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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 11 wrze$nia 2014 r.*

Uchybienie zobowiazaniom paristwa czlonkowskiego — Srodowisko naturalne — Dyrektywa
2000/60/WE — Ramy polityki wspélnotowej w dziedzinie wody — Zwrot kosztéw za ustugi wodne —
Pojecie ustug wodnych

W sprawie C-525/12

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

Komisja Europejska, reprezentowana przez E. Manhaevego oraz G. Wilmsa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczern w Luksemburgu,

strona skarzaca,
przeciwko

Republice Federalnej Niemiec, reprezentowanej przez T. Henzego oraz ]. Mollera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranej przez:

Krélestwo Danii, reprezentowane przez M. Wolff oraz V. Pasternak Jorgensen, dzialajace
w charakterze pelnomocnikéw,

Wegry, reprezentowane przez M.Z. Fehéra oraz K. Szijjartd, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

Republike Austrii, reprezentowana przez C. Pesendorfer, dzialajaca w charakterze petnomocnika,

Republike Finlandii, reprezentowana przez J. Heliskoskiego oraz H. Leppo, dziatajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

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

Zjednoczone Kroélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Podlnocnej, reprezentowane przez

S. Behzadi-Spencer oraz ]. Beeko, dzialajace w charakterze pelnomocnikéw, wspierane przez
G. Facenne, barrister,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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ECLLEU:C:2014:2202 1




WYROK Z DNIA 11.9.2014 R. — SPRAWA C-525/12
KOMISJA PRZECIWKO NIEMCOM

interwenienci,
TRYBUNAL (druga izba),

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

rzecznik generalny: M.N. Jadskinen,
sekretarz: C. Stromholm, administrator,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 5 marca 2014 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 22 maja 2014 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Komisja Europejska wnosi w skardze do Trybunalu o stwierdzenie, ze wykluczajac pewne uslugi (na
przyklad pietrzenie wody do celéw produkcji energii wodnej, zeglugi i ochrony przeciwpowodziowej,
pobdér wody w celu nawadniania i w celach przemyslowych, jak tez do wlasnego uzytku) z zakresu
pojecia ustug wodnych, Republika Federalna Niemiec uchybita zobowiazaniom, ktére ciaza na niej na
mocy dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r.
ustanawiajacej ramy wspolnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej (Dz.U. L 327, s. 1),
a w szczeg6lnosci na mocy art. 2 pkt 38 i art. 9 tej dyrektywy.

Ramy prawne

Dyrektywa 2000/60
Dyrektywa 2000/60 zawiera miedzy innymi nastepujace motywy:

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

(11) Jak okreslono w art. 174 traktatu, wspdlnotowa polityka dotyczaca $rodowiska ma przyczyniaé sie
do wypelniania celéw zachowania, ochrony i poprawy jakosci $rodowiska poprzez rozsadne
i racjonalne wykorzystywanie zasobéw naturalnych oraz powinna by¢ oparta na zasadzie
ostrozno$ci oraz na zasadach, na jakich maja by¢ podejmowane dzialania zapobiegawcze;
priorytetem powinno by¢, aby szkody wyrzadzone w $rodowisku byly naprawiane u Zrédta,
a zanieczyszczajacy powinien placic.

(13) Istnieja réznorodne uwarunkowania i potrzeby we Wspdlnocie, ktére wymagaja réznych
specyficznych rozwiazan. Zréznicowanie to powinno by¢ uwzgledniane podczas planowania
i realizacji dzialann celem zapewnienia ochrony i zréwnowazonego korzystania z wéd w ramach
dorzecza. Decyzje powinny by¢ podejmowane jak najblizej miejsca, w ktérym woda jest narazona
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na negatywne oddzialywanie lub korzystanie. Priorytetem powinny by¢ dzialania w ramach
odpowiedzialno$ci poszczegdlnych panstw czlonkowskich poprzez opracowywanie programéw
dziatann dostosowanych do warunkéw regionalnych i lokalnych.

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

Stan ilosciowy danej czesci wéd podziemnych moze mie¢ wplyw na jakos$¢ ekologiczna wéd
powierzchniowych i ekosysteméw ladowych zwiazanych z ta cze$cia wéd podziemnych.

Powinno si¢ dazy¢ do osiagniecia dobrego stanu woéd w kazdym dorzeczu, tak aby dzialania
w odniesieniu do wéd powierzchniowych i wéd podziemnych nalezacych do tego samego
systemu ekologicznego, hydrologicznego i hydrogeologicznego byly skoordynowane.

Wtasciwe moze by¢ zastosowanie instrumentéw ekonomicznych przez panstwa czlonkowskie
jako czesci programu dzialan. Zasada zwrotu kosztéw ustug wodnych, w tym kosztéw
ekologicznych i dotyczacych zasobéw, zwigzanych ze szkodami lub negatywnym wplywem na
srodowisko wodne powinna by¢ uwzgledniona, w szczegélnosci zgodnie z zasada
»zanieczyszczajacy placi«. Analiza ekonomiczna ustug wodnych oparta na dlugoterminowych
prognozach zapotrzebowania i wykorzystania wody w dorzeczu bedzie do tego celu konieczna.

[...]".

Zgodnie z art. 2 dyrektywy 2000/60, zatytutowanym ,Definicje”:

»DO

[...]
38)

39)

celéw niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

»Ustugi wodne« oznaczaja wszystkie ustugi, ktére gospodarstwom domowym, instytucjom
publicznym lub kazdej dzialalno$ci gospodarczej umozliwiaja:

a) pobdr, pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wéd powierzchniowych lub
podziemnych,

b) odbieranie i oczyszczanie $ciekéw, ktére nastepnie odprowadzane sa do wdd
powierzchniowych.

»Korzystanie z wod« oznacza ustugi wodne wraz z jakakolwiek inng dziatalnoscia okreslonga na
mocy art. 5 i zalacznika II, majace znaczny wplyw na stan wéd.

Pojecie to stosuje si¢ do celéw art. 1 oraz analiz ekonomicznych przeprowadzanych zgodnie
z art. 5 oraz zalacznikiem III lit. b).
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Artykut 9 dyrektywy 2000/60, zatytutowany ,Zwrot kosztéow za uslugi wodne”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie uwzgledniaja zasade zwrotu kosztéw ustug wodnych, wlaczajac koszty
ekologiczne i materialowe, uwzgledniajac analize ekonomiczna wykonana zgodnie z zalacznikiem III
oraz w szczeg6lnosci zgodnie z zasadg »zanieczyszczajacy placi«.

Do konca 2010 r. panstwa czlonkowskie zapewnia, ze [by]:

— polityki oplat za wode przewiduja [przewidywaly] odpowiednie dzialania zachecajace uzytkownikéw
do wykorzystywania zasobéw wodnych efektywnie oraz przyczyniaja [przyczynialy] sie do
osiagniecia celéw Srodowiskowych niniejszej dyrektywy,

— odpowiedni jest [byl] wkiad réznych uzytkownikéw wody, podzielonych przynajmniej na przemyst,
gospodarstwa domowe i rolnictwo, do zwrotu kosztéw ustug wodnych, opartych na analizie
ekonomicznej wykonanej zgodnie z zalacznikiem III i przy uwzglednieniu zasady
»zanieczyszczajacy placi«.

Panstwa czlonkowskie moga w tym przypadku uwzgledniaé skutki spoleczne, ekologiczne
i ekonomiczne zwrotu kosztéw, jak rowniez warunki geograficzne i klimatyczne okreslonego regionu
lub regiondéw.

2. Panstwa czlonkowskie skladaja w planach gospodarowania wodami w dorzeczach sprawozdanie
o planowanych krokach podjetych dla wdrozenia ust. 1, ktére przyczynia¢ sie beda do osiagniecia
celéw srodowiskowych niniejszej dyrektywy i o wkladzie uczynionym przez réznych uzytkownikéw do
zwrotu kosztéw ustug wodnych.

3. Przepisy niniejszego artykulu nie moga uniemozliwia¢ finansowania poszczegélnych s$rodkéw
ochronnych i zaradczych podejmowanych dla osiagniecia celéw niniejszej dyrektywy.

4. Panstwa czltonkowskie nie naruszaja niniejszej dyrektywy, jesli zdecyduja sie, zgodnie z ustalonymi
praktykami, nie stosowac przepiséw ust. 1 zdanie drugie i do tego celu stosownych przepiséw ust. 2
dla danego korzystania z wody, gdzie to nie naraza zamiardw i osiagniecia celéw niniejszej dyrektywy.
Panstwa czlonkowskie skladaja sprawozdanie z przyczyn niestosowania w pelni ust. 1 zdanie drugie
w planach gospodarowania wodami w dorzeczach”.

Artykut 11 dyrektywy 2000/60, zatytulowany ,Program $rodkéw dziatania”, zawiera miedzy innymi
nastepujace ustepy:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie zapewnia ustalenie programu srodkéw, dla wszystkich obszaréw
dorzeczy lub cze$ciach miedzynarodowych obszaréw dorzeczy lezacych na jego terytorium,
uwzgledniajac wyniki analiz wymaganych na mocy art. 5, dla osiagniecia celéw ustalonych na mocy
art. 4. Takie programy moga odnosi¢ sie do srodkéw wynikajacych z prawodawstwa przyjetego na
poziomie krajowym i obejmujacych cale terytorium panstwa czlonkowskiego. Gdzie stosowne,
panstwo czlonkowskie moze podejmowacé odpowiednie $rodki dla wszystkich obszaréw dorzeczy i/lub
czes$ci miedzynarodowych obszaréw dorzeczy lezacych na jego terytorium.

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

3. »Srodki podstawowe« s3 minimalnymi wymogami do spehienia i skfadaja sie z:
a) S$rodkéw wymaganych dla wdrozenia prawodawstwa wspdlnotowego dotyczacego ochrony wdd,

w tym dzialan wymaganych w ramach prawodawstwa okreslonego w art. 10
i czesci A zalacznika VI;
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b) $rodkéw uznanych za odpowiednie do celéw art. 9;

[...]".
Zalacznik III do dyrektywy 2000/60, zatytulowany ,Analiza ekonomiczna”, brzmi nastepujaco:

»Analiza ekonomiczna zawiera wystarczajace informacje o odpowiedniej szczegétowosci (uwzgledniajac
koszty zwiazane z zebraniem odpowiednich danych) w celu:

a) wykonania odpowiednich obliczenn niezbednych dla uwzglednienia okre$lonej na mocy art. 9
zasady zwrotu kosztow za ustugi wodne, uwzgledniajac prognozy dlugoterminowe dotyczace
zaopatrzenia w i zapotrzebowania na wode w obszarze dorzecza, oraz w miare potrzeby:

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

b) dokonania oceny najbardziej efektywnego ekonomicznie polaczenia $rodkéw w odniesieniu do
korzystania z wod, ktére beda zawarte w programie srodkéw dziatania na mocy art. 11, opartego
na oszacowaniach potencjalnych kosztéw takich srodkéw”.

Dyrektywa 2006/123/WE

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

»Na uzytek niniejszej dyrektywy stosuje sie nastepujace definicje:

1) »usluga« oznacza wszelka dzialalnos¢ gospodarcza prowadzona na wilasny rachunek, zwykle
$wiadczona za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 traktatu;

2) »uslugodawca« oznacza kazda osobe fizyczna bedaca obywatelem panstwa czlonkowskiego lub
kazda osobe prawng, o ktérej mowa w art. 48 traktatu, prowadzaca przedsiebiorstwo w panstwie
czlonkowskim, ktéra oferuje lub $wiadczy ustuge;

3) »ustugobiorca« oznacza kazda osobe fizyczna bedaca obywatelem panstwa czlonkowskiego lub
korzystajaca z praw przyznanych jej na mocy wspdlnotowych aktéw prawnych albo kazda osobe
prawng, o ktérej mowa w art. 48 traktatu, prowadzaca przedsiebiorstwo w panstwie
czlonkowskim, ktéra do celéw zawodowych lub pozazawodowych, korzysta z ustugi badz pragnie

»

z niej skorzystag; [...]7.

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 $rodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania
szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu (Dz.U. L 143, s. 56), zatytulowanym ,Definicje”, do
celéw tej dyrektywy ,uzyteczno$¢” oznacza funkcje spelniane przez zasoby naturalne na rzecz innych
zasobow naturalnych badz obywateli.
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Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi i postepowanie przed Trybunalem

W sierpniu 2006 r. do Komisji wpltynela skarga, w ktérej wskazano, ze Republika Federalna Niemiec
interpretuje definicje ustug wodnych zawarta w art. 2 pkt 38 dyrektywy 2000/60 w ten sposdb, ze owe
ustugi sa ograniczone do zaopatrywania w wode oraz do odbierania, oczyszczania i usuwania $ciekéw,
w efekcie czego ograniczony zostal zakres zastosowania art. 9 tej dyrektywy, dotyczacego zwrotu
kosztéw za uslugi wodne.

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

W dniu 7 listopada 2007 r. Komisja skierowata do Republiki Federalnej Niemiec wezwanie do usuniecia
uchybienia, w ktérym wyjasnila, ze uregulowania tego panstwa s3 niezgodne z szeregiem przepiséw
dyrektywy 2000/60 i ze nie stosuje ono prawidlowo pojecia uslug wodnych. Komisja uznala bowiem
w istocie, ze w interesie ochrony zasobéw wodnych rézne sposoby wykorzystania wody powinny mie¢
swa cene. W konsekwencji panstwa czlonkowskie sa zobowiazane do okreslenia optat za rézne formy
korzystania z wody, nawet jesli form tych nie mozna uzna¢ za $wiadczenie ustug w tradycyjnym
rozumieniu tego terminu. I tak na przyktad optacie powinna podlega¢ juz sama zegluga.

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

W dniu 30 wrzesnia 2010 r. Komisja skierowala do Republiki Federalnej Niemiec uzupelniajace
wezwanie do usuniecia uchybienia, na ktére panstwo to udzielilo odpowiedzi pismem z dnia
18 listopada 2010 r. W dniu 27 lipca 2011 r. wymienione panstwo czlonkowskie przekazalo do
wiadomosci Komisji Verordnung zum Schutz der Oberflichengewisser (rozporzadzenie dotyczace
ochrony wéd powierzchniowych) z dnia 20 lipca 2011 r., transponujace art. 5 dyrektywy 2000/60.

W dniu 30 wrze$nia 2011 r. Komisja skierowata do Republiki Federalnej Niemiec uzasadniona opinie.

Po dwukrotnym przediuzeniu terminu Republika Federalna Niemiec udzielita odpowiedzi na te opinie
w dniu 31 stycznia 2012 r., po czym, w lipcu 2012 r., poinformowala 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 sposéb przetransponowane, Komisja uznata jednak, ze problem
odmiennej wykladni definicji ,ustug wodnych”, a zatem niepelnego stosowania art. 9 dyrektywy
2000/60, utrzymuje sie. Instytucja ta postanowita zatem wnie$¢ skarge w niniejszej sprawie.

Postanowieniami Prezesa Trybunalu z dnia 2, 5, 8, 11 i 15 kwietnia 2013 r. odpowiednio Republika
Austrii, Krélestwo Szwecji, Republika Finlandii, Wegry, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii Péinocnej, jak tez Krolestwo Danii zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze
interwenientéw popierajacych zadania Republiki Federalnej Niemiec.
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W przedmiocie skargi
W przedmiocie dopuszczalnosci

Argumentacja stron

Republika Federalna Niemiec utrzymuje, ze skarga Komisji jest niedopuszczalna, gdyz zwrécono sie
w niej do Trybunalu jedynie o wyjasnienie kwestii czysto teoretycznej, nie wskazujac przy tym, na
czym konkretnie polega uchybienie zobowiazaniom wynikajacym z traktatéow i z dyrektywy 2000/60.
Podnoszac, ze Republika Federalna Niemiec uchybila takim zobowiagzaniom poprzez wylaczenie
niektérych ustug z zakresu zastosowania pojecia ustug wodnych, Komisja nie wyrazila si¢ precyzyjnie,
poniewaz nie wskazata konkretnego zachowania, ktére powinno zosta¢ zmienione.

Przytoczony przez Komisje w jej zadaniach katalog przykladowych uslug objetych tym pojeciem nie
usuwa tej niejasnosci, gdyz gdyby Sad uwzglednil te Zadania, to Republika Federalna Niemiec nie
bylaby w stanie ustali¢, czy inne ustugi wodne nalezy zakwalifikowa¢ w ten sam sposéb. Przyklady te
nie zostaly zreszta przytoczone w uzasadnionej opinii, ktérej sentencja rézni sie zatem od sentencji
skargi w niniejszej sprawie.

Komisja podnosi, ze jej skarga jest calkowicie jasna, 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 czlonkowskiego czynno$ci wymienione w skardze
sa z urzedu zwolnione z opfat.

Ocena Trybunatu

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

Na podstawie art. 21 akapit pierwszy statutu Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej oraz art. 120
lit. ¢) regulaminu postepowania przed Trybunalem w przypadku kazdej skargi wnoszonej na podstawie
art. 258 TFUE na Komisji spoczywa obowigzek wskazania konkretnych zarzutéw, w przedmiocie
ktérych Trybunal ma orzeka¢, jak réwniez wskazania co najmniej w sposob zwiezly okolicznosci
faktycznych i prawnych, na ktérych oparte sa te zarzuty. Wynika z tego, ze skarga Komisji powinna
zawieraC spojne i szczegélowe przedstawienie powodéw, ktére doprowadzily ja do przekonania, iz
dane panstwo czlonkowskie uchybito ktéremus ze zobowigzan ciazacych 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 spdjne przedstawienie powoddéw,
ktére sklonily Komisje do uznania, iz Republika Federalna Niemiec uchybila zobowigzaniom, jakie
ciaza na niej na mocy art. 2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60. Zaréwno z postepowania
poprzedzajacego wniesienie skargi — a zwlaszcza z uzasadnionej opinii skierowanej przez Komisje do
tego panstwa czlonkowskiego — jak i z wniesionej do Trybunatu skargi wynika bowiem, ze Komisja
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zasadniczo utrzymuje, iz ze wzgledu na dokonana przez to panstwo czlonkowskie interpretacje pojecia
ustug wodnych niektére sposréd tych uslug nieslusznie z urzedu pozostaja poza zakresem
ustanowionego w rzeczonej dyrektywie zobowigzania do poddania ich zasadzie zwrotu kosztéw, w tym
kosztéw dla $rodowiska naturalnego i zasobow.

Tymczasem postepowanie w przedmiocie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego pozwala
na ustalenie doktadnego zakresu zobowiazan panstw czltonkowskich 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 rozkladu ciezaru dowodu, ktéry 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 Trybunalu o stwierdzenie, ze dane
panstwo czlonkowskie uchybito cigzacym na nim zobowiazaniom, z powolaniem sie na liczne sytuacje,
ktére w jej ocenie naruszaja prawo Unii, nawet jesli nie wymieni przy tym w wyczerpujacy sposéb
wszystkich takich sytuacji (zob. analogicznie w szczegélnosci wyrok Komisja/Witochy, 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 czlonkowskie skutkuje tym, ze na terytorium tego panstwa
stosowania jest praktyka, ktérej istnienie nie jest kwestionowane, mimo ze nie ma ona charakteru
powszechnego. A zatem okoliczno$¢, ze Komisja przedstawila na poparcie swej skargi jedynie pewne
przyklady tej praktyki, nie czyni tej skargi niewystarczajaco precyzyjna, by jej przedmiot mogl zostaé
poddany ocenie.

W tym wzgledzie nalezy jeszcze stwierdzi¢, ze chociaz w zawierajacej zadania czeSci swej skargi
Komisja wymienia tytulem przykladu sytuacje, ktére wedlug niej ilustruja uchybienie zarzucane
Republice Federalnej Niemiec, podczas gdy w sentencji skierowanej do tego panstwa cztonkowskiego
uzasadnionej opinii przyklady takie nie zostaly wymienione, to jednak dodatku tego nie mozna
postrzegac¢ jako rozszerzenia przedmiotu skargi, ktéry w dalszym ciagu ogranicza si¢ do stwierdzenia
uchybienia zobowigzaniom wynikajacym 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 wykladni pojecia
ustug wodnych w rozumieniu art. 2 pkt 38 dyrektywy 2000/60, nie zastosowala prawidlowo art. 9 tej
dyrektywy, ktdérego zakres zastosowania dotyczy zwrotu kosztéw tych ustug, polityki ustalania cen za
korzystanie z wody i zastosowania zasady ,zanieczyszczajacy ptaci” do uzytkownikéw wody.

Whbrew temu, co podnosi wskazane panstwo czlonkowskie, 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, prowadza do
wniosku, Ze definicja tych uslug obejmuje takze inne dzialania, takie jak zegluga, wytwarzanie
elektrycznosci z energii wodnej czy ochrona przeciwpowodziowa.

Wymieniajac pobdr, pietrzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wody, w art. 2 pkt 38
dyrektywy 2000/60 wyliczono rézne dzialania, przy czym wystarczy jedno sposréd nich, aby mozna
bylo méwi¢ o ustudze wodnej, zas uzycie miedzy tymi stowami przecinkéw i zastosowanie spojnika ,,i”
nie nadaje temu przepisowi zadnego innego znaczenia. Pojecie ustugi wodnej nie wymaga zaistnienia
w sposéb kumulatywny wszystkich dzialain wymienionych w art. 2 pkt 38 lit. a) tej dyrektywy.
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Celem omawianej dyrektywy jest zapewnienie efektywnego korzystania z zasobéw wodnych poprzez
zapewnienie odpowiedniego uczestnictwa réznych form korzystania z wody w pokrywaniu kosztéw
ustug wodnych, z uwzglednieniem zasady ,zanieczyszczajacy placi”. Cel ten nie zostalby osiagniety,
gdyby — jak twierdzi pozwane panstwo czlonkowskie — przedsigebiorstwa pobierajace wode do celéw
innych niz zaopatrzenie w wode lub oczyszczanie $ciekéw, takie jak na przyklad, w niektérych
panstwach zwiazkowych, kopalnie odkrywkowe, nie byly zobowigzane do zaptaty kosztéw takiego
poboru.

Wedlug Komisji dyrektywa 2000/60 i dyrektywa 2004/35 maja te sama podstawe prawna i sluza tym
samym celom z zakresu ochrony $rodowiska naturalnego, co nie pozwala — wbrew temu, co utrzymuje
Republika Federalna Niemiec — dokonywaé¢ odmiennej interpretacji terminu ,Funktion” zawartego
w niemieckiej wersji jezykowej tej drugiej dyrektywy i terminu ,Dienstleistung” wystepujacego
w dyrektywie 2000/60, by wyciagnac stad wniosek, Ze to ostatnie pojecie dotyczy dzialalnosci ludzkiej.
Ponadto w prawie ochrony $rodowiska ustugi nie wymagaja uczestnictwa czlowieka, jak wynika
z oceny ustug ekosystemowych zatytulowanej ,Millenium Ecosystem Assessment”, opracowanej przez
Narody Zjednoczone w 2001 r. (CREDOC, Biotope, Asconit Consultants, 2009).

Zdaniem Komisji przyjeta przez te instytucje szeroka wykladnia pojecia ustug wodnych nie czyni
zbytecznym rozréznienia dokonanego w art. 2 pkt 39 dyrektywy 2000/60, w ktérym wystepuje pojecie
korzystania z woéd. To ostatnie pojecie obejmuje nie tylko uslugi wodne, ale, w sposéb szerszy,
wszelkie dzialania mogace wywrze¢ istotny wplyw na stan wdd, takie jak na przyklad wedkarstwo
sportowe, kapiel czy zegluga na wodach naturalnych, ktére nie moga by¢ pietrzone.

Komisja utrzymuje, ze w tym stanie rzeczy pojecie uslug wodnych obejmuje pobdér do celéw
nawadniania, ktéry wywiera znaczna presje na stan mas wodnych, pobér 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 szczeg6lnosci, ze niektére kraje zwigzkowe nie stosuja zadnej oplaty za pobdr lub stosuja szerokie
odstepstwa od takiej opflaty.

Wedlug Republiki Federalnej Niemiec skarga Komisji jest oparta na blednym podejsciu do calej
dyrektywy 2000/60, a w szczegdlnosci do instrumentu, jakim sa optaty za korzystanie z wody, ktére
wprawdzie stanowia wazny $rodek sluzacy zacheceniu do bardziej oszczednego i racjonalnego
gospodarowania zasobami wody, jednak nie sa jedynym przewidzianym w tej dyrektywie $rodkiem
pozwalajacym osiagnac¢ ten cel. Wykladnie art. 2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60, ktérymi postuguje
sie Komisja, sa oderwane od przewidzianego w dyrektywie systemu gospodarowania, ktérego trzon
stanowi koncepcja, w mys$l ktérej wymogi ochrony wéd w dorzeczach powinny zostaé wywazone
z uzasadnionymi prawami do korzystania z nich. Komisja narusza w ten sposéb réwnowage istniejaca
miedzy réznymi instrumentami gospodarowania, ktére przewidziano w tej dyrektywie, w trosce
o poszanowanie zaréwno zasady subsydiarnosci, jak i zasad skuteczno$ci.

Sama struktura art. 2 ust. 38 lit. a) i b) dyrektywy 2000/60 jest w ocenie Republiki Federalnej Niemiec
oparta na wyraznym rozdzieleniu dzialan w zakresie zaopatrzenia w wode od dzialan w zakresie
oczyszczania $ciekow. Pierwsze ze wskazanych dziatan stanowia zwykle niezbedne etapy zaopatrzenia
w wode (pozyskanie, uzdatnienie, magazynowanie, transport, dystrybucja), a zostaly one
wyszczegllnione ze wzgledu na potrzebe okreslenia wszystkich etapéw, ktére nalezy uwzgledni¢ przy
obliczaniu kosztéw.

Zdaniem Republiki Federalnej Niemiec pojecie uslug wodnych obejmuje nie poszczegélne dziatania
w zakresie zaopatrzenia w wode, ale owo zaopatrzenie jako calo$¢. Zawarcie rzeczonych dziatan w tym
pojeciu sprowadzaloby sie do niezgodnego z prawem rozszerzenia zakresu jego zastosowania. Definicja
ta nie pozbawia dyrektywy 2000/60 skutecznos$ci (effet utile), ktéra jest efektem réwnowagi miedzy
z jednej strony wymogami w dziedzinie ochrony wéd a z drugiej strony zgodnymi z prawem
sposobami korzystania z nich. Z samego faktu, ze w art. 9 dyrektywy 2000/60 wspomniano o zasadzie
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»zanieczyszczajacy placi”, nie mozna wywodzié, ze instrument, jakim jest obowigzek zwrotu kosztéw,
powinien zosta¢ rozszerzony na wszystkie formy korzystania z wod i interwencje majace niekorzystny
wplyw na stan wod, gdyz istnieja jeszcze inne instrumenty, takie jak te przewidziane
w cze$ci B zalacznika VI do tej dyrektywy.

Co sie tyczy definiowania pojecia uslug, Republika Federalna Niemiec podnosi, Ze nalezy postuzy¢ sie
definicja zawarta w art. 57 TFUE i wymagajaca istnienia relacji dwustronnej, ktérej brak na przyktad
w wypadku wykorzystywania wod do zeglugi lub w wypadku $rodkéw ochrony przeciwpowodziowej,
ale ktora zostaje nawigzana w wypadku dzialan w zakresie zaopatrzenia w wode i oczyszczania
Sciekow.

Tej definicji ustug nie mozna poszukiwaé w wydanej cztery lata pdzniej niz dyrektywa 2000/60
dyrektywie 2004/35, ktéra nie zawiera zadnego odniesienia w tym wzgledzie. Co wigcej, w niemieckiej
wersji jezykowej tego aktu posluzono sie nie pojeciem ,Dienstleistung”, ale pojeciem ,Funktionen”,
ktére nie musi wcale odnosi¢ si¢ do dziatalnos$ci czlowieka. Definicji tej nie mozna takze doszukiwac sie
w pojeciu ustug ekosystemowych, ktére pojawia sie w dyrektywie 2000/60.

Nalezy jeszcze zauwazy¢, ze przyjeta przez Komisje szeroka wyktadnia pojecia ustug wodnych prowadzi
w praktyce do zanegowania istnienia innych form korzystania z wéd, ktére zostaly jednak wskazane
w art. 2 pkt 39 dyrektywy 2000/60. Z prac przygotowawczych do art. 2 pkt 39 tej dyrektywy, ktére
umozliwiaja dokonanie wykladni wskazanego przepisu, wynika w szczegélnosci, ze sama Komisja
utrzymywala, iz zasada zwrotu kosztow powinna mie¢ zastosowanie tylko do zaopatrzenia w wode
pitna i do oczyszczania $ciekdw.

W pismach zlozonych przez interwenientéw Krélestwo Danii, Wegry, Republika Austrii, Republika
Finlandii, Krélestwo Szwecji i Zjednoczone Krélestwo przedstawily uwagi na poparcie zadan Republiki
Federalnej Niemiec.

Ocena Trybunalu

Tytulem wstepu nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy dokonywaniu
wykladni przepisu prawa Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego brzmienie i cele, jakim stuzy, lecz
takze kontekst, w ktérym wystepuje, oraz calo$¢ przepiséw prawa Unii; geneza przepisu prawa Unii
réwniez moze dostarczy¢ informacji istotnych dla jego wykladni (zob. w szczegdlno$ci 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, Zze panstwa czlonkowskie biora pod
uwage zasade zwrotu kosztéw za ustugi wodne, w tym kosztéw dla srodowiska naturalnego i zasobéw,
w $wietle analizy ekonomicznej przeprowadzanej zgodnie z zalacznikiem III do tej dyrektywy oraz
w szczegllno$ci zgodnie z zasada ,zanieczyszczajacy placi”. Panstwa te powinny miedzy innymi
zapewni¢, aby polityka oplat za wode zachecala uzytkownikéw do wykorzystania zasobéw wodnych
efektywnie i aby przyczyniala 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 dzialalnosci gospodarczej umozliwiaja z jednej strony pobdr, pietrzenie, magazynowanie,
uzdatnianie i dystrybucje wéd powierzchniowych lub podziemnych, a z drugiej strony odbieranie
i oczyszczanie $ciekéw, ktére nastepnie odprowadzane sa do wéd powierzchniowych.

Te niezawierajace definicji pojecia uslug przepisy nie wystarcza, by od razu ustali¢, czy prawodawca
Unii zamierzal podda¢ zasadzie zwrotu kosztéw — jak w istocie twierdzi Komisja — wszelkie ustugi
majace zwigzek z kazdym z dzialain wymienionych w art. 2 pkt 38 lit. a) dyrektywy 2000/60, oprocz
tych zwiazanych z oczyszczaniem $ciekdéw i wymienionych w pkt 38 lit. b), czy tylko, jak utrzymuje

10 ECLLEU:C:2014:2202



46

47

48

49

50

51

52

WYROK Z DNIA 11.9.2014 R. — SPRAWA C-525/12
KOMISJA PRZECIWKO NIEMCOM

Republika Federalna Niemiec, po pierwsze, uslugi zwiazane z dzialaniami w zakresie zaopatrzenia
w wode, koniecznie z uwzglednieniem wszystkich etapéw tych dzialan, ktére zostaly wymienione
w pkt 38 lit. a), a po drugie, te zwigzane z dzialaniami w zakresie oczyszczania $ciekéw, wymienione
w pkt 38 lit. b).

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem przeanalizowa¢ kontekst i ogélng strukture spornych przepiséw,
tak aby zbada¢, czy — jak podnosi w istocie Komisja — wymagany jest zwrot kosztéw wszystkich
dzialari, a mianowicie poboru, pietrzenia, magazynowania, uzdatniania i dystrybucji wdd
powierzchniowych lub podziemnych.

Przede wszystkim z prac przygotowawczych dotyczacych dyrektywy 2000/60, ktdére zostaly przyblizone
przez rzecznika generalnego w pkt 68 i 69 opinii, wynika, ze prawodawca Unii zamierzal, po pierwsze,
powierzy¢ panstwom czlonkowskim zadanie okreslenia na podstawie analizy ekonomicznej $rodkéw,
jakie maja 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
zréznicowanych praktyk w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich, w szczegélnosci w odniesieniu
do ustalania opfat za ustugi zaopatrzenia w wode i oczyszczania $ciekdw.

Co wiecej, dyrektywa 2000/60, nakazujac w art. 9, aby panstwa czlonkowskie uwzglednialy zasade
zwrotu kosztéw ustug wodnych i zapewnialy, ze polityka oplat za wode bedzie zacheca¢ uzytkownikéw
do wykorzystania zasob6w wodnych efektywnie i przyczyniaé sie¢ do osiagniecia celéw srodowiskowych
wyznaczonych w tej dyrektywie, nie ustanawia sama w sobie powszechnego obowigzku okreslenia opfat
za wszystkie dziatania zwigzane z korzystaniem z wéd.

W drugiej kolejnosci nalezy zatem oceni¢ zakres tych przepisow w S$wietle celéw wytyczonych
w dyrektywie 2000/60.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa 2000/60 jest dyrektywa ramowa wydana na
podstawie art. 175 ust. 1 WE (obecnie art. 192 TFUE). Ustanawia ona wspdlne zasady i ogélne ramy
dzialania na rzecz ochrony wdd i zapewnia koordynacje, integracje jak i, dlugoterminowo, rozwdj
zasad ogoélnych i struktur pozwalajacych na ochrone i zréwnowazone korzystanie z wéd w ramach Unii
Europejskiej. Wspélne zasady i ogélne ramy dzialania, ktére ustanawia dyrektywa, maja by¢
opracowane w nastepnej kolejnosci przez panstwa czlonkowskie, ktére wydaja zespdl przepiséw
szczegblnych w terminie przewidzianym w dyrektywie. Dyrektywa ta nie zmierza jednak do catkowitej
harmonizacji uregulowann w panstwach czlonkowskich w dziedzinie wéd (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 szczegélnie zwigzany z jakoscia danych woéd. Kontrola ich ilosci jest
elementem pomocniczym w stosunku do zapewnienia dobrej jakosci wdd, dlatego powinny by¢
réwniez ustanowione pomiary iloéci wod stuzace zapewnieniu ich dobrej jakosci.

Stwierdziwszy, ze istniejace réznorodne uwarunkowania i potrzeby wymagaja w tym wzgledzie
specyficznych rozwiazan, prawodawca Unii zyczyl sobie — jak wynika w szczegélnosci z motywu 13
dyrektywy 2000/60 — aby to zréznicowanie rozwigzan bylo uwzgledniane podczas planowania
i realizacji dzialann celem zapewnienia ochrony i zréwnowazonego korzystania z woéd w ramach
dorzecza i aby decyzje byly podejmowane jak najblizej miejsca, w ktérym woda jest narazona na
negatywne oddzialywanie lub korzystanie. W konsekwencji, bez uszczerbku dla znaczenia polityk
ustalania opflat za korzystanie z wéd i potwierdzonej w tej dyrektywie zasady ,zanieczyszczajacy placi”,
priorytetem powinny by¢ dzialania w ramach odpowiedzialno$ci poszczegdlnych panstw cztonkowskich
poprzez opracowywanie programow dzialann dostosowanych do warunkoéw regionalnych i lokalnych.
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Jak stwierdzil rzecznik generalny w szczegdlno$ci w pkt 72 swej opinii, dyrektywa 2000/60 jest
zasadniczo oparta na zasadach zarzadzania na poziomie dorzecza, ustalania celow dla czesci wod,
planowania i programowania, analizy ekonomicznej sposobéw wprowadzania oplat za wodeg,
uwzglednienia spolecznych, srodowiskowych i gospodarczych skutkéw zwrotu kosztéow, a takze
warunkoéw geograficznych i klimatycznych w danym regionie lub regionach.

W tym kontekscie art. 11 dyrektywy 2000/60 stanowi, ze kazde panstwo czlonkowskie zapewnia
ustalenie programu $rodkéw dla wszystkich obszaréw dorzeczy lub czesci obszaréw dorzeczy lezacych
na jego terytorium, uwzgledniajac wyniki analiz — ktére nalezy wczeéniej 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) $rodki dotyczace zwrotu kosztéw za ustugi wodne przewidziane w art. 9 dyrektywy
2000/60 zaliczaja sie do wymogéw minimalnych, jakie powinien zawiera¢ taki program.

Wynika stad zatem, ze $rodki dotyczace zwrotu kosztéw za uslugi wodne sa przekazanymi do
dyspozycji panstw czlonkowskich instrumentami jakosSciowego zarzadzania woda, ktérego celem jest
zapewnienie racjonalnego korzystania z jej zasobow.

Tymczasem, jak stusznie twierdzi Komisja, poszczegdélne dzialania wymienione w art. 2 pkt 38
dyrektywy 2000/60, takie jak pobdr czy pietrzenie, moga wywiera¢ skutki na stan mas wody i z tego
powodu moga zagrozi¢ realizacji wyznaczonych w tej dyrektywie celéw, cho¢ nie mozna wyprowadza¢
stad wniosku, ze brak wprowadzenia oplat za takie czynnosci w bedzie kazdym wypadku szkodliwy
z punktu widzenia realizacji tych celéw.

W tym wzgledzie art. 9 ust. 4 dyrektywy 2000/60 stanowi, ze panstwa czlonkowskie moga pod
pewnymi warunkami odstapi¢ od stosowania zasady zwrotu kosztéw w odniesieniu za dang czynno$¢
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 prowadza automatycznie do wniosku, ze
przepisy art. 2 pkt 38 lit. a) tej dyrektywy nalezy interpretowaé w ten sposob, ze poddaja one
wszystkie wymienione w nich czynnosci zasadzie zwrotu kosztéw, jak to utrzymuje w istocie Komisja.

W tym stanie rzeczy okolicznos¢, ze Republika Federalna Niemiec nie poddala tej zasadzie niektérych
sposrod swych dziatan, nie umozliwia jednak — sama w sobie i bez podnoszenia jakichkolwiek innych
zastrzezen — wykazania, ze owo panstwo czlonkowskie uchybilo zobowiazaniom przewidzianym
w art. 2 pkt 38 i art. 9 dyrektywy 2000/60.

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

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem kosztami zostaje obcigzona, na
zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Republika Federalna Niemiec
wniosta o obciazenie kosztami postepowania Komisji, a instytucja ta przegrala sprawe, nalezy obcigzy¢
ja kosztami postepowania. Poniewaz art. 140 § 1 tego regulaminu stanowi, ze panstwa czlonkowskie
interweniujace w sprawie pokrywaja wlasne koszty, nalezy orzec, ze Krélestwo Danii, Wegry, Republika
Austrii, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji i Zjednoczone Krdlestwo pokrywaja wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Skarga zostaje oddalona.

2) Komisja Europejska zostaje obciazona kosztami postepowania.
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3) Kroélestwo Danii, Wegry, Republika Austrii, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji oraz
Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej pokrywaja wlasne koszty.

Podpisy
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