztow w RDW

1. W przedmiocie tresci art. 2 pkt 38 i art. 9 RDW

48. Jak podnosi Komisja, ,sedno niniejszego sporu” odnosi si¢ do interpretacji art. 2 pkt 38 RDW. Aby
za$ okresli¢ znaczenie przepisu prawa Unii, nalezy bra¢ pod uwage zarazem jego brzmienie, kontekst
i cel”. Geneza przepisu prawa Unii moze réwniez zawiera¢ elementy istotne dla jego wykladni®.

49. Zwracam na wstepie uwage, ze zasada pobierania optat za uslugi wodne, ktéra wynika z art. 9
RDW, stanowi instrument innowacyjny, zmierzajacy do zapewnienia lepszego stosowania reguly
,zanieczyszczajacy placi” w dziedzinie korzystania z wod®. RDW jest wiec jedna z inicjatyw, ktére
zmierzaja do wzmocnienia roli instrumentéw ekonomicznych w polityce srodowiskowe;j.

50. W konsekwencji art. 9 RDW przewiduje, ze panstwa czlonkowskie biora pod uwage zasade zwrotu
kosztéw ustug wodnych. Scislej, paristwa czlonkowskie zapewniaja, aby polityka pobierania opfat za
wode sklaniala uzytkownikéw do uzywania zasobéw w sposéb efektywny i przyczyniala sie¢ w ten
sposob do realizacji celéw $rodowiskowych RDW. Rézne sektory gospodarki, wéréd ktérych RDW
rozréznia sektor przemystowy, sektor gospodarstw domowych i sektor rolniczy, przyczyniaja sie
w odpowiedni sposéb do zwrotu kosztéw ustug wodnych na podstawie analizy ekonomicznej
dokonanej zgodnie z zalacznikiem III do RDW i z uwzglednieniem zasady ,zanieczyszczajacy placi”.

51. Zgodnie z art. 2 pkt 38 RDW ustugi wodne oznaczaja z jednej strony ,pobdr, pietrzenie,
magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wod powierzchniowych lub podziemnych”, a z drugiej strony
»odbieranie i oczyszczanie $ciekéw, ktére nastepnie odprowadzane sa do wod powierzchniowych”.

52. Mozna wigc uzna¢, ze ustawodawca Unii okreslil ustugi wodne w perspektywie dwéch zasadniczych
rodzajéw dzialalnosci niezbednych do korzystania z wdd, a mianowicie na pierwszym etapie
zaopatrzenia w wode, a na drugim etapie oczyszczania $ciekdw.

57 — Zobacz, ex multis, sprawozdania Komisji w sprawie wdrozenia RDW, w szczeg6lnosci komunikat Komisji z 22 marca 2007 r. zatytulowany
»W sprawie zréwnowazonej gospodarki wodnej na terenie Unii Europejskiej — Pierwszy etap wdrazania ramowej dyrektywy wodnej
2000/60/WE”, COM(2007) 128 wersja ostateczna, sprawozdanie o wdrozeniu dyrektywy RDW (COM(2012) 670 final); sprawozdanie ,The
Fitness Check of EU Freshwater Policy”,
http://www.rapportage.eaufrance.fr/sites/default/files/DCE/2012/retour_commission/SWD-2012-393.pdf; oraz sprawozdanie z przegladu
europejskiej polityki w dziedzinie niedoboru wody i susz (COM(2012) 672 final).

58 — COM(2012) 673 final. Zobacz: http://ec.europa.eu/environment/water/blueprint/pdf/ COM-2012-673final_EN_ACT-cov.pdf.

59 — Zobacz wyroki: NCC Construction Danmark (C-174/08, EU:C:2009:669, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo), jak tez Komisja/Irlandia
(C-85/11, EU:C:2013:217, pkt 35).

60 — Zobacz podobnie wyrok Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, pkt 135).

61 — Zobacz COM(97) 49 wersja ostateczna, s. 20, gdzie Komisja przyznaje, ze ta zasada nie figurowala w jej komunikacie z 1996 r. lezacym
u podstaw jej pierwotnej propozycji legislacyjnej, ale ze zostala wyloniona w toku konsultacji poprzedzajacych zgloszenie tej propozycji.
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53. Definicja przywotana wyzej zaklada bezwzglednie istnienie ustugodawcy. Ponadto wynika z niej
réwniez, ze dane rodzaje dzialalno$ci sa uznawane za $wiadczenie ustug wodnych tylko w zakresie,
w jakim maja miejsce w ramach zaopatrzenia w wode lub oczyszczania $ciekéw. Poza tym dzialania
wymienione w art. 2 pkt 38 lit. a) RDW zostaly wskazane wylacznie w celu wziecia ich pod uwage
w procesie poboru opfat. Jak podkreslit na rozprawie przedstawiciel rzadu finskiego, ustawodawca
uznal bowiem za konieczne zapewni¢, by wszystkie podmioty biorace udzial w dystrybucji wody
zostaly wziete pod uwage w kalkulacji kosztéow, o ktérych mowa w art. 9 RDW. Jesli pkt 38 zawieralby
tylko termin ,zaopatrzenie”, mozliwe byloby interpretowanie tego przepisu jako dotyczacego wylacznie
ostatniego ogniwa, a mianowicie dostarczenia wody konncowemu uzytkownikowi.

54. Podzielam wiec stanowisko Republiki Federalnej Niemiec, wedlug ktérego celem art. 2 pkt 38
RDW jest objecie zaopatrzenia w wode we wszystkich jego aspektach i doprowadzenie do poboru
oplaty umozliwiajacej zwrot kosztéw za posrednictwem art. 9 RDW®. Moim zdaniem wymieniona
zasada powinna mie¢ zastosowanie niezaleznie od poszczegdlnych ogniw lancucha zaopatrzenia.
Inaczej méwiac, koszt placony przez konsumenta lub kazdego innego uzytkownika wody pitnej
powinien obejmowac¢ wszystkie ustugi niezaleznie od liczby zaangazowanych uslugodawcow.

55. Taka interpretacje art. 2 pkt 38 RDW potwierdza zwykte znaczenie uzytych w tym przepisie pojec,
jak tez jego geneza, systematyka RDW oraz wykladnia celowo$ciowa tego przepisu.

2. Wykladnia literalna

56. Jest bezsporne, ze art. 2 RDW zawiera definicje do celéw stosowania tej dyrektywy.
W konsekwencji jej wykladnia powinna by¢ oparta przede wszystkim na wspélnym mianowniku dla
wszystkich panstw czlonkowskich, jakim jest zwykle znaczenie uzytych w niej poje¢. Wydaje mi si¢ to
tym bardziej niezbedne, ze RDW jest dyrektywa ramowa.

57. Z tego wzgledu przypominam, ze Trybunal oddalil juz rozumowanie Komisji przedstawione
w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia w dziedzinie podatkéw, w ktérej zarzucala ona panistwu
czlonkowskiemu, Ze nie przyjelo wykladni oznaczajacej poprawienie przepisu danej dyrektywy, mimo
literalnego powtérzenia jego treSci w krajowym porzadku prawnym. Wydaje mi sig, ze Komisja
powtarza analogiczne podejscie w niniejszej sprawie w odniesieniu do cytowanego wyzej
rozporzadzenia dotyczacego ochrony wéd powierzchniowych. W swoim wyroku Trybunal odwotat sie
do zasady pewnosci prawa, ktéra wymaga, aby regulacja unijna pozwalata zainteresowanym dokladnie
poznaé zakres zobowiazan, ktére ona na nich naklada®. Ponadto Trybunal przypomnial, ze
w przypadku jasnego i niepozostawiajacego watpliwosci sformulowania przepiséw, wzmocnionego
przez ich systematyke, nie mozna interpretowal poje¢ w nich zawartych w sposéb zmierzajacy do
rozszerzenia wynikajacych z tych przepiséw obowiazkéw panstw cztonkowskich *.

58. Majac na wzgledzie szeroki zakres dyskusji poprzedzajacych przyjecie RDW oraz jej calkiem
nowatorski charakter pod katem ochrony s$rodowiska ujmowanej zaleznie od naturalnych formacji
geograficznych i hydrologicznych, a nie granic politycznych, uwazam, ze jest co najmniej malo
uzyteczne, by poszukiwaé¢ wyjasnienn dotyczacych terminéw RDW w innych aktach prawa wtérnego,
takich jak dyrektywa ustugowa lub dyrektywa w sprawie odpowiedzialnosci $srodowiskowej, jak to

62 — Zobacz pkt 42 odpowiedzi na skarge.
63 — Wyrok Komisja/Zjednoczone Krélestwo (C-582/08, EU:C:2010:429, pkt 49-52).
64 — Ibidem, pkt 51.
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proponuja Komisja oraz Republika Federalna Niemiec. Ponadto zwracam uwage, ze RDW zawiera takie
wyrazne odwolania, w sytuacjach gdy ustawodawca uznal to za wskazane, zwlaszcza w odniesieniu do
definicji wyrazenia ,woda przeznaczona do spozycia przez ludzi” zawartego w art. 2 pkt 37 RDW,
ktéra odsyta do definicji z dyrektywy 80/778/EWG .

59. Zgodnie, po pierwsze, ze zwyklym znaczeniem terminu ,ustuga” powinien on by¢ rozumiany jako
dotyczacy dzialalnosci oferowanej przez dostawce wszelkiego typu uslugobiorcom, czy to
gospodarstwom domowym, instytucjom publicznym, podmiotom z sektora rolnego czy
przemyslowego. Natomiast uznanie samozaopatrzenia za ustuge nie jest zgodne ze zwyklym
znaczeniem tego terminu. O ile istnieja przypadki, w ktérych specyficzny przepis przewiduje, ze
z prawnego punktu widzenia uznaje sie, iz podmiot $wiadczy usluge sam sobie, to jednak przyjecie
takiego znaczenia nie odpowiada zwyklemu rozumieniu tego terminu i powinno jasno wynika¢ ze
sformutowania odno$nego przepisu®.

60. Co prawda rézne wersje jezykowe art. 2 pkt 38 RDW nie sa ze soba zgodne. Mianowicie we
francuskiej wersji dyrektywy figuruje termin ustugi, ktére obejmuja dzialania (,couvrent”) wymienione
we wspomnianym pkt 38 lit. a) i lit. b), co nie odsyta bezposrednio do $wiadczenia realizowanego na
korzys$¢ odbiorcy.

61. Tym niemniej przypominam, ze konieczno$¢ jednolitego stosowania i w zwigzku z tym jednolitej
interpretacji przepiséw prawa Unii wyklucza, aby w razie watpliwos$ci brzmienie przepisu bylo
rozpatrywane oddzielnie w jednej ze swych wersji, lecz przeciwnie, wymaga, aby byt on interpretowany
i stosowany w $wietle wersji sporzadzonych w innych jezykach urzedowych. W przypadku niezgodnosci
miedzy réznymi wersjami jezykowymi aktu Unii, przepis powinien by¢ interpretowany zaleznie od
ogodlnej systematyki oraz celu regulacji, ktorej jest on elementem .

62. W wiekszosci innych wersji jezykowych akcent zostal za§ polozony na fakt oferowania lub
$wiadczenia na rzecz korzystajacego z dziatalno$ci wymienionych w art. 2 pkt 38 lit. a) i lit. b) RDW .
Przemawia to na korzy$¢ tezy, wedlug ktdérej zamiarem ustawodawcy bylo ustanowienie jasnego
wymogu istnienia dwustronnego stosunku przewidujacego dokonanie $wiadczenia przez jedna strone
na rzecz drugiej strony.

63. Natomiast nie wydaje mi si¢ uzyteczne przywigzywanie wagi do analizy struktury spornego
przepisu, a w szczegdlnosci uzytych spoéjnikéw i przecinkéw. Jezeli bowiem przepis prawa Unii
umozliwia liczne interpretacje, nalezy wybra¢ te, ktéra pozwala zapewnié¢ jego skuteczno$¢®. Ze
wskazanych za§ ponizej powodéw wykladnia art. 2 pkt 38 RDW zaproponowana przez Komisje
prowadzi do zatarcia réznic miedzy pojeciem ustug wodnych z jednej strony a pojeciem korzystania
z wod z drugiej, i w efekcie do zachwiania zamierzonej przez ustawodawce w celu zapewnienia
skuteczno$ci RDW relacji miedzy poszczegélnymi instrumentami.

64. Wreszcie kwestia, czy chodzi o ustuge odptatng, nie wydaje mi si¢ w tym wzgledzie szczegdlnie
istotna, jako ze przepisy RDW dotyczace oplat maja wlasnie za przedmiot wymaganie, aby kazda
ustuga wodna wigzata si¢ z wystawieniem rachunku do uregulowania przez uzytkownika™.

65 — Dyrektywa Rady z dnia 15 lipca 1980 r. w sprawie jakosci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi (Dz.U. L 229, s. 11), zmieniona
dyrektywa Rady 98/83/WE z dnia 3 listopada 1998 r. (Dz.U. L 330, s. 32).

66 — Zobacz art. 26 dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej
(Dz.U. L 347, s. 1).

67 — Wyrok Profisa (C-63/06, EU:C:2007:233, pkt 13 i przytoczone tam orzecznictwo).

68 — Zobacz nastepujace wersje jezykowe: po hiszparisku ,en beneficio de”, po niemiecku ,zur Verfiigung stellen”, po angielsku ,provide”, po
wlosku ,che forniscono”, po litewsku ,teikiamos”, po polsku ,,umozliwiaja”, po finsku ,tarjoavat” i po szwedzku ,tillhandahaller”.

69 — Zobacz w szczegélnosci wyrok: Land de Sarre i in. (187/87, EU:C:1988:439, pkt 19); Komisja/Francja (C-434/97, EU:C:2000:98, pkt 21);
a takze Sturgeon i in. (C-402/07 i C-432/07, EU:C:2009:716, pkt 47).

70 — Polaczone przepisy art. 9 ust. 1 akapit trzeci i ust. 4 RDW nie wykluczaja jednak pewnej elastycznosci w stosowaniu tych wymogéw.
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3. Wyktadnia historyczna

65. W przeciwienstwie do Komisji jestem przekonany, ze geneza aktu prawnego stanowi zrédlo
wiarygodne i szczegdlnie bogate, pozwalajace odtworzy¢ przebieg debaty towarzyszacej przyjeciu aktu,
jak tez w pewnej mierze intencje ustawodawcy. Jest tak moim zdaniem tym bardziej w dziedzinie
wrazliwej, takiej jak polityka w dziedzinie wody, ktéra jest rozpatrywana jako dobro wymagajace
szczegblnej ochrony.

66. W propozycji dyrektywy Komisja podkreslita, ze RDW zmierza do ustanowienia ram
wspdlnotowych dla ochrony wéd wedlug podejscia wspdlnego, dla realizacji wspdlnych celéw, na
podstawie wsp6lnych zasad i dziatan”.

67. We wspomnianej propozycji bronila ona podejscia opartego na catkowitym zwrocie kosztéw,
w tym sensie, ze wszystkie koszty wszystkich ustug wodnych powinny by¢ w pelni zwracane, biorac
pod uwage ogot uzytkownikéw w kazdym sektorze gospodarczym ™.

68. Natomiast Rada Unii Europejskiej, calkiem odrzucajac takie podejscie we wspdélnym stanowisku,
podkreslita, ze do panstwa czlonkowskiego nalezy okreslenie na podstawie analizy ekonomicznej
$rodkéw, jakie maja by¢ przyjete w zastosowaniu zasady zwrotu kosztow .

69. RDW promuje wiec zwrot kosztéw, jednakze zasada calkowitego zwrotu nie jest obligatoryjna,
z wyjatkiem uslug wodnych rozumianych jako ustugi obejmujace zaopatrzenie w wode oraz
oczyszczanie §ciekéw. Ta interpretacja zostala potwierdzona réwniez w sprawozdaniu komitetu
pojednawczego w sprawie wspoélnej propozycji, z ktérego wynika, ze wlasnie pobieranie oplaty z tytulu
tych dwoch form korzystania z wéd znajdowalo sie w centrum negocjacji ™.

70. Co wiecej, jak wynika z analizy dokumentéw z prac legislacyjnych, jeden z zasadniczych punktéw
spornych miedzy panstwami cztonkowskimi dotyczyl réznicy miedzy podejsciem skoncentrowanym na
jakosci wody w przeciwienstwie do ilosci. W $wietle ostatecznego tekstu RDW mozna stwierdzi¢, ze
problematyka zarzadzania ilo$ciowego, jako taka, zostala wykluczona z jej zakresu zastosowania, co
jest zreszta zgodne z przyjeta podstawa prawna”®, nawet jesli pewne aspekty ilosciowe zostaly
w spos6b uboczny uwzglednione.

71. W rzeczywisto$ci wydaje mi sie, ze w niniejszej sprawie Komisja zmierza do ustalenia wykladni
rozszerzajacej obowiazek pobierania optat z tytulu korzystania z woéd, co moze spowodowal
rozszerzenie obszaru zastosowania RDW, aby wlaczy¢ do niego regulacje zarzadzania ilo$ciowego
wody lub przynajmniej ,w sposéb posredni lub bezposredni [wplynac na] dostepnos¢” zasobéw
wodnych. Analiza ekonomiczna przewidziana w zalaczniku III do RDW powinna za$§ obejmowac
miedzy innymi oszacowanie dotyczace wielkosci, cen i kosztéw zwigzanych z ustugami wodnymi, co
potwierdza, ze w systematyce RDW pobieranie optat dotyczy aspektu ilosciowy i z tego tytulu jest
subsydiarne wzgledem zarzadzania wodami. W konsekwencji podejscie bronione przez Komisje
mogloby by¢ niezgodne z podstawa prawna RDW, jako ze zmierza ono do obejscia wymogu
wynikajacego z dawnego art. 175 ust. 2 WE.

71 — Propozycja dyrektywy Rady COM(97) 49 wersja ostateczna.

72 — COM(97) 49 wersja ostateczna, s. 21.

73 — Wspdlne stanowisko (WE) nr 41/1999, z 22 pazdziernika 1999, przyjete przez Rade, dzialajaca zgodnie z procedura przewidziana w art. 251
Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska w celu przyjecia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady stanowiacej ramy polityki
wspdlnotowej w dziedzinie wody (Dz.U. C 343, s. 1).

74 — Sprawozdanie w sprawie wspoélnej propozycji, przyjete przez komitet pojednawczy, dyrektywy Rady ustanawiajacej ramy dla dziatalnosci
wspdlnotowej w dziedzinie wody — delegacja Parlamentu w komitecie pojednawczym (A5-0214/2000). Zobacz uwagi interwenienta
przedstawione przez Zjednoczone Krdlestwo, pkt 15. Ustawodawca zamierzal mianowicie narzuci¢ zasade zwrotu kosztéw poboru wody
i oczyszczania $ciekéw wysoko subwencjonowanych w niektérych panstwach, w pelni pozwalajac Irlandii zachowa¢ praktyke polegajaca na
finansowaniu wymienionych ustug bezposrednio z budzetu panstwa.

75 — D. Aubin, F. Varone, European Water Policy, A path towards an integrated resource management, Louvain-la-Neuve, 29 marca 2002 r.
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4. Wykladnia systemowa

72. Nalezy przypomnie¢, ze najwazniejszymi zasadami RDW sa: zarzadzanie na poziomie dorzecza;
ustalanie celow dla ,czesci wod”; planowanie i programowanie ze specyficznymi metodami pracy
i terminarzem; analiza ekonomiczna sposobéw wprowadzenia oplat za wode oraz uwzglednienie
kosztéow ochrony srodowiska, jak tez konsultacje publiczne w celu wzmocnienia przejrzystosci polityki
wodne;j.

73. RDW okresla réwniez metode pracy, wspdlna dla panstw czlonkowskich, ktéra opiera sie na
czterech podstawowych dokumentach, a mianowicie na opisie stanu wyj$ciowego, ktéry pozwala
zidentyfikowa¢ problemy do rozpatrzenia, planie gospodarowania ustalajacym cele dotyczace
srodowiska, programie s$rodkéw dziatania okreslajacym $rodki, ktére pozwola osiagnaé cele, oraz
programie monitorowania zapewniajacym analize osiggniecia ustalonych celéw. Opis stanu
wyj$ciowego, plan gospodarowania i program $rodkéw dzialania sa odnawiane co 6 lat.

74. W tym S$wietle art. 9 RDW, ktéry ustanawia zasade zwrotu kosztéw, nie moze by¢ analizowany
w oderwaniu od innych przepiséw. W rzeczywisto$ci stanowi on przepis nierozerwalnie zwigzany
z art. 11 RDW, dotyczacym ciazacego na panstwach czlonkowskich obowigzku wypracowania
programu $rodkéw dzialania stanowigcego jeden z gléwnych instrumentéw zarzadzania jakoscia wody.
W mysl art. 11 ust. 3 lit. b) wéréd podstawowych wymagan kazdego programu figuruja $rodki
uznawane za adekwatne do celéw wspomnianego art. 9. Tak wiec $rodki dotyczace zwrotu kosztéw
ustug wodnych stanowia integralng cze$¢ programu S$rodkéw dzialania. Pod tym katem Komisja
powinna zatem bada¢, czy panstwo czlonkowskie wypelnia swe zobowiazania wynikajace z RDW.

75. Artykul 9 RDW powinien by¢ réwniez interpretowany w zwiazku z jej art. 4, jako ze polityka
pobierania oplat za wode moze sktania¢ uzytkownikéw do korzystania z zasobé6w w sposéb efektywny
i przyczyniajacy sie do realizacji celéw srodowiskowych okre§lonych w art. 4 RDW.

76. W konsekwencji wydaje mi si¢, ze pobieranie oplat nie stanowi instrumentu autonomicznego
RDW, lecz powinno by¢ stosowane w $cistym zwigzku z szeregiem innych instrumentéw
przewidzianych w tej dyrektywie.

77. Ponadto zwracam uwage, ze art. 2 RDW rozréznia miedzy ,ustlugami wodnymi”, o ktérych mowa
w jego pkt 38, a ,korzystaniem z wéd” wymienionym w jego pkt 39. W mysl tego ostatniego punktu
skorzystanie z wdéd” obejmuje ustugi wodne wraz z jakakolwiek inna dzialalnoscia, majace znaczny
wplyw na stan wod. Jest wiec niepodwazalne, ze definicja korzystania z wéd obejmuje swym zakresem
zastosowania kategorie uslug okreslona w art. 2 pkt 38 RDW. Zostalo to zreszta potwierdzone przez
sama Komisje w dokumencie dotyczacym transpozycji RDW przez paristwa cztonkowskie”.

78. Korzystanie z wdd stanowi dzialanie majace znaczacy wplyw na stan wod. Rozumie si¢ zreszta
samo przez sie, ze uslugi wodne maja réwniez taki wplyw. Za to przyklady korzystania z wdd
wzmiankowane przez Komisje, takie jak kapielisko lub ryboléwstwo sportowe, mozna z trudem uznac
za wywierajace znaczny wplyw na stan wod. Gdyby tak bylo, interpretacja proponowana przez Komisje
czynilaby bezprzedmiotowym art. 2 pkt 39 RDW.

79. W $wietle tych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze Komisja negatywnie ocenia w skardze szereg
praktyk, ktére moga wydawal sie sporne z ekologicznego punktu widzenia, jak tez pod katem
zrownowazonego gospodarowania woda, w szczegdlnosci w sektorze gérniczym, a ktére stanowia
korzystanie z wéd. Tym niemniej wydaje mi si¢, ze Komisja pomija w ten sposéb instrumenty,
ktérymi dysponuja panstwa czlonkowskie w relacji z pojeciem cze$ci wod, ktére stanowi jednostke
oceny i pilotazu RDW.

76 — Zobacz Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive (2000/60/EC), pod nastepujacym adresem internetowym:
http://ec.europa.eu/environment/water/water-framework/objectives/pdf/strategy2.pdf (s. 74).
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80. Mianowicie poniewaz stan cze$ci wod jest monitorowany, w kazdym dorzeczu zostal wprowadzony
program monitorowania, aby ocenia¢ stan czes$ci wod i upewnic sie o realizacji celow. Wydaje mi sie
wiec, ze Komisja powinna przyjac takie podejscie, aby dowie$¢ uchybienia.

81. W tej kwestii zauwaze, ze art. 4 ust. 3 RDW pozwala panstwom czlonkowskim, tytutem wyjatku,
wskazaé czes¢ wdd jako silnie zmieniona. Taka kwalifikacja przewidziana przez RDW stosuje sie do
cze$ci wod, na ktoérych odbywaja sie jedna lub kilka dziatalnosci zwanych specyficznymi, ktdre
zmieniaja zasadniczo poczatkowa charakterystyke hydromorfologiczna cze$ci woéd w taki sposéb, ze
byloby niemozliwe osiagniecie dobrego stanu ekologicznego bez znaczacego negatywnego wplywu na
dana dziatalno$¢. Aby cze$ci wéd mogly by¢ wskazane jako silnie zmienione lub sztuczne, powinny
odpowiada¢ pewnej liczbie kryteriow wymienionych w RDW. Wskazanie to musi by¢ wyrazne
w planie gospodarowania wodami [zob. art. 4 ust. 3 lit. b) RDW].

82. Ponadto wydaje mi sig, ze niektére zarzuty Komisji maja w rzeczywistosci zwiazek z dyrektywa
2006/118 w sprawie ochrony woéd podziemnych. Dyrektywa ta przewiduje bowiem kryteria oceny
stanu chemicznego wod, kryteria dla identyfikacji i odwrdcenia znaczacych i trwatych tendencji do
podwyzszania koncentracji zanieczyszczen, jak tez $rodki zapobiegania i ograniczania zrzutu
zanieczyszczen do wod podziemnych.

83. Interpretacja zasady pobierania oplat za wode jako instrumentu w dyspozycji panstw
czlonkowskich pojawia si¢ réwniez w pewnej liczbie dokumentéw publikowanych przez Komisje
w przedmiocie RDW. W pierwszym komunikacie na temat stosowania RDW 7’ Komisja sprecyzowala,
ze brak internalizacji kosztéw $rodowiskowych moze stanowi¢ dodatkowy powdd, dla ktérego woda
nie byla dotychczas wykorzystywana w sposéb zréwnowazony. RDW przewiduje mechanizm, wedlug
ktorego koszty dla $rodowiska i dla zasobéw powinny by¢ wziete pod uwage, aby okresli¢ udziat
réznych sposobéw korzystania z wod w zwrocie kosztéw ustug wodnych™. Jasno wskazuje to na
komplementarny charakter pobierania opfat.

84. Dodam, ze w systemach krajowych istnieja réwniez inne $rodki internalizacji kosztéw
$rodowiskowych korzystania z wéd. Na przyklad istotne wykorzystywanie czesci wéd moze podlegac
obowiazkowi kompensacji wszelkich szkéd z tego wynikajacych, szczegdlnie dla dotknietych tym grup
ludnosci, innych uzytkownikéw wéd oraz zainteresowanych stron. Co wiecej, konkluzje Rady do spraw
$rodowiska z 2012 r. wskazaly inne instrumenty i narzedzia niz te natury ekonomicznej, mogace
poprawi¢ efektywno$¢ korzystania z wod, takie jak edukacja i uwrazliwienie”.

85. W zwiazku z powyzszym wykladnia, ktérej broni Komisja, jest nie do przyjecia.

5. Wykladnia celowo$ciowa

86. Jest bezsporne, ze RDW zmierza do realizacji licznych celéw, takich jak zapobieganie i ograniczanie
zanieczyszczen, promowanie zrownowazonego korzystania z wod, ochrona $rodowiska, ulepszanie
stanu ekosysteméw wodnych, ztagodzenie skutkéw powodzi i suszy. RDW okresla cele dla zachowania
i odnawiania stanu woéd powierzchniowych (wody slodkie i wody przybrzezne) oraz dla wéd
podziemnych. Celem generalnym jest osiagniecie od dzi§ do 2015 r. ,dobrego stanu” ekologicznego
i chemicznego wszystkich wéd na terytorium europejskim.

77 — Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zréwnowazonej gospodarki wodnej na terenie Unii Europejskiej —
pierwszy etap wdrazania ramowej dyrektywy wodnej 2000/60/WE, COM(2007) 128 wersja ostateczna. W tym sprawozdaniu Komisja wyraza
zaniepokojenie zwlaszcza z tego wzgledu, ze liczne panstwa czlonkowskie moga nie by¢ w stanie osiagna¢ celéw RDW w szczegdlnosci
z powodu degradacji materialnej ekosysteméw wodnych, zwlaszcza przez nadmierng eksploatacje zasobéw wody oraz wysoki stopien
zanieczyszczenia pochodzacego z rozproszonych zrodel.

78 — COM(2007) 128 wersja ostateczna, s. 6.

79 — Plan dziatania dla ochrony Zrédel wody w Europie - Konkluzje Rady, zob.
http://www.rapportage.eaufrance.fr/sites/default/files/DCE/2012/retour_commission/Conclusions%20du%20conseil %20du%2017%20dec%
202012%20adoptees.pdf
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87. Polityka wodna, ucielesniona w RDW, stanowi przejrzyste, efektywne i spojne ramy legislacyjne,
ktére okreslaja zasady wspdlne i ramy ogdlne oraz zapewniaja koordynacje, integracje oraz, w diuzszej
perspektywie, rozwdj zasad ogdlnych i struktur pozwalajacych na ochrone i zréwnowazone korzystanie
z wéd w Unii, przy poszanowaniu zasady pomocniczo$ci®.

88. Trybunal nie mial jeszcze okazji interpretowaé RDW w jej caloksztalcie, wypowiadal si¢ natomiast
w sprawie pewnych jej aspektéw istotnych dla niniejszej sprawy. Tak wiec Trybunal orzekl, ze RDW
jest dyrektywa ramowa, ktéra ustala zasady wspdlne i ramy ogélne dzialania dla ochrony wod
i zapewnia koordynacje, integracje, jak tez w dluzszej perspektywie, rozwdéj zasad ogélnych i struktur
pozwalajacych na zréwnowazone korzystanie z wéd we Wspdlnocie. Wspélne zasady i ogdélne ramy
dzialania, ktére ustanawia dyrektywa, maja by¢ opracowane w nastepnej kolejnosci przez panstwa
czlonkowskie, ktére wydaja zespdt przepiséw szczegélnych w terminie przewidzianym w dyrektywie.
Dyrektywa ta nie zmierza jednak do catkowitej harmonizacji uregulowan panstw cztonkowskich
w dziedzinie wéd ™.

89. RDW nalezy wiec do tego typu aktéw, ktére nakazuja, aby panstwa czlonkowskie podjely srodki
niezbedne dla zapewnienia, aby pewne cele sformutowane w sposéb ogdlny, a nie w liczbowo, zostaly
osiggniete, pozostawiajac panstwom czlonkowskim pewien margines uznaniowosci gdy chodzi
o charakter $rodkéw do podjecia®™.

90. W s$wietle rozwazan zawartych w pkt 86 do 89, jak tez cech RDW przedstawionych w pkt 39 do 50
i 72 do 74 niniejszej opinii, wydaje mi si¢ wiec oczywiste, ze realizujac cele RDW, panstwa
czlonkowskie powinny podejmowac dzialania wtasciwe przede wszystkim z punktu widzenia ich
skutecznosci w kontekscie ich systemu krajowego i bra¢ w zwigzku z tym pod uwage szczegdlne
warunki regionalne, socjalne, $rodowiskowe i ekonomiczne. Korzystaja wiec one z szerokiego
marginesu uznania, ktére nie moze by¢ ujednolicane w celach stosowania podejscia ekonomicznego,
takiego jak bronione przez Komisje, ktora zreszta wydaje sie wychodzi¢ z blednego zalozenia, ze
zasoby wodne naleza zawsze i we wszystkich panstwach czlonkowskich od domeny publicznej, co
upowaznialoby panstwo do narzucania cen za takie korzystanie z wdd jak pobdr na wlasny uzytek lub
dla celéw produkcji energii wodnej.

91. Ponadto badania specjalistyczne wskazuja, ze zasadniczy problem wydaje sie dotyczy¢ struktury
oplat, a nie tylko ich wprowadzenia®. Zwracam réwniez uwage, ze system uprzednich zezwolen dla
dzialan mogacych mie¢ wplyw na masy wody lub warstwy wéd podziemnych, takich jak pobdér wody
lub pietrzenie, albo w pewnych wypadkach ich catkowity zakaz, stanowia czesto lepszy instrument
zapewnienia dobrego stanu wod lub zréwnowazonego korzystania z nich.

80 — Zobacz motyw 18 RDW.
81 — Wyrok Komisja/Luksemburg (EU:C:2006:749, pkt 41).

82 — Zobacz w odniesieniu do wiekszosci przepiséw RDW wyroki: Komisja/W1tochy, zwany ,San Rocco” (C-365/97, EU:C:1999:544, pkt 67 i 68);
a takze Komisja/Francja, (C-60/01, EU:C:2002:383, pkt 27), oba przywolane w wyroku Komisja/Luksemburg (EU:C:2006:749, pkt 39, 43).

83 — Sprawozdanie nr 1/2012 Europejskiej Agencji Srodowiska ,Towards efficient use of water resources in Europe”,
http://www.eea.europa.eu/publications/towards-efficient-use-of-water, s. 30 do 35 — koncepcja znakowania wody (water footprint) —
stosowana zwlaszcza w Hiszpanii.
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92. W kazdym razie powszechne zastosowanie zasady pobierania optat oparte niestusznie na
rozszerzajacej wykladni definicji ustug wodnych w znaczeniu art. 2 pkt 38 RDW jest nie do przyjecia,
bioragc pod uwage nie tylko powazne rdznice istniejace miedzy panstwami czlonkowskimi w materii
zaopatrzenia w wode, z powodu warunkéw geograficznych i klimatycznych, lecz réwniez istnienia
wielu modeli gospodarowania woda w panstwach czlonkowskich*.

93. Wskazuje ponadto, Ze interpretacja proponowana przez Komisje moze, jak slusznie podnosza to
rzady niemiecki i austriacki, tworzy¢ zachety ekonomiczne, ktére nie sa do obrony z punktu widzenia
ekologicznego. Tak wiec powszechny obowiazek pobierania optat za wode moze zniecheca¢ do
produkcji odnawialnej energii wodnej, zZeglugi rzecznej oraz ochrony przeciwpowodziowej.
W rzeczywistosci taki obowigzek skfanialby panstwa czlonkowskie do kreowania pobudek
ekonomicznych na korzys¢ elektrowni wodnych w celu faworyzowania zalewéw powyzej zapdr
i niedostatek wody ponize;j.

94. Méwiac ogoélnie, istnieja wprawdzie we wszystkich panstwach czlonkowskich nadrzedne wzgledy
ekologiczne uzasadniajace zachecanie do oszczednego uzywania wody stodkiej w ramach zaopatrzenia,
niemniej takie podejscie czysto iloSciowe jest nieuzasadnione w panstwach czlonkowskich
dysponujacych znacznymi zasobami wodnymi, jesli chodzi o takie sposoby korzystania jak produkcja
energii lub ochrona przeciwpowodziowa. W takich panstwach celem podstawowym jest ochrona
jakosci wody i zapewnienie zréwnowazonego zarzadzania roczna cyrkulacja hydrologiczna, aby
unikna¢ duzych fluktuacji poziomu wody w masach wody stanowiacych zintegrowany system
hydrologiczny. Ten ostatni aspekt moze by¢ pierwszorzedny dla zywotnosci ekologicznej okreslonych
siedlisk przyrodniczych i zagrozonych gatunkéw. To wlasnie z tej racji RDW przyjmuje podejscie
holistyczne zarzadzania wodami, co wyklucza, aby instrument taki jak oplaty za wode byt uniwersalnie
stosowany we wszystkich panstwach czlonkowskich, niezaleznie od ich specyfiki ekologicznej
i hydrologiczne;j.

95. Ze wzgledu na caloksztalt przedstawionych wzgledéw proponuje oddali¢ skarge Komisji jako
bezzasadna.

D — Analiza dotyczgca ciezaru dowodu

96. Jesli mimo wskazanych niedostatkéow z punktu widzenia okre$lenia przedmiotu i zakresu sporu, jak
tez charakteru zarzucanego uchybienia, Trybunal uznalby jednak skarge w niniejszej sprawie za
dopuszczalna i podzielil interpretacje proponowana przez Komisje, szczuplo$¢ przedstawionych
dowodéw wydaje sie jednak oczywista. Z utrwalonego orzecznictwa wynika bowiem, ze to Komisji
przypada obowiazek wykazania istnienia uchybienia. Tak wiec to ona powinna przedlozyé¢
Trybunalowi informacje niezbedne do weryfikacji przez niego istnienia uchybienia, przy czym nie
moze opiera¢ sie na jakichkolwiek domniemaniach®.

97. Jak za$ juz stwierdzilem w pkt 20 i nastepnych niniejszej opinii, Komisja skoncentrowala swoja
skarge na wykladni, jaka wedlug niej nalezy nada¢ jednemu z przepiséw RDW, bez dostarczenia
Trybunalowi réwnocze$nie elementéw dowodowych pozwalajacych ustali¢ zarzucane uchybienie. Co
wiecej, jedyne przyklady dostarczone przez Komisje w przedmiocie niejednolitego stosowania pojecia

84 — Na przyklad w Finlandii i Szwecji masy wody stanowia kategorie wlasnosci ziemskiej, ktora niegdy$ byta regulowana przez kompletne akty
legislacyjne, ktére obejmowaly zaréwno stosunki prawa prywatnego jak i prawa publicznego z nia zwigzane z punktu widzenia jako$ciowego
i ilosciowego. W tych panstwach czlonkowskich kazde znaczace korzystanie z wéd w réznych celach, takich jak pobér wody, produkcja
energii wodnej lub zegluga, podlega procedurze zezwolenia wydawanego przez sady lub wlasciwe wladze. Ponadto system przewiduje
absolutne zakazy jak tez wywazenie réznych intereséw ogdlnych i jednostkowych zwigzanych z konkretna masa wody. Poza tym nalezy
rozréznia¢ miedzy modelem federalnym stosowanym w Niemczech a modelem regionalnym, ktéry przewaza w Hiszpanii, we Wloszech
i w Zjednoczonym Krdlestwie. Wreszcie, istnieje takze model unitarny reprezentowany przez Republike Francuska i Rzeczpospolita Polska.
Zobacz M. Alberton, Environmental Protection in Multi-Layered Systems, Leiden 2012.

85 — Zobacz w szczegdlnosci wyroki: Komisja/Niderlandy (C-408/97, EU:C:2000:427, pkt 15); Komisja/Finlandia (C-246/08, EU:C:2009:671,
pkt 52); a takze Komisja/Niderlandy (C-79/09, EU:C:2010:171).
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ustug wodnych przez pozwane panstwo czlonkowskie gubia sie¢ w rozwazaniach ogélnych dotyczacych
interpretacji RDW. W celu zilustrowania ryzyka dla stanu wéd Komisja odwotuje si¢ wielokrotnie do
przykladéw, ktérych trafno$¢ moze budzi¢ watpliwosci (jak wzmianka o jeziorze Genewskim lub
twierdzenie, wedlug ktérego 44% wdd pobieranych w Unii jest uzywane do produkcji energii), co nie
pozwala jednak wykaza¢ uchybienia po stronie Republiki Federalnej Niemiec.

98. W konsekwencji skarga wydaje mi sie bezpodstawna réwniez z braku dowodu.

V — Whioski
99. Proponuje zatem, aby Trybunal:

— odrzucil skarge Komisji Europejskiej jako niedopuszczalna, a w kazdym razie oddalil ja jako
bezzasadny, i

— obciagzyl Komisje Europejska kosztami postepowania.
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