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W Zbirka odlo¢b sodne prakse

SKLEPNI PREDLOGI GENERALNEGA PRAVOBRANILCA
NIILA JAASKINENA,
predstavljeni 23. oktobra 2014

Zadeva C-461/13

Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e.V.
proti
Bundesrepublik Deutschland
(Predlog za sprejetje predhodne odlocbe,

ki ga je vlozilo Bundesverwaltungsgericht (Nemcija))

,Okolje — Clen 4 Direktive 2000/60/ES — Vodna politika Evropske unije — Okoljski cilji za
povrsinske vode — Poslabsanje stanja telesa povrsinske vode — Projekt ureditve celinske plovne poti —
Morebitna obveznost drzav ¢lanic, da prepovejo vse projekte, ki skodljivo vplivajo ali bi lahko skodljivo

vplivali na stanje teles povrsinske vode*

I — Uvod

1. Ta vprasanja za predhodno odlocanje, ki jih postavlja Bundesverwaltungsgericht (Nemcija), izvirajo
iz spora v zvezi z urejanjem reke Weser, ene najvecjih rek v Nemciji. Predlozitveno sodisce odloca
o sporu med Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland e. V. (zdruZenje za okolje in varstvo
narave, v nadaljevanju: BUND), ki je nepridobitna organizacija, in Bundesrepublik Deutschland kot
nosilko projekta poglobitve reke Weser, katerega namen je omogociti dostop vecjih kontejnerskih ladij
do pristani$¢ v mestih Bremerhaven (Nemcija), Brake (Nemcija) in Bremen (Nemcija). V okviru tega
spora sta se pojavili vprasanje obseznih fizi¢nih preoblikovanj ter vprasanje negativnih hidroloskih in
morfoloskih posledic navedenega projekta za ekosistem reke Weser.

2. V tem okviru je Sodisce pozvano, naj doloc¢i obseg pojmov ,okoljski cilji“ in ,poslabsanje stanja
vodnih teles iz ¢lena 4(1)(a)(i) Direktive Evropskega parlamenta in Sveta 2000/60/ES z dne 23. oktobra
2000 o dolo¢itvi okvira za ukrepe Skupnosti na podroc¢ju vodne politike® (v nadaljevanju: Okvirna
direktiva o vodah).

3. Razlaga navedenih pojmov pa Sodi$¢u postavlja vec izzivov, med katerimi so glavni naslednji.

1 — Jezik izvirnika: franco$¢ina.

2 — UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 15, zvezek 5, str. 275. Direktiva, kakor je bila spremenjena z Direktivo 2009/31/ES Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 23. aprila 2009 (UL L 140, str. 114). Treba je navesti, da je bila ta direktiva dopolnjena z Direktivo 2006/118/ES
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. decembra 2006 o varstvu podzemne vode pred onesnazevanjem in poslabsanjem (UL L 372,
str. 19).
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4. Prvi¢, Ceprav naj bi se z Okvirno direktivo o vodah dolocila skupna podlaga, ki je bistvena za
uskladitev mozaika veljavnih skupnostnih in nacionalnih zakonodajnih aktov, ostaja dejstvo, da je
navedena direktiva zapleten in posebej podrobno zasnovan akt, katerega razumevanje je nenavadno
tezavno.> Mnoge tezave povzroca zlasti zakonodajna tehnika, ki vkljucuje $tevilne napotitve z ene
dolocbe na drugo ali na druge akte in ve¢ odstopanj, katerih obseg ni jasno opredeljiv.* V zvezi s tem je
pomenljivo, da je sistem upravljanja voda, ki izhaja iz Okvirne direktive o vodah, pripeljal do sprejetja
presenetljivo veliko pojasnjevalnih aktov,” vzpostavitve specializiranih podatkovnih zbirk® in izvajanja
raziskav o vodi v okviru sedmega okvirnega programa Evropske unije za raziskave”.

5. Drugi¢, v povezavi z zgoraj navedenimi tezavami ta zadeva razkriva dva popolnoma nasprotna
pogleda na Okvirno direktivo o vodah. Prvi pristop bi bilo mogoce opredeliti kot minimalisti¢en, ker
bi bila Okvirna direktiva o vodah omejena na instrument za obsezno nacrtovanje upravljanja voda.
Nasprotno pa bi v skladu z drugim pristopom, ki ga tudi sam podpiram, navedena direktiva ustrezala
novi metodologiji za upravljanje voda, ki obsega ne le nacrtovalno raven, ampak tudi raven izvajanja
zavezujocCih okoljskih ciljev, ki se izraza v sprejemanju konkretnih ukrepov za zagotavljanje dobrega
stanja voda in preprecevanje slabsanja njihovega stanja. Zato odgovor na postavljena vprasanja zahteva
temeljito analizo popolnoma tehnic¢nih ali celo znanstvenih izrazov, metod in parametrov, ki so podlaga
za sistem, ki omogoca opredelitev stanja voda.

6. Nazadnje, opozoriti je treba, da je v Okvirni direktivi o vodah upostevano nacelo trajnostnega
razvoja, v skladu s katerim ,je treba zadovoljiti potrebe sedanje generacije, ne da bi se tako zmanjsala
sposobnost prihodnjih generacij, da zadovoljijo svoje potrebe“. To je vseobsegajo¢ cilj Evropske unije,
doloc¢en v Pogodbi ter obvezen za vse politike in dejavnosti Unije.® Razlaga Okvirne direktive o vodah,
ki mora biti usklajena s temeljno pravico do varstva okolja, zagotovljeno s ¢lenom 37 Listine Evropske
unije o temeljnih pravicah, torej zahteva preucitev na ve¢ ravneh ob upostevanju koncnega cilja
navedene direktive, to je varstva voda kot skupne dobrine, ki je izrazeno v ohranjanju, izboljsevanju in
prepovedi poslab$anja vodnega okolja v Uniji.’

II — Pravni okvir

7. Glede na zapletenost sistema, uvedenega z Okvirno direktivo o vodah, je bistveno predstaviti njene
klju¢ne pojme.

3 — Za podrobno predstavitev glej: Josefsson, H. in Baaner, L., The Water Framework Directive: A Directive for the Twenty-First Century?,
Journal of Environmental Law, zv. 23, 2011, $t. 3, str. 463; Irvine, K., Classifying ecological status under the European Water Framework
Directive: the need for monitoring to account for natural variability, Aquatic Conservation: Marine and Freshwater Ecosystems, zv. 14, §t. 2,
2004, str. 107; Thieffry, P., Le nouveau cadre de la politique communautaire de I'eau, Europe, $t. 2, 2001, str. 4, in Leprince, S., La directive
cadre 2000/60/CE ,eau”: exposé général et premieres considérations relatives & sa mise en oeuvre, v: Neuray, J. F. (ur.), La directive
2000/60/CE du 23 octobre 2000 établissant un cadre pour une politique communautaire dans le domaine de l'eau, Bruylant, 2005.

4 — Za ponazoritev: Okvirna direktiva o vodah v ¢lenu 2 vsebuje 41 raznovrstnih opredelitev, ki zajemajo geografske pojme in tehni¢ne pojme
v zvezi s stanjem voda. Namen navedene direktive je opisan s priblizno pol ducata znacilnosti, nastetih v njenem c¢lenu 1. Poleg tega so
okoljski cilji v ¢lenu 4 Okvirne direktive o vodah doloceni z ureditvijo, ki vklju¢uje ve¢ ravni odstopan;j.

5 — Glej seznam smernic Komisije na spletnem naslovu: http://www.waterframeworkdirective.wdd.moa.gov.cy/guidance.html.

6 — Kot so Water information system for Europe (WISE), Infrastructure for spatial information in the European Community (Inspire), Shared
environmental information system (SEIS), Programme européen de surveillance de la Terre (GMES).

7 — Glej sporoc¢ilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij, z naslovom Nacrt za
varovanje evropskih vodnih virov (COM(2012) 673 final, str. 18).

8 — Dokument Sveta 10917/06 z dne 26. junija 2006 z naslovom Pregled strategije EU za trajnostni razvoj — prenovljena strategija.
9 — Glej uvodno izjavo 19 Okvirne direktive o vodah.
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8. Clen 1 Okvirne direktive o vodah doloca:

»Namen te direktive je dolociti okvir za varstvo celinskih povrsinskih voda, somornic, obalnega morja
in podzemne vode:

(a) ki preprecuje nadaljnje slabsanje stanja vodnih ekosistemov ter, glede na njihove potrebe po vodi,
stanja kopenskih ekosistemov in mocvirij, ki so neposredno odvisni od vodnih ekosistemov, to
stanje varuje in ga izboljsuje;

[...]"

9. V ta namen vse vode, ki jih zajema podrocje uporabe Okvirne direktive o vodah,'’ spadajo v eno od
enot, ki jih doloca navedena direktiva, to so povodje, vodno obmocje in vodno telo. Pojem povodje je
opredeljen v ¢lenu 2(13) Okvirne direktive o vodah in pomeni obmocje kopnega, s katerega ves
povrsinski odtok te¢e v morje. Pojem vodno obmocje iz navedenega ¢lena 2(15) ustreza obmodju, ki
ga sestavlja vec sosednjih povodij in ki je glavna enota za namene njihovega upravljanja.

10. Nasprotno pa je pojem vodno telo namenjen opredelitvi vseh znacilnosti in trenutnega stanja voda.
Tako v skladu s ¢lenom 2(10) Okvirne direktive o vodah telo povrsinske vode'' ustreza lo¢enemu in
pomembnemu sestavnemu delu povrsinske vode, kot je na primer jezero, vodni zbiralnik, potok, reka,
kanal, del potoka, reke ali kanala, somornica ali del obalnega morja. Okvirna direktiva o vodah se
sklicuje tudi na pojem mocno preoblikovano vodno telo, ki v skladu z njenim c¢lenom 2(9) pomeni vsako
telo, katerega znadilnosti so znatno spremenjene zaradi fizi¢nih sprememb, ki jih je povzrodilo
¢lovekovo delovanje.

11. Telesa povrsinske vode, ki jih zajema vodno obmocje, morajo biti torej, prvi¢, razvrscena v eno od
vrst (reke, jezera, somornice, obalno morje in podzemna voda)."” Drugi¢, za vsako vrsto povrsinske
vode se telesa obravnavanega obmodja razvrstijo po tipih v skladu z dvema sistemoma, A ali B,
opredeljenima v oddelku 1.2 Priloge II k Okvirni direktivi o vodah. Sistem A, ki je fiksen, temelji na
»ekoregijah“ in predpisanih parametrih, sistem B pa je prozen z ve¢ neobveznimi parametri.

12. Pojem stanje povrsSinske vode je opredeljen v clenu 2(17) Okvirne direktive o vodah kot stanje
vodnega telesa, ki ga doloca bodisi njegovo ekolosko bodisi njegovo kemijsko stanje, in sicer tisto, ki je
slabse. V ¢lenu 2(18) Okvirne direktive o vodah je dobro stanje opredeljeno kot stanje telesa povrsinske
vode, kadar sta njegovo ekolosko stanje in njegovo kemijsko stanje najmanj dobri. Pojmi ekolosko
stanje, dobro ekolosko stanje in dobro kemijsko stanje so opredeljeni v ¢lenu 2(21), (22) oziroma (24)
Okvirne direktive o vodah."

13. Clen 4 Okvirne direktive o vodah, naslovljen ,,Okoljski cilji“, v odstavku 1(a) doloca:
»Pri zagotavljanju izvedljivosti programov ukrepov, doloc¢enih v nacrtih upravljanja povodij:

(a)  za povrsinske vode

10 — Okvirna direktiva o vodah se glede na njen ¢len 1 uporablja za vse vode: celinske povrsinske vode, somornice, obalno morje in podzemno
vodo.

11 — Telo podzemne vode je opredeljeno loceno.

12 — Glej Prilogo 11, oddelek 1.1, k Okvirni direktivi o vodah.

13 — Navedeni ¢len 2(21), ki se nanasa na ekolosko stanje, napotuje na Prilogo V k Okvirni direktivi o vodah, kar omogoca razvr§¢anje stanja

vodnih teles in s tem dolo¢anje rezultatov, ki jih je treba doseci glede kakovosti voda. Clen 2(24) Okvirne direktive o vodah, ki se nanasa na
dobro kemijsko stanje, napotuje na Prilogo IX k navedeni direktivi. Kemijsko stanje telesa povr$inske vode se doloc¢i glede na skladnost
z okoljskimi standardi kakovosti, in sicer z uporabo mejnih vrednosti. Dolo¢ena sta dva razreda, in sicer dobro (skladnost) in dobro stanje ni
dosezeno (neskladnost), nadzira pa se 41 snovii osem tako imenovanih nevarnih snovi (Priloga IX k Okvirni direktivi
o vodah) in 33 prednostnih snovi (Priloga X k Okvirni direktivi o vodah).
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(i) drzave clanice izvedejo potrebne ukrepe, da preprecijo poslabsanje stanja vseh teles
povrsinske vode, ob uporabi odstavkov 6 in 7 in brez vpliva na odstavek 8;

(ii) drzave clanice varujejo, izboljSujejo in obnavljajo vsa telesa povrsinske vode, ob uporabi
pododstavka (iii) za umetna in mocno preoblikovana vodna telesa, da se dobro stanje
povrSinske vode doseze najkasneje 15 let po zacetku veljavnosti te direktive skladno
z doloc¢bami iz Priloge V, ob uporabi podaljsanj, dolocenih skladno z odstavkom 4, ter ob
uporabi odstavkov 5, 6 in 7 brez vpliva na odstavek 8;

(iii) drzave clanice varujejo in izboljSujejo vsa umetna in mocno preoblikovana vodna telesa
z namenom, da se dober ekoloski potencial in dobro kemijsko stanje povrsinske vode
dosezeta najkasneje 15 let po zacetku veljavnosti te direktive skladno z dolo¢bami iz
Priloge V, ob uporabi podaljsanj, dolocenih skladno z odstavkom 4, ter ob uporabi
odstavkov 5, 6 in 7 brez vpliva na odstavek 8;

[...]°

14. Clen 4 Okvirne direktive o vodah v odstavkih 4, 5, 6 in 7 dolo¢a vrsto odstopanj od tako
opredeljenih ciljev. Zlasti v odstavku 7 navedenega clena so doloceni pogoji za odstopanje v primeru
novih preoblikovanj fizicnih znacilnosti telesa povrsinske vode ali spremembe gladine teles podzemne
vode ali v primeru novih dejavnosti trajnostnega razvoja.

15. Clen 11(1) Okvirne direktive o vodah se nanasa na pripravo programov ukrepov, ki so osnovni
instrument nacrtovanja za vsako vodno obmodje ali del mednarodnega vodnega obmocja na ozemlju
drzave Clanice. V programih je treba upostevati rezultate analiz, predvidenih v ¢lenu 5, da se dosezejo
cilji, doloceni v ¢lenu 4.

16. Clen 13 se nanasa na nacrte upravijanja povodij, pripravljene v skladu s Prilogo VII k navedeni
direktivi. Iz te med drugim izhaja, da tak nacrt upravljanja vsebuje seznam okoljskih ciljev, dolo¢enih
v clenu 4 Okvirne direktive o vodah, ter ugotovitev primerov, ko je bil uporabljen navedeni clen 4,
od (4) do (7). Nacrt upravljanja vsebuje tudi povzetek programa ali programov ukrepov, sprejetih na
podlagi ¢lena 11 Okvirne direktive o vodah, vklju¢no z nacini za doseganje ciljev, dolo¢enih v ¢lenu 4.

III — Dejansko stanje v postopku v glavni stvari, vprasanja za predhodno odlocanje in postopek
pred Sodiscem

17. Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nordwest (direktorat za plovne poti in plovbo za severozahodno
regijo), zvezni upravni organ, je s sklepom o odobritvi z dne 15. julija 2011 (v nadaljevanju: sklep
o odobritvi) dovolil izvedbo treh projektov v zvezi z ureditvijo reke Weser, zvezne celinske plovne
poti.

18. Namen prvega projekta je ureditev estuarija reke Weser od odprtega morja do Bremerhavna.
V zvezi s tem je predvidena poglobitev plovne poti reke za najve¢ 1,16 metra (m), da bi lahko velike
kontejnerske ladje, katerih ugrez ob natovorjenem plovilu znasa do 13,5 m, dosegle pristanisce
v Bremerhavnu neodvisno od plimovanja.

19. Drugi projekt se nanasa na ureditev spodnjega toka reke Weser od njenega nizje lezeCega dela

v Bremerhavnu do Brakeja s poglobitvijo plovne poti za najve¢ en meter, da bi lahko ladje, katerih
ugrez ob natovorjenem plovilu znasa do 12,8 m, dosegle to pristani$¢e ob plimi.
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20. Tretji projekt je namenjen ureditvi spodnjega toka reke Weser od njenega nizje lezecega dela
v Brakeju do Bremna. V tem delu reke je predvidena poglobitev plovne poti, da bi lahko pristanisce
v Bremnu ob plimi dosegle ladje, katerih ugrez ob natovorjenem plovilu znasa do 11,1 m. Zdaj lahko
pristani$¢e v Bremnu ob plimi dosezejo ladje z ugrezom ob natovorjenem plovilu do 10,7 m.

21. Izvedba projektov vkljucuje izkopavanje recne struge po plovnih poteh s plovnim bagrom. Po
zaCetni poglobitvi do globine, predvidene v okviru urejanja reke, bodo potrebna redna vzdrzevalna
izkopavanja. Nacrtuje se, da se bo vecina materiala, izkopanega pri poglobitvi in vzdrzevanju, odlagala
na mestih v estuariju in spodnjem toku reke Weser, ki so bila ze prej uporabljena v ta namen.

22. Poleg neposrednih ucinkov izkopavanja in odlaganja materiala imajo projekti po navedbah
predlozitvenega sodisca tudi druge hidroloske in morfoloske posledice za zadevne odseke reke. Tako
se bodo zlasti povecale hitrosti pretoka ob oseki in plimi, zvisali se bodo najvisji vodostaji ob
plimovanju, znizali se bodo najnizji vodostaji ob plimovanju, povecala se bo slanost v nekaterih delih
spodnjega toka reke Weser in v tem spodnjem toku se bo meja somornice premaknila po reki navzgor
ter, nazadnje, povecalo se bo zamuljenje recne struge zunaj plovne poti.

23. Od prizadetih vodnih teles so kot ,moc¢no preoblikovana® telesa v smislu ¢lena 2(9) Okvirne
direktive o vodah razvr$ceni ,somornice reke Weser” in ,bibavi¢ni pas nad mestom Brake“. Obmocje
estuarija reke Weser je razvr§Ceno kot naravno vodno telo, ker gre za del obalnega morja. Poleg tega
so prizadeta Stevilna vodna telesa, ki spadajo pod pritoke; nekatera so razvrs¢ena kot naravna, druga
pa kot ,mocno preoblikovana®.

24. Pristojni organ je pri preucitvi teh projektov ugotovil, da se za obalno morje ne pric¢akuje
poslabsanje v smislu Okvirne direktive o vodah. Nasprotno pa je menil, da bo zdajsnje stanje vodnih
teles ,Weser/bibavicni pas nad mestom Brake tip 22.3“ in ,somornica tip 1“ verjetno negativho
preoblikovano zaradi u¢inkov projektov urejanja reke, ne da bi se s tem spremenil razred stanja po
Prilogi V k Okvirni direktivi o vodah. Po mnenju pristojnega organa se tdko poslabsanje znotraj
razreda stanja ne bi smelo $teti za poslabsanje ekoloskega potenciala ali stanja. Podredno je pristojni
organ menil, da so izpolnjeni pogoji za odstopanje od prepovedi poslab$anja, ki izhajajo iz ¢lena 31(2)
zveznega zakona o ureditvi vodnega rezima (Wasserhaushaltsgesetz, v nadaljevanju: WHG™) in
¢lena 4(7) Okvirne direktive o vodah.

25. BUND je izpodbijal sklep o odobritvi, pri ¢emer je uveljavljal Stevilne krsitve zakonodaje, ki se
nanasa na odobritev nacrtov upravljanja, presojo vplivov na okolje in varstvo okolja ter neupostevanje
dolocb o varstvu voda, s katerimi je bila prenesena Okvirna direktiva o vodah.

26. V teh okoliscinah je Bundesverwaltungsgericht Sodis¢u v predhodno odlocanje predlozilo ta
vprasanja:

»1. Ali je treba ¢len 4(1)(a)(i) [Okvirne direktive o vodah] razlagati tako, da so drzave ¢lanice —
s pridrzkom podelitve izjeme — zavezane zavrniti dovoljenje za projekt, ¢e ta lahko povzroci
poslabsanje stanja telesa povrsinske vode, ali gre pri tej dolocbi zgolj za dolocitev cilja za
nacrtovanje upravljanja?

14 — Clen 31(2), prvi stavek, WHG doloca, da ,[¢]e se dobro ekolosko stanje povriinskih voda ne doseZe ali se njihovo stanje poslabsa, to ni
v nasprotju s cilji upravljanja, dolo¢enimi v ¢lenih 27 in 30, (1) ¢e gre za posledico novega preoblikovanja fizi¢nih znacilnosti voda ali
piezometri¢nega nivoja podzemne vode, (2) ¢e je razlog za to preoblikovanje prevladujo¢ javni interes ali ¢e so koristi, ki jih ima novo
preoblikovanje za zdravje ali varnost ljudi ali trajnostni razvoj, vecje od koristi, ki jih ima doseganje ciljev upravljanja za okolje in skupnost,
(3) ¢e se ciljev, ki jim je namenjeno preoblikovanje voda, ne da dose¢i z drugimi ustreznimi ukrepi, katerih $kodljivi vplivi na okolje so
obcutno manjsi, ki so tehni¢no izvedljivi in katerih stroski niso nesorazmerni, ter (4) ¢e se sprejmejo vsi ukrepi, ki so v praksi primerni, da
se ublazijo skodljivi vplivi na stanje voda.”
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2. Ali je treba izraz ,poslabsanje stanja‘ v ¢lenu 4(1)(a)(i) [Okvirne direktive o vodah] razlagati tako,
da zajema le negativhe spremembe, katerih posledica je uvrstitev v nizji razred v skladu
s Prilogo V k [Okvirni direktivi o vodah]?

3. Ceje odgovor na drugo vprasanje nikalen: pod katerimi pogoji gre za ,poslabsanje stanja‘ v smislu
¢lena 4(1)(a)(i) [Okvirne direktive o vodah]?

4, Ali je treba clen 4(1)(a)(ii) in (iii) [Okvirne direktive o vodah] razlagati tako, da so drzave
Clanice — s pridrzkom podelitve izjeme — zavezane zavrniti dovoljenje za projekt, ¢e ta lahko
v casu, ki je dolo¢en v skladu z [Okvirno direktivo o vodah], ogrozi doseganje dobrega stanja
povrsinske vode ali dobrega ekoloskega potenciala in dobrega kemijskega stanja povrsinske vode,
ali gre pri tej dolocbi zgolj za dolocitev cilja za nacrtovanje upravljanja?”

27. Predlog za sprejetje predhodne odlocbe je bil v sodnem tajnistvu Sodisca vlozen 22. avgusta 2013.
Pisna staliS§¢a so vlozili BUND, Bundesrepublik Deutschland, Kraljevina Nizozemska, Republika
Poljska, Zdruzeno kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska ter Komisija. Ustna staliS¢a so na
obravnavi, ki je potekala 8. julija 2014, podali BUND, Bundesrepublik Deutschland, Freie Hansestadt
Bremen, Ceska republika, Francoska republika in Komisija.

IV — Analiza

A — Obravnava vprasanj za predhodno odlocanje

28. Ceprav je predlozitveno sodis¢e Sodis¢u predlozilo stiri vprasanja za predhodno odlo¢anje, se mi
zdi jasno, da sta v ospredju dve glavni temi v zvezi z razlago ¢lena 4(1)(a) Okvirne direktive o vodah.

29. Tako se zeli v okviru prve teme, na katero se nanasata prvo in Cetrto vprasanje za predhodno
odlocanje, izvedeti, ali clen 4 Okvirne direktive o vodah doloca zgolj splosni cilj za nacrtovanje
upravljanja voda ali pa je treba to dolocbo razlagati tako, da se z njo prepoveduje vsako poslabsanje
stanja vodnih teles, povezano z izvajanjem razli¢nih projektov, razen v primerih, ki lahko spadajo med
odstopanja, doloCena v navedeni direktivi. Ta tema zajema tudi problematiko obsega obveznosti
izboljsevanja, ki izhaja iz Okvirne direktive o vodah.

30. Druga tema, ki jo izpostavlja predlozitveno sodis¢e v drugem in tretjem vprasanju za predhodno
odlocanje," je razlaga pojma ,poslabsanje stanja“ iz ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah.

31. Zato predlagam, naj se postavljena vprasanja zdruzijo v skupini glede na tako opredeljeni temi.

B — Cilj, ki ga doloca Okvirna direktiva o vodah, v zvezi s preprecevanjem nadaljnjega slabsanja (prvo
in Cetrto vprasanje za predhodno odlocanje)

1. Stalis¢a strank

32. Predlozitveno sodi$¢e Zeli z vprasanjema v bistvu izvedeti, ali Okvirna direktiva o vodah vsebuje
nacelno pravilo, s katerim se razen v primeru odstopanj, ki izhajajo iz navedene direktive, doloca
prepoved poslabsanja stanja vseh teles povrsinske vode.

15 — Za analizo povezave med tema vprasanjema glej tocko 85 teh sklepnih predlogov.
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33. Stranke v postopku v zvezi s tem zagovarjajo diametralno nasprotni stalis¢i. BUND, poljska vlada in
vlada Zdruzenega kraljestva ter Komisija se strinjajo z analizo, ki jo je podalo predlozitveno sodisce,
v skladu s katero je treba clen 4(1)(a)(i), (ii) in (iii) Okvirne direktive o vodah razlagati tako, da so
drzave clanice zavezane — razen Ce se odobri odstopanje — zavrniti odobritev projekta, ce bi ta lahko
povzrocil poslabsanje stanja telesa povrsinske vode ali ogrozil doseganje dobrega stanja povrsinskih
voda ali njihovega dobrega ekoloskega potenciala in dobrega kemijskega stanja. Tako naj bi besedilo,
sistematika in cilj Okvirne direktive o vodah podpirali razlago, da se s predvideno prepovedjo
poslabsanja za drzave clanice v okviru odobritve projektov ustvarja locena obveznost, ki ni del
nacrtovanja upravljanja. Francoska vlada je na obravnavi v istem smislu pojasnila, da po njenem
mnenju pri ¢lenu 4 Okvirne direktive o vodah ne gre zgolj za cilj, ampak za obveznost sprejetja
konkretnih ukrepov.

34. Nasprotno pa nemska in nizozemska vlada menita, da se okoljski cilji, navedeni v ¢lenu 4(1)(a),
od (i) do (iii), Okvirne direktive o vodah, nanasajo na nacrte upravljanja povodij in programe ukrepov
drzav ¢lanic za povrsinske vode. Po mnenju teh vlad torej ne gre za merila za odobritev posameznih
projektov. Poleg tega nizozemska vlada trdi, da Okvirna direktiva o vodah doloca ,programski“ pristop
v smislu, da drzavam ¢lanicam pusca siroko diskrecijsko pravico glede njenega izvajanja.'®

35. Nemska vlada poleg tega zatrjuje, da iz besedila ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah ne izhaja
prepoved poslabsanj, temvec se s tem besedilom nalaga sprejetje ukrepov za preprecevanje poslabsanja.
Besedilo navedene dolocbe naj namrec ne bi bilo napisano v obliki prepovedi, temve¢ naj bi se z njim
zahtevalo pozitivno ukrepanje. Iz tega naj bi sledilo, da se obveznost preprecevanja poslabsanja nanasa
samo na pozitivne ukrepe nacrtovanja.

2. Narava Okvirne direktive o vodah in umestitev ¢lena 4 v sistem te direktive

36. Glede na zapletenost omenjene problematike predlagam, naj se preucitev nadaljuje po fazah in naj
se najprej analizirajo klju¢ni pojmi Okvirne direktive o vodah, temu pa naj sledi predstavitev faz
doloc¢anja okoljskih ciljev v smislu ¢lena 4 navedene direktive ob hkratnem poudarjanju njenih
znacilnosti. Iz te analize bo izpeljan sklep glede narave prepovedi poslabsanja, ki ga bo treba nato
podkrepiti z vrsto utemeljitev.

a) Organiziranost klju¢nih pojmov Okvirne direktive o vodah

37. Naj v uvodu spomnim, da je obravnavana direktiva okvirna direktiva, ki je bila sprejeta na podlagi
¢lena 175(1) ES (zdaj ¢len 192 PDEU). Doloca skupna nacela in splosni okvir delovanja za varstvo voda
ter zagotavlja usklajevanje, povezovanje in dolgoroc¢en razvoj splo$nih nacel in oblik varstva ter
ekolosko-trajnostne rabe vode v Uniji. Skupna nacela in splosni okvir delovanja, ki jih Unija sprejme,
morajo nato izvesti drzave clanice, ki morajo v rokih, dolocenih s to direktivo, sprejeti ve¢c posebnih
ukrepov. Vendar pa ta ne predpisuje popolne uskladitve ureditve drzav ¢lanic na podrodju voda."

38. V skladu s ¢lenom 1(a) Okvirne direktive o vodah je njen namen dolociti okvir za varstvo voda, ki
preprecuje nadaljnje slabsanje stanja vodnih ekosistemov, to stanje varuje in ga izboljsuje.
Zakonodajalec torej glavni cilj Okvirne direktive o vodah opredeljuje z vidika tega usklajenega
ukrepanja, ki se nanasa na celinske povrsinske vode, somornice, obalno morje in podzemno vodo.

39. Jasno je namrec, da je koncni cilj Okvirne direktive o vodah skladnost vseh povrsinskih voda in
podzemne vode Unije z merilom ,dobrega stanja“ do leta 2015."

16 — Sodba Stichting Natuur en Milieu in drugi (od C-165/09 do C-167/09, EU:C:2011:348, tocka 75).
17 — Sodbi Komisija/Luksemburg (C-32/05, EU:C:2006:749, tocka 41) in Komisija/Nemcija (C-525/12, EU:C:2014:2202, tocka 50).

18 — Kar zadeva umetna in mocno preoblikovana vodna telesa, bi se morala ta vsaj nagibati k dobremu ekoloskemu potencialu in dobremu
kemijskemu stanju.
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40. V zvezi s tem iz uvodne izjave 25 Okvirne direktive o vodah izhaja, da naj bi se ,[d]olo¢ili [...]
okoljski cilji za zagotovitev, da se doseze dobro stanje povrsinske in podzemne vode v vsej Skupnosti
in prepreci slabsanje stanja voda na ravni Skupnosti®.

41. Clen 4(1) Okvirne direktive o vodah je temeljna dolo¢ba, ker dolo¢a okoljske cilje, ki jih morajo
doseci drzave ¢lanice. V ta namen doloc¢a dva locena, ¢eprav nelocljivo povezana cilja. Prvi¢, v skladu
s ¢lenom 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah drzave clanice izvedejo potrebne ukrepe, da preprecijo
poslabsanje stanja vseh vodnih teles. Drugi¢, na podlagi navedenega c¢lena 4(1)(a)(ii) in (iii) drzave
Clanice varujejo, izboljSujejo in obnavljajo vsa vodna telesa, da se dobro stanje doseze najpozneje do
konca leta 2015. Kot dolo¢a navedeni ¢len 4(1)(a), drzave clanice pri zagotavljanju izvedljivosti
programov ukrepov, doloCenih v nacrtih upravljanja, sprejmejo potrebne ukrepe, da dosezejo cilje
neslabsanja, ohranjanja in izboljsevanja stanja vodnih teles. Hkrati so v c¢lenu 4 kot okoljski cilji
doloceni tudi drugi cilji, ki jih je Zelel dosec¢i zakonodajalec, kot so dobro stanje povrsinske vode,
dober ekoloski potencial ali dobro kemijsko stanje povrsinskih voda.

42. Tezava glede pojmov, ki jo vsebuje sistem Okvirne direktive o vodah, tako izhaja iz tega, da je
zakonodajalec staticne pojme (kot je dobro stanje povrsinskih voda, ki ga je treba doseci leta 2015) in
dinami¢ne pojme (kot je uresnicevanje okoljskih ciljev v smislu ¢lena 4 navedene direktive, ki je
nepretrgan proces) dolocil tako, da se prekrivajo.

b) Faze, ki pripeljejo do doloc¢itve okoljskih ciljev v smislu ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah

43. Da bi bilo mogoce doseci okoljske cilje, morajo imeti drzave clanice izc¢rpen pregled nad
znacilnostmi zadevnih vodnih teles.

44. Zato drzave clanice v skladu s ¢lenom 3 Okvirne direktive o vodah dolocijo posamezna povodja, ki
jih dodelijo posameznim vodnim obmocjem, in pristojne organe.

45. Nato opredelijo znacilnosti vodnih teles v smislu ¢lena 5 Okvirne direktive o vodah v povezavi
s Prilogo II k navedeni direktivi. V ta namen za vsako vodno obmodcje sprejmejo analizo njegovih
posebnosti, ki zajema pregled vplivov clovekovega delovanja.'” Pomembna faza z vidika prihodnje
dolocitve okoljskih ciljev se nanasa na ugotavljanje antropogenih obremenitev, ki jim bodo verjetno
podvrzena vodna telesa,” in oceno verjetnosti, da vodna telesa ne bodo dosegla okoljskih ciljev
kakovosti, dolo¢enih v ¢lenu 4 Okvirne direktive o vodah.?

46. Hkrati morajo drzave clanice v skladu s ¢lenom 8 Okvirne direktive o vodah uvesti zahtevani
sistem spremljanja,® ki je kot stalna obveznost glavno orodje za razvrstitev stanj posameznih vodnih
teles.” Navedeni sistem mora biti oblikovan tako, da zagotavlja skladen in iz¢rpen pregled ekoloskega
in kemijskega stanja v vsakem povodju.* V zvezi s tem se zato strinjam z analizo nemske vlade, ki
poudarja, da se obveznost analiziranja in spreminjanja smernic uporablja, preden nastopi prepoved
poslabsanja.

19 — Strokovne zahteve, navedene v Prilogi II k Okvirni direktivi o vodah, omogocajo zacetno opredelitev vseh zadevnih vodnih teles, njihovo
razvrstitev po vrstah (reke, jezera, somornice, obalno morje, umetna ali mo¢no preoblikovana telesa povrsinske vode) in nato po tipih (A ali
B). Poleg tega se zahteva ekonomska analiza v skladu s Prilogo III k Okvirni direktivi o vodah.

20 — Glej Prilogo II k Okvirni direktivi o vodah.

21 — Za taka telesa je v Okvirni direktivi o vodah predpisana dodatna analiza, da se zagotovi ¢im boljse nacrtovanje programov spremljanja stanja
v smislu ¢lena 8 te direktive in programov ukrepov v smislu ¢lena 11 navedene direktive. Glej Prilogo II, oddelek 1.5, in fine, k Okvirni
direktivi o vodah.

22 — Glej ¢len 8 Okvirne direktive o vodah v povezavi z oddelkoma 1.3 in 1.4 Priloge V k navedeni direktivi.

23 — Za podroben opis vrst spremljanja glej smernice WISE, obvestilo st. 6,
http://ec.europa.eu/environment/water/participation/pdf/waternotes/ WATER%20INFO%20NOTES%206 %20-%20SL.pdf.

24 — Rezultati nadzornega spremljanja stanja se v skladu z oddelkom 1.3.1 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah uporabljajo zlasti za dolocitev
zahtev za programe spremljanja stanja v trenutnem nacrtu in naslednjih nacrtih upravljanja povodja.
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47. Ekolosko stanje telesa povrsinske vode izhaja iz presoje zgradbe in delovanja vodnih ekosistemov,
povezanih s tem vodnim telesom. Doloci se z znanstvenim mehanizmom, ki temelji na elementih
kakovosti, in sicer bioloskih (rastlinske in zivalske vrste), hidromorfoloskih in fizikalno-kemijskih, pri
¢cemer se navedeni elementi presojajo glede na kazalnike (na primer navzoc¢nost nevretencarjev ali rib
v vodotoku). Za vsak tip vodnega telesa je ekolosko stanje izrazeno v sistemu razredov, ki je dolocen
v Prilogi V k Okvirni direktivi o vodah ter h kateremu se bom podrobneje vrnil v okviru analize
drugega in tretjega vprasanja.

48. Ko drzave c¢lanice dolocijo razrede v skladu s Prilogo V k Okvirni direktivi o vodah, morajo
opredeliti, kako bodo dosegle dobro stanje ali vsaj dober ekoloski potencial ter preprecile poslabsanje
stanja zadevnih vodnih teles, kot se zahteva s clenom 4 navedene direktive.

49. V ta namen drzave clanice v skladu s ¢lenom 11 Okvirne direktive o vodah pripravijo programe
ukrepov za vsako vodno obmocje ali del navedenega obmocja. Program je orodje za odziv na
ugotovljene obremenitve, s ¢imer se omogoc¢i doseganje dobrega stanja povodja ali vodnega telesa.” Ti
programi ukrepov se lahko sklicujejo na ukrepe, ki izhajajo iz zakonodaje, ki je bila sprejeta na
nacionalni ravni in velja za celotno ozemlje drzave ¢lanice.”® Navedeni programi vklju¢ujejo ,osnovne
ukrepe“ — kot najmanjse zahteve, ki jih je treba izpolniti — in ¢e je treba, ,dopolnilne ukrepe“.”” Med
osnovnimi ukrepi so med drugim navedeni ukrepi, sprejeti na podlagi posebnih direktiv v smislu
¢lena 11(3)(a) Okvirne direktive o vodah,” in ukrepi iz navedenega clena 11(3)(i), s katerimi se
v primeru pomembnih skodljivih vplivov na stanje voda zagotavlja, da so hidromorfoloske razmere
v vodnih telesih skladne z doseganjem zahtevanega ekoloskega stanja.

50. Za vsak $kodljivi vpliv se lahko namre¢ nadzor zagotovi v obliki zahteve za predhodno dovoljenje
ali registracijo, kar se mi zdi klju¢no z vidika obsega clena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah. Kot
izhaja iz clena 11(3)(c) te direktive, osnovni ukrepi vkljucujejo ukrepe za spodbujanje take rabe vode,
da se ne ogrozi doseganje ciljev v smislu ¢lena 4. Med dopolnilnimi ukrepi so tudi ukrepi, oblikovani,
da se dosezejo okoljski cilji, kot doloc¢a ¢len 11(4) Okvirne direktive o vodah.

51. Drzave clanice programe ukrepov pripravijo v ve¢ fazah. Tako morajo ugotoviti obremenitve in
vplive,” da opredelijo vecje tezave na zadevnem vodnem obmodju. Na podlagi ¢lena 11(5) Okvirne
direktive o vodah morajo drzave clanice tudi natan¢no opredeliti primere, v katerih obstaja tveganje,
da okoljski cilji kakovosti ne bodo dosezeni. V tem okviru upostevajo tudi moc¢no preoblikovana telesa
in potrebo po uporabi odstopanj v smislu ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah ali verjetnost uporabe teh
odstopanj. Za prvo razlicico programa ukrepov se izvede ekonomska analiza v skladu s pogoji,
dolo¢enimi v Prilogi III k Okvirni direktivi o vodah, glede na to analizo pa drzave clanice dolocijo
stroske in roke za izvedbo ukrepov. Nacrti ukrepov, prilagojeni z ekonomskega vidika, morajo biti
nato predmet obvescanja in posvetovanja z javnostjo v skladu s clenom 14 Okvirne direktive o vodah.

52. Zatem se programi ukrepov vkljucijo v nacrte upravljanja v smislu ¢lena 13 Okvirne direktive
o vodah. Ti vsebujejo elemente, navedene v Prilogi VII k navedeni direktivi. Okvirna direktiva o vodah
dolo¢a ponoven pregled in redno posodabljanje programov ukrepov in naértov upravljanja.* Naért
upravljanja je opisni dokument o stanju vodnega obmodja in hkrati akcijski nacrt v delu, ki se nanasa
na nove ukrepe za doseganje ciljev Okvirne direktive o vodah. Na podlagi ocene vseh obstojecih

25 — Glej porocilo Komisije o izvajanju Okvirne direktive o vodah (COM(2012) 670 final, str. 4).

26 — Tako je bilo v pravni teoriji navedeno, da ¢eprav se programi ukrepov pripravijo za dano vodno obmodje, se njihova vsebina navadno izvaja
z zakonodajnimi ukrepi, ki se uporabljajo za celotno ozemlje zadevne drzave ¢lanice, in ne s sklepi, sprejetimi le za zadevno vodno obmogje.
Glej Hollo, E., Vertaileva Vesioikeus, str. 119, [Primerjalno vodno pravo], Suomen Ympiristooikeustieteen Seura ry, Helsinki, 2003.

27 — Ti ukrepi so opredeljeni v Prilogi VI, del B, k Okvirni direktivi o vodah.

28 — Glej seznam v Prilogi VI, del A, k Okvirni direktivi o vodah.

29 — V smislu Priloge II, oddelka 1.4 in 1.5, k Okvirni direktivi o vodah.

30 — Za nacrte upravljanja (¢len 13(6) in (7)) in programe ukrepov (¢len 11(7)) se uporablja isti ¢asovni razpored, in sicer so pripravljeni
najpozneje 22. decembra 2009, ponovni pregled se izvede pred 22. decembrom 2015 in nato vsakih Sest let. Ukrepi morajo biti izvedljivi
22. decembra 2012.
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vplivov in pricakovanih sprememb drzava ¢lanica doloci potrebne ukrepe za doseganje okoljskih ciljev,
dolocenih v clenu 4 Okvirne direktive o vodah. To jasno izhaja iz Priloge VII k navedeni direktivi,
oddelkov 5 in 7, v skladu s katero nacrt upravljanja vsebuje seznam okoljskih ciljev in povzetek
programov ukrepov, ki vkljucuje nacine za doseganje navedenih ciljev. Ob koncu tega dolgotrajnega
procesa morajo drzave ¢lanice predvidene ukrepe izvesti.

53. V obravnavanem primeru je iz spisa v zadevi iz postopka v glavni stvari razvidno, da je bil nacrt
upravljanja, ki zajema program ukrepov, sprejet za vodno obmodje reke Weser.”" Zato Sodis¢u ni
treba dolo¢iti uéinkov ¢lena 4(1) Okvirne direktive o vodah v zvezi z vodnim telesom, za katero ne bi
bili sprejeti ocenjevalni in nacrtovalni ukrepi, zahtevani s ¢lenom 4 navedene direktive.

3. Sklep glede zavezujoce narave prepovedi poslabsanja iz ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah

54. Glede na zgornjo analizo je treba ugotoviti, da Ceprav pri Okvirni direktivi o vodah ne gre za
popolno uskladitev, pa prav tako ne gre za zgolj ,programski“ pristop, s ¢imer bi bila drzavam
¢lanicam prepuscena Siroka diskrecijska pravica glede izbire politik in ukrepov, ki jih sprejmejo ali
predvidijo. *

55. Res je, da drzave clanice potrebne ukrepe za doseganje okoljskih ciljev sprejmejo glede na
posebnosti in znacilnosti vodnih teles, opredeljenih na njihovih ozemljih. Vendar je vsaka faza
upravljanja voda podrobno urejena, pri cemer ta podrobna ureditev sega vse do dolocitve znanstvenih
meril po tako imenovanem postopku interkalibracije.*

56. To po mojem mnenju izkljuCuje tezo, v skladu s katero bi bilo mogoce obseg tako zapletenega in
velikopoteznega akta zmanjSati na preprosto navajanje nezavezujoCih nacel. Iz besedila ¢lena 4
Okvirne direktive o vodah namrec jasno izhaja, da je namen tega ¢lena ta, da se ucinki okoljskih ciljev
pokazejo pri izvajanju nacrtov upravljanja, ki morajo obstajati za vsako vodno telo. Poleg tega se mi zdi,
da je uporaba postopka odobritve v skladu s splosno zakonodajo primer izvajanja programa ukrepov na
podlagi ¢lena 11(1) Okvirne direktive o vodah.

57. Poleg tega, kot sem pokazal zZe zgoraj, dolocanje okoljskih ciljev v smislu ¢lena 4 Okvirne direktive
o vodah v resnici nastopi v zelo pozni fazi procesa opredelitve stanja vodnih teles, ki ga morajo izvesti
drzave clanice. Zavezujoci ucinki teh ciljev pa niso omejeni na to fazo. Uresnicevanje okoljskih ciljev se
namre¢ uporablja samo za opredeljeno stanje vodnih teles, kar izkljucuje trditev, da ¢len 4 doloca le
nezavezujo¢ cilj. Tako mora biti dolocanje okoljskih ciljev namenjeno zagotavljanju dobrega stanja
voda in preprecevanju vsakega poslabsanja.

58. Zato je — ceprav je zaradi strukture ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah analiza njegovih dolocb
tezavna® — z besedilom in ciljem tega ¢lena skladna samo razlaga, da navedeni ¢len za drzave ¢lanice
doloc¢a zavezujoCo obveznost, s katero se jim nalaga, da sprejmejo vse ukrepe, s katerimi bi se lahko
preprecilo nadaljnje slabsanje vodnih teles, za katera je, tako kot v primeru reke Weser, pripravljen
nacrt upravljanja s programom ukrepov, ter da si z vsemi sredstvi prizadevajo varovati, izboljsevati in
obnavljati vodna telesa, da bi se na koncu doseglo njihovo dobro stanje.

31 — Glej nacrt upravljanja za leto 2009, na voljo na spletnem naslovu: http://www.fgg-weser.de/Download-Dateien/bwp2009_weser_091222.pdf.

32 — Glej a contrario sodbo Stichting Natuur en Milieu in drugi (EU:C:2011:348), ki se je nana$ala na Direktivo 2001/81/ES Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 23. oktobra 2011 o nacionalnih zgornjih mejah emisij za nekatera onesnazevala zraka (UL L 309, str. 22).

33 — Postopek, dolo¢en v oddelku 1.4.1, od (iv) do (ix), Priloge V k Okvirni direktivi o vodah. Za analizo tega pojma glej tocko 96 teh sklepnih
predlogov.

34 — Glej pojasnjevalni dokument Komisije v zvezi z Common Implementation Strategy for the Water Framework Directive, Guidance Document
$t. 20 z naslovom Exemptions to the Environmental Objectives.
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59. Prepoved poslabsanja je namre¢ tako prepoved kot spodbujevalno pravilo, katerega namen je doseci
rezultate, predpisane s celotno Okvirno direktivo o vodah. Tako morajo drzave clanice ne le
prepovedati vsako poslabsanje, ampak to prepoved tudi ucinkovito izvajati. Ucinkovito izvajanje cilja
»prepreciti vsako poslabsanje®, ki je konkreten izraz splo$ne obveznosti varstva, doloc¢ene v ¢lenu 1
Okvirne direktive o vodah, je mogoce samo s sprejetjem konkretnih ukrepov za preprecevanje
poslabsanj in motenj, ki bi lahko imeli pomembne ucinke z vidika ciljev te direktive.*

4. Utemeljitve zavezujocCe narave cilja, doloc¢enega v ¢lenu 4(1)(a) Okvirne direktive o vodah, v zvezi
s preprecevanjem nadaljnjega slabsanja

a) Spoznanja, ki izhajajo iz zakonodajnih dokumentov Okvirne direktive o vodah

60. Predlagano razlago podpira zgodovina nastanka Okvirne direktive o vodah, ki je bila v skladu
z obrazlozitvenim memorandumom njenega prvotnega osnutka zasnovana ,za prepreCevanje
nadaljnjega slabsanja ter za varstvo in izboljSanje — z vidika kakovosti in koli¢ine — vodnih
ekosistemov ter tudi kopenskih ekosistemov glede na njihove potrebe po vodi“. Poleg tega ,se
z Okvirno direktivo o vodah potrjuje in formalizira tako imenovani ,kombinirani‘ pristop, ki zdruzuje
zmanj$evanje onesnazevanja pri viru in doloc¢anje okoljskih ciljev“.** Pomen dolo¢itve okoljskih ciljev
potrjujeta Stevilo in obseg zakonodajnih sprememb, s katerimi je bil ¢len 4 Okvirne direktive o vodah
bistveno dopolnjen v vseh fazah priprave zakonodajnih dokumentov.?*

61. Zlasti pripravljalni dokumenti so jasno pokazali, da na podlagi Okvirne direktive o vodah v prvotni
razlic¢ici drzavam ¢lanicam ni bilo treba dejansko doseci opredeljenih ciljev v zvezi s stanjem voda. Kot
je bilo poudarjeno, je $lo pri obveznosti, ki jim je bila nalozena, bolj za to, da zagotovijo pripravo
nacrtov, ki omogocajo doseganje opredeljenih ciljev. Morale so torej pripraviti akcijske nacrte, ne pa
doseci rezultate. Zato je Evropski parlament predlagal spremembe, katerih namen je bil ,dati trdno
strukturo procesu nacrtovanja in zagotoviti, da je mogoce od organa, pristojnega za upravljanje

vodnega obmocja, zahtevati pojasnilo, ¢e ne pripravi zahtevanih nac¢rtov*.*

62. Glede obveznosti preprecevanja poslabsanja povrsinskih voda so pripravljalni dokumenti zlasti
pokazali, da je bilo mogoce zadevne doloc¢be v njihovi prvi razlicici razlagati tako, da se lahko vodna
telesa, razvrscena v vi§ji razred od razreda ,dobro stanje“, po sprejetiu Okvirne direktive o vodah
slabsajo, dokler se ne uvrstijo v razred ,dobro stanje“. Zato je Parlament predlagal spremembo, ki je
omogocila razlikovanje med obveznostjo dose¢i ,dobro stanje® in obveznostjo prepreciti vsako
poslabsanje, in sicer z vstavitvijo nove alinee, ki jasno dolo¢a zadnjenavedeno obveznost, v ¢len 4(1)
Okvirne direktive o vodah.”

35 — Poleg tega je treba ugotoviti, da se s ¢lenom 4 Okvirne direktive o vodah uvaja sistem stopnjevanja ciljev, ki jih je treba doseéi, ker je po
mnenju zakonodajalca mogoce, da za isto vodno telo veljajo razli¢ni cilji in posledi¢no razli¢ni ukrepi. Iz ¢lena 4(2) Okvirne direktive
o vodah namrec¢ izhaja, da ¢e se na dolo¢eno vodno telo nanasa vec ciljev navedene direktive, se uporablja najstrozji.

36 — Predlog direktive Sveta (COM(97) 49 final, tocka 1).

37 — Glej na primer prvotni predlog Komisije (COM(97) 49 final); predlog za spremembo (COM(1999) 271 final, str. od 16 do 22); zgoraj
navedeno skupno staliS¢e Sveta §t. 41/1999 in skupno besedilo, ki ga je odobril Spravni odbor, predviden v ¢lenu 251(4) Pogodbe ES,
PE-CONS 3639/00, ENV 221, CODEC 513.

38 — Glej spremembo st. 42 in tocko 3.1 porocila Evropskega parlamenta z dne 8. julija 1998 o predlogu in spremenjenih predlogih direktive
Sveta o dolocitvi okvira za ukrepe Skupnosti na podroc¢ju vodne politike (COM(97)0049 — C4-0192/97, COM(97)0614 — C4-0120/98 in
COM(98)0076 — C4-0121/98 —97/0067(SYN)), dokument A4-0261/98.

39 — Glej tocko 3.2.1 porocila Evropskega parlamenta, navedenega v opombi na prej$nji strani.
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63. Poleg tega je Zelja uresniciti okoljske cilje na ravni ukrepov, ki jih sprejmejo drzave clanice,
razvidna zlasti iz primerjave zaporednih razli¢ic dolocb ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah: prvotnega
predloga (,Drzave ¢lanice [...] izdelajo in pripravijo za izvedbo programe ukrepov, [...] da se prepreci
poslabsanje [...]),* skupnega stali$¢a (,Drzave ¢lanice si prizadevajo doseci naslednje cilje [...]%),"
zatem podanega mnenja Komisije (,Drzave clanice zagotovijo, da so programi ukrepov, opredeljeni
v nacrtih upravljanja povodij, izvedljivi [...])* in na koncu sprejetega besedila (,Pri zagotavljanju
izvedljivosti programov ukrepov, dolocenih v nacrtih upravljanja povodij [...]%).

64. Nazadnje, zanimivo je ugotoviti, da je bil Parlament v fazi odobritve skupnega besedila zadovoljen
s strozjo ubeseditvijo v primerjavi z besedilom skupnega stalisCa, katerega namen je bil razjasniti
okoljske cilje in zagotoviti, da so bolj zavezujoci.*

b) Horizontalnost in izvedljivost prepovedi poslabsanja, zlasti glede na obseg obveznosti izbolj$evanja

65. Enako kot predlozitveno sodisce, ki ga podpira BUND, menim, da je treba prepoved poslabsanja iz
¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah v povezavi z njenim c¢lenom 1(a) Steti za pravilo splosne
uporabe. Kot je pojasnilo Sodi$ce,* je njegova uporaba odvisna od sprejetjia nadrta upravljanja za
zadevno vodno telo.

66. Tako je, prvi¢, vsebina zgoraj navedenih zakonodajnih dokumentov dokaz, da je bila prepoved
poslabsanja zasnovana samostojno, da bi se zavarovalo stanje vodnih teles, kadar je to vsaj ,,dobro®.

67. Drugic¢, horizontalnost prepovedi poslabsanja je razvidna iz primerjave z obveznostjo izboljsevanja
iz ¢lena 4(1)(a)(ii) Okvirne direktive o vodah. Naj spomnim, da je v skladu z uvodno izjavo 19 Okvirne
direktive o vodah njen cilj ohraniti in izboljsati vodno okolje v Uniji. Po mojem mnenju je
zakonodajalec obveznosti izboljsevanja vendarle podelil poseben status, tako da ta obveznost
v nasprotju s trditvami Komisije ni omejena na razmerje podrejenosti, na podlagi katerega bi bila
prepoved poslabsanja instrument dolZnosti izbolj$evanja.

68. Tako je ze s clenom 1 Okvirne direktive o vodah, v katerem je predstavljen njen namen,
izboljsevanje postavljeno v ozadje glede na najpomembnejso odgovornost drzav Clanic, ki se nanasa na
preprecevanje slabsanja. Prav tako se clen 4(1) Okvirne direktive o vodah v tocki (a)(i) najprej nanasa
na izvajanje potrebnih ukrepov za preprecevanje poslabsanja, Sele nato, v tocki (a)(ii), pa na varstvo in
izboljSevanje teles povrsinskih voda. Poleg tega obveznost izboljsevanja spremljajo tako casovni
razpored za uresnicevanje kot moznosti podaljsanja na podlagi clena 4(5) in (6) Okvirne direktive
o vodah. Nasprotno pa za obveznost, ki izhaja iz ¢lena 4(1)(a)(i) navedene direktive, ni dolocen noben
rok, iz Cesar je mogoce sklepati, da je sprejemanje ukrepov za prepoved poslabsanja takojsnje in
splosno.

40 — COM(97) 49 final.

41 — Clen 4 v razli¢ici, ki izhaja iz Skupnega stalis¢a Sveta (ES) &t. 41/1999 z dne 22. oktobra 1999, sprejetega po postopku iz ¢lena 251 Pogodbe
o ustanovitvi Evropske skupnosti (UL C 343, str. 1).

42 — Clen 4 Okvirne direktive o vodah v razli¢ici iz Mnenja Komisije v skladu ¢lenom 251(2)(c) Pogodbe ES o spremembah, ki jih je predlagal
Evropski parlament glede skupnega staliS¢a Sveta o predlogu direktive Evropskega parlamenta in Sveta o dolocitvi okvira za ukrepe
Skupnosti na podroc¢ju vodne politike (COM(97) 49 final, COM(97) 614 final, COM(98) 76 final in COM(99) 271 final) o spremembah
predloga Komisije v skladu s ¢lenom 250(2) Pogodbe ES (COM/2000/0219 final — COD 97/0067).

43 — Porocilo o skupnem besedilu Direktive Evropskega parlamenta in Sveta o dolocitvi okvira za ukrepe Skupnosti na podroc¢ju vodne politike, ki
ga je odobril Spravni odbor (C5-0347/2000 —1997/0067(COD)), dokument st. A5-0214/2000, v skladu s katerim ,[kJompromis, dosezen
glede ciljev in njihove zavezujoce narave, skoraj popolnoma sledi nacelom, dolo¢enim v predlogih sprememb, ki jih je sprejel Parlament

v drugi obravnavi. Razli¢ne obveznosti so odslej zapisane v zavezujoci obliki (,Drzave ¢lanice [...] zagotovijo [...] varujejo [...] odpravijo [...]
itd."). Delegacija Parlamenta se je uspe$no zoperstavila Svetu, ki je Zelel ublaziti obveznosti z vstavitvijo izraza ,Ce je to izvedljivo’ na razli¢nih
mestih.”

44 — Vendar je treba v skladu s sodno prakso Inter-Environnement Wallonie (sodba C-129/96, EU:C:1997:628, tocka 45) prepoved poslabsanja
upostevati tudi v obdobju za prenos, pred sprejetiem nacrtov upravljanja. Glej sodbo Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias in drugi
(C-43/10, EU:C:2012:560, tocki 57 in 58).
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69. Ob upostevanju splosnega cilja Okvirne direktive o vodah, to je leta 2015 doseci dobro stanje voda,
je treba obseg obveznosti izboljSevanja razlagati glede na posamezno vodno telo in uc¢inke ukrepov, ki
jih je treba sprejeti. Zato bi moralo biti izhodiscCe trenutno stanje zadevnega vodnega telesa. Kadar so
posamezni projekt ali nacrtovalni ukrepi ,nevtralni“, ker ne pripeljejo niti do izboljsanja niti do
poslabsanja stanja vodnega telesa, se mi zdi, da zakonodajalec tak pristop dovoli le, e je trenutno
stanje zadevnega vodnega telesa vsaj ,dobro“. Po drugi strani za¢ne obveznost izboljsevanja polno
ucinkovati, Ce je trenutno stanje zadevnega vodnega telesa slabse od ,,dobrega“.

70. Nasprotno pa prepoved poslabsanja ostane zavezujoCa v vsaki fazi izvajanja Okvirne direktive
o vodah ter velja za vsak tip in stanje telesa povrsinske vode.

71. Poleg tega izraz ,[p]ri zagotavljanju izvedljivosti“ programov ukrepov, uporablijen v ¢lenu 4(1)
Okvirne direktive o vodah, jasno nakazuje, da zakonodajalec ni dolo¢il le obveznosti sprejetja obseznih
nacrtov, temvec je Zelel dolociti obveznost vzpostavitve povezave med stanjem posameznih vodnih
teles, ki so del povodja in vodnega obmocja, ter doseganjem ciljev, opredeljenih v ¢lenu 4 Okvirne
direktive o vodah, ob upostevanju namena navedene direktive, kot ga doloc¢a njen ¢len 1.

72.V zvezi s tem se mi zdi zelo poucna zgoraj navedena sodba Nomarchiaki Aftodioikisi
Aitoloakarnanias in drugi (EU:C:2012:560). V navedeni zadevi je $lo za presojo projekta preusmeritve
vode iz enega povodja ali vodnega obmocja v drugo, ¢eprav nacrti upravljanja $e niso bili pripravljeni.
Sodisce je jasno izkljuc¢ilo moznost, da se v takem primeru uporabi ¢len 4 Okvirne direktive o vodah in
s tem odstopanje na podlagi odstavka 7 tega ¢lena.* Nasprotno, sklicevalo se je na obveznost opustitve,
ki velja za vse ukrepe, s katerimi bi bili lahko ogrozeni cilji, dolo¢eni v Okvirni direktivi o vodah, ter ki
se uporablja v obdobju za prenos in v prehodnem obdobju.* To po mojem mnenju dokazuje, koliksen
pomen Sodisce pripisuje doseganju ciljev iz ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah in temu, da ostanejo
zavezujoCi. Tezko pa si je predstavljati, da bi se pred iztekom roka za prenos uporabljale strozje
zahteve kot po njegovem izteku.

73. Nazadnje, Sodisce je v sodni praksi, ne da bi se neposredno opredelilo do narave ¢lena 4 Okvirne
direktive o vodah, vseeno pojasnilo, da navedena direktiva ,vsebuje raznovrstne dolocbe, ki nalagajo
obveznosti drzavam c¢lanicam (za primer glej ¢len 4, ki drzavam c¢lanicam nalaga izvedbo potrebnih
ukrepov za preprecitev slabsanja stanja vseh vodnih teles povrsinskih in podzemnih voda)“. Sodisce je
tudi ugotovilo, da ,[¢]len 2 Direktive v povezavi s ¢lenom 4 drzavam clanicam nalaga konkretne
obveznosti, ki jih je treba izpolniti v doloc¢enih rokih, da bi se preprecilo poslabsanje stanja vseh

vodnih teles povrs$inske in podzemne vode“."

74. Clen 4(1)(a) Okvirne direktive o vodah je bil torej razlagan kot doloc¢ba, ki od drzav ¢lanic zahteva,
da sprejmejo potrebne ukrepe za doseganje ciljev, dolo¢enih v njem,” in sicer prepreciti poslabsanje
stanja vseh teles povrsinske vode in doseci dobro stanje te vode do konca leta 2015.*

75. Vsi ti elementi jasno ovrzejo tezo nemske vlade, da preprecevanje poslabsanja ni izraz prepovedi
poslab$anja ter da je tdko preprecevanje le oddaljen in nezavezujoc cilj Okvirne direktive o vodah.

45 — Sodisce je vseeno poudarilo povezavo med ustreznimi ohranitvenimi ukrepi, ki jih morajo drzave ¢lanice sprejeti na podlagi ¢lena 4(1)
Okvirne direktive o vodah, in predhodnim obstojem nalrta upravljanja zadevnega povodja: glej sodbo Nomarchiaki Aftodioikisi
Aitoloakarnanias in drugi (EU:C:2012:560, tocke od 49 do 62).

46 — Sodba Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias in drugi (EU:C:2012:560, tocki 57 in 58).
47 — Sodba Komisija/Luksemburg (EU:C:2006:749, tocki 42 in 63).
48 — Glej tocko 53 sklepnih predlogov generalne pravobranilke E. Sharpston v zadevi Komisija/Luksemburg (C-32/05, EU:C:2006:334).

49 — Glej tocko 59 sklepnih predlogov generalne pravobranilke J. Kokott v zadevi Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias in drugi
(EU:C:2011:651).
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¢) Pomen odstopanja, dolocenega v ¢lenu 4(7) Okvirne direktive o vodah

76. V uvodni izjavi 32 Okvirne direktive o vodah je navedeno, da so ,[i]Jzjeme glede zahteve, da se
prepreci nadaljnje slabsanje [...], [...] lahko utemeljene®. Sistem odstopanj, ki so dolo¢ena v ¢lenu 4
Okvirne direktive o vodah, torej zajema ve¢ kategorij.” Zlasti na podlagi navedenega clena 4(7) se
okolis¢ina, da se poslabsanje stanja telesa povrsinske vode ne prepreci, ne Steje za krsitev navedene
direktive, Ce je to poslabsanje posledica novik preoblikovanj fizicnih znacilnosti takega vodnega
telesa.” Vendar se to odstopanje uporablja le pod pogojem, da je bilo storjeno vse, kar je mogoce, da
se ublazijo skodljivi vplivi na stanje vodnega telesa, ter da so bili posledi¢no sprejeti programi ukrepov
in nadrti upravljanja. V vsakem primeru je treba ugotoviti, da je v uvodni izjavi 51 Okvirne direktive
o vodah navedeno, da se mora z izvajanjem te direktive doseci raven varstva voda, ki bo vsaj
enakovredna tisti, ki jo zagotavljajo nekateri prejsnji akti prava Unije.

77. Clen 4(7) Okvirne direktive o vodah je bistven za razlago obsega okoljskih ciljev v smislu ¢lena 4(1),
predvsem iz dveh razlogov. Prvi¢, navedeno odstopanje potrjuje, da se zahteva glede preprecevanja
vsakega poslabsanja uporablja za odobritev posameznih projektov, ki bi lahko povzrocili poslabsanje
stanja vodnega telesa. Drugi¢, njegovo besedilo nedvomno potrjuje zavezujo¢o naravo cilja prepreciti
poslabsanje. Drzava clanica je torej zavezana zavrniti odobritev projekta, ce ta ogroza doseganje
dobrega stanja povrsinskih voda, razen Ce se $teje, da navedeni projekt spada v okvir odstopanja.

78. Kot je namre¢ generalna pravobranilka J. Kokott opozorila v svojih sklepnih predlogih v zadevi
Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias in drugi (C-43/10, EU:C:2011:651), ¢len 4 Okvirne direktive
o vodah ne vsebuje le nacelnih obveznosti, ampak zadeva tudi posamezne projekte, vsaj kadar ti
bistveno vplivajo na stanje vodnega telesa.”® Navedeni ¢len 4(7) namre¢ dopusca poslabsanje stanja
voda z novimi preoblikovanji. Ta so lahko posledica posameznih projektov. V resnici ni mogoce
lo¢eno predvideti projekta in izvajanja nacrtov upravljanja, enako kot mora biti vsako gradbeno
dovoljenje na nekem obmodju, za katero obstaja prostorski nacrt, izdano v skladu s tem nacrtom.

79. Zato projekti, razen ce nimajo prakticno nobenih vplivov na stanje vodnih teles in torej na
upravljanje vodnega obmocja, spadajo v okvir splo$ne prepovedi poslabsanja stanja vodnih teles, hkrati
pa se lahko odobrijo na podlagi sistema odstopanj, dolocenih v ¢lenu 4 Okvirne direktive o vodah.

80. Nasprotno pa bi razlaga, ki jo predlaga nemska vlada, pripeljala do tega, da bi se Okvirni direktivi
o vodah odvzel ves ucinek, ker bi bilo mogoce sprejeti popolnoma teoreticne nacrte upravljanja, ki ne
bi imeli nobene povezave s posameznimi ukrepi in nobenega vpliva nanje.

81. Kot pa je razvidno iz spisa, se ekolosko stanje reke Weser ze zdaj $teje za kriticno. BUND je
navedel — ne da bi mu v zvezi s tem kdo ugovarjal — da je reka Weser Ze ve¢ let predmet $tevilnih
projektov urejanja. Glede na resnost in Stevilnost tezav, ki so posledica zasoljevanja s kalijevim
karbonatom in antropogenih vnosov hranilnih snovi, ni verjetno, da bosta v reki Weser v bliznji
prihodnosti znova vzpostavljena dobro ekolo$ko stanje ali dober ekoloski potencial.” Taka je tudi
ugotovitev, ki jasno izhaja iz sedanjega nacrta upravljanja reke Weser iz leta 2009, v skladu s katerim

50 — Razen v zvezi z zavarovanimi obmod¢ji v smislu ¢lena 1(1)(c) Okvirne direktive o vodah si lahko drzave ¢lanice v skladu s ¢lenom 4(5)
navedene direktive pri posameznih vodnih telesih prizadevajo dose¢i manj stroge okoljske cilje kakovosti, ¢e so vodna telesa ,zaradi
¢lovekovega delovanja tako prizadeta” ali ,je njihovo naravno stanje tako, da bi bilo doseci te cilje neizvedljivo ali nesorazmerno drago®.
V skladu s ¢lenom 4(6) Okvirne direktive o vodah zacasno poslab$anje stanja vodnih teles ni krsitev navedene direktive, ¢e je posledica
naravnih okolis¢in ali visje sile. Nazadnje, razen glede zavarovanih voda so podalj$anja — medtem ko je treba v skladu z Okvirno direktivo
o vodah dobro stanje vodnih teles nacelno doseci leta 2015 — dovoljena tudi na podlagi ¢lena 4(4) navedene direktive.

51 — To odstopanje se uporablja tudi v primeru spremembe gladine teles podzemne vode.
52 — Glej tocko 62 sklepnih predlogov generalne pravobranilke J. Kokott v zadevi Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias in drugi
(EU:C:2011:651).

53 — BUND napotuje na nacrt upravljanja reke Weser (http://www.fgg-weser.de/Download_Dateien/bwp2009_weser_091222.pdf), iz katerega je
razvidno, da imajo zadevna vodna telesa v zadevnih odsekih spodnjega toka reke Weser vecinoma slabsi ekoloski potencial, nekateri pritoki
reke Weser, ki jih prav tako zadeva projekt ureditve, pa imajo celo slab ekoloski potencial.
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ciljev Okvirne direktive o vodah ne bo mogoce doseci pred letom 2015, kar pomeni uporabo odstopanj
in podalj$anj.** Nemska vlada v pisnih stalis¢ih sama priznava, da je zadevni projekt ureditve upostevan
v programu ukrepov v okviru nacrtovanja, kar ga po mojem mnenju povezuje s podrocjem obveznosti,
ki jih imajo drzave ¢lanice na podlagi Okvirne direktive o vodah.

82. Zato uporaba prepovedi poslabsanja na podlagi ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah za
projekt, kot je ureditev reke Weser, ni le preprosta uporaba Okvirne direktive o vodah, ampak je tudi
najprimernejsi ukrep za ohranitev polnega uc¢inka navedene direktive, kot je izrazen v njenem c¢lenu 1.

83. Seveda je treba ob taki razlagi Okvirne direktive o vodah ugotoviti, da bo vecina projektov, ki bodo
predlozeni v odobritev in bi lahko povzrocili poslabsanje, spadala v okvir odstopanja na podlagi
Clena 4(7) navedene direktive, Ceprav bi zanje naceloma veljala prepoved poslabsanja. Vendar se mi zdi
tak pristop ustrezen, ker omogoca izvajanje projektov, ki ustrezajo drugim potrebam (zlasti
gospodarskim), hkrati pa uposteva namen in glavne cilje Okvirne direktive o vodah z omogocanjem,
da odobritev spremljajo primerni pogoji in omejitve.

5. Predlog odgovora na prvo in Cetrto vprasanje za predhodno odlo¢anje

84. Ob upostevanju vseh zgornjih ugotovitev menim, da se prepoved poslabsanja in obveznost
izboljsevanja, doloceni v ¢lenu 4 Okvirne direktive o vodah, uporabljata za postopke odobritve
posameznih projektov. Iz tega sledi, da so v tej fazi drzave clanice, razen ce se odobri odstopanje
v skladu z veljavnimi dolo¢bami prava Unije,* zavezane zavrniti odobritev posameznega projekta, ki bi
lahko ogrozil cilj navedene direktive.

C — Pojem ,,poslabsanje“ v smislu clena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah (drugo in tretje vprasanje)

1. Stalisc¢a strank

85. Predlozitveno sodisce zeli z drugim in tretjim vprasanjem v bistvu izvedeti, v katerih okolis¢inah je
treba sklepati o ,poslabsanju“ stanja vodnih teles v smislu ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah.
Mimogrede opozarjam, da se mi razmerje med vprasanjema, kot ju postavlja predlozitveno sodisce, ne
zdi ustrezno, ker je nemogoce odgovoriti na vprasanje v zvezi s sistemom razvr§c¢anja, ne da bi se prej
analiziral pojem ,poslabsanje”.

86. Predlozitveno sodisCe navaja preudarke organa, ki je sprejel sklep o odobritvi. Iz njih izhaja, da ta
organ kljub ugotovitvi, da bi ureditev reke Weser pripeljala do negativnih preoblikovanj sedanjega
stanja vodnih teles, meni, da se tdko poslabsanje znotraj razreda ne bi smelo S$teti za poslabsanje
ekoloskega potenciala ali ekoloskega stanja vodnega telesa. Navedeni organ je torej ugotovil neobstoj
poslabsanja v smislu ¢lena 27 WHG, s katerim je bil prenesen ¢len 4(1) Okvirne direktive o vodah.”
Nasprotno pa predlozitveno sodisCe ob opiranju zlasti na ¢len 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah
meni, da za pojem ,poslab$anje ni mogoce Steti, da se nanasa izklju¢no na spremembe, katerih
posledica je razvrstitev v nizji razred v smislu Priloge V k navedeni direktivi.

54 — Glej zgoraj navedeni nacrt upravljanja, poglavje 5, str. 6 in naslednje. Poleg tega BUND pojasnjuje, da je Komisija na to temo zoper Zvezno
republiko Nemcijo zacela postopek zaradi neizpolnitve obveznosti, evidentiran pod Stevilko 2012/4081 (uradni opomin Komisije z dne
21. junija 2012), ker naj bi bil na¢rt upravljanja v zvezi s tem neustrezen.

55 — V zvezi s tem menim, da je treba upostevati ne le odstopanja iz ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah, ampak celotno veljavno zakonodajo
s podro¢ja voda, ki bi lahko posegla v navedeno direktivo. Za predstavitev vseh upostevnih direktiv na tem podrod¢ju glej tocko 43 mojih
sklepnih predlogov v zadevi Komisija/Nemcija (C-525/12, EU:C:2014:449).

56 — Clen 27 WHG, naslovljen ,Cilji upravljanja za povriinske vode®, doloca, da ,1. Ce se povrsinske vode ne opredelijo kot umetne ali mo¢no
preoblikovane v skladu s ¢lenom 28, se upravljajo tako, da (1) se prepreci poslabsanje njihovega ekoloskega stanja in kemijskega stanja ter
(2) se ohranita ali dosezeta dobro ekolosko stanje in dobro kemijsko stanje. 2. Povrsinske vode, ki se opredelijo kot umetne ali moc¢no
preoblikovane v skladu s ¢lenom 28, se upravljajo tako, da (1) se prepreci poslabsanje njihovega ekoloskega potenciala in kemijskega stanja
ter (2) se ohranita ali dosezeta dober ekoloski potencial in dobro kemijsko stanje.
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87. Kar zadeva drugo vprasanje, BUND in Komisija menita, da ,poslabsanje” v smislu ¢lena 4(1)(a)(i)
Okvirne direktive o vodah ni odvisno le od sprememb razredov stanja, ker se z navedeno direktivo
prepoveduje vsako pomembno poslabsanje znotraj istega razreda. V zvezi s tem trdita, da se s to
dolo¢bo na splo$no prepoveduje poslabanje stanja teles povrsinske vode (glej (i)) ter da navedena
dolo¢ba napotuje na Prilogo V k Okvirni direktivi o vodah in torej na razvrstitev v tej prilogi le
v zvezi z obveznostjo izboljsevanja (glej (ii) in (iii)).

88. Kar zadeva tretje vprasanje, BUND navaja, da ,poslabsanje” v smislu clena 4(1)(a)(i) Okvirne
direktive o vodah ustreza vsakemu vplivu, ki ima negativne posledice za stanje voda ali je nad
minimalnim pragom, ki izhaja iz nacela sorazmernosti, kar nac¢eloma vkljucuje lokalne in kratkorocne
negativne vplive. Komisija meni, da gre za ,poslabsanje“ takoj, ko se za en razred poslabsa stanje
najmanj enega od elementov kakovosti, ki se uporabljajo za ocenjevanje ekoloskega stanja povrsinskih
voda v smislu Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.

89. Nemska, nizozemska in poljska vlada ter vlada Zdruzenega kraljestva nasprotno menijo, da je treba
kot ,poslabsanje” razumeti samo spremembe, katerih posledica je razvrstitev v nizji razred, opredeljen
po Prilogi V k Okvirni direktivi o vodah. Nemska ter v bistvenem tudi poljska vlada in vlada
Zdruzenega kraljestva menijo, da Ceprav ¢len 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah ne napotuje na
Prilogo V k navedeni direktivi, se predvidena razvrstitev uporablja posredno. Poleg tega nizozemska
vlada kljub svojemu predlogu odgovora na tretje vprasanje za predhodno odlocanje predlaga, naj se
»poslabsanje” namesto glede na stopnjo skupnega ekoloskega stanja razlaga glede na razli¢ne elemente
kakovosti ali glede na snovi. Nazadnje, francoska vlada je na obravnavi zagovarjala tezo, da pojem
poslabsanje ustreza izklju¢no razvrstitvi skupnega ekoloskega stanja v nizji razred v skladu z merili iz
Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.

2. Mehanizem razvr§c¢anja ekoloskega stanja vodnih teles,” ki ga dolo¢a Okvirna direktiva o vodah

90. Naj uvodoma navedem, da dvomi predlozitvenega sodiSca in razhajanja med strankama izvirajo iz
razprave v pravni doktrini med zagovorniki teorije, da pojem poslabsanje ustreza razvrstitvi v nizji
razred v smislu Priloge V Okvirne direktive o vodah (teorija ,razredov”), in zagovorniki teorije, da
pojem poslabsanje ustreza vsaki spremembi stanja vodnih teles (teorija ,sedanjega stanja“). Ti teoriji
sta torej skrajni stali¢i pri razlagi pojma poslabsanje v smislu ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive
o vodah. Da pa bi se bilo mogoce lotiti razlage navedenega pojma, se mi zdi nujno ta okvir dopolniti
s temeljitejso preucitvijo tehni¢nih vidikov, ki izhajajo iz Okvirne direktive o vodah.*®

91. Kot sem ze opozoril, ocenjevanje stanja povrsinskih voda temelji na analizi ekoloskega stanja, ki
obsega pet razredov.”

92. Vendar je treba poudariti, da je vsak razred, vklju¢no z zelo dobrim stanjem pri ekoloskem stanju,
doloc¢en glede na odstopanje od referencnih razmer v smislu oddelka 1.2 Priloge V k Okvirni direktivi
o vodah, to je od vrednosti, ki se obi¢ajno povezujejo s posameznim tipom vodnega telesa v razmerah
brez motenj. Gre torej za naravne razmere povrsinskih voda, znadilne za vsak tip vodnega telesa,® ki pa
v Okvirni direktivi o vodah niso opredeljene.

57 — Ta analiza ne zadeva podzemne vode ter mo¢no preoblikovanih in umetnih vodnih teles.

58 — Za podrobno predstavitev sistema razvr$canja glej Common Implementation Strategy, Guidance Document n° 13 z naslovom Overall
approach to the classification of ecological status and ecological potential.

59 — Okvirna direktiva o vodah za kemijsko stanje doloca dva razreda.
60 — Za predstavitev tipov A in B ter vrst teles glej prilogi II in V k Okvirni direktivi o vodah.

16 ECLLEU:C:2014:2324



SKLEPNI PREDLOGI N. JAASKINENA — ZADEVA C-461/13
BUND FUR UMWELT UND NATURSCHUTZ DEUTSCHLAND

93. Za dobro ekolosko stanje v smislu Priloge V k Okvirni direktivi o vodah se torej Steje stanje, ki
ustreza majhnemu odstopanju zaradi clovekovega delovanja glede na stanje, ki se obi¢ajno povezuje
s tipom telesa povrsinske vode, preucevanim v razmerah brez motenj. Z drugimi besedami, vecje kot
je odstopanje od neokrnjenega ali zgodovinskega stanja vodnih teles, vecje poslabsanje se pripisuje
ekoloskemu stanju vodnega telesa.

94. Za presojo ekoloskega stanja se morajo drzave c¢lanice opreti na bioloske elemente kakovosti, ki so
temelj te presoje, dopolnjujejo pa jih fizikalno-kemijski in hidromorfoloski elementi.® Vsak od
navedenih elementov zajema dolg seznam parametrov.® Za reke, jezera, somornice in obalno morje so
predvideni lo¢eni seznami.

95. Nato morajo drzave ¢lanice, da bi ovrednotile odstopanje med obicajnimi razmerami in trenutnim
stanjem vodnega telesa, doloditi razmerja ekoloske kakovosti (v nadaljevanju: REK). REK predstavlja
odnos med vrednostmi bioloskih parametrov, opazenimi v dolo¢enem telesu povrsinske vode, in
vrednostmi za te parametre pri referen¢nih razmerah za isto telo.” Razmerje se izrazi kot $teviléna
vrednost med ni¢ in ena. Zelo dobro ekolosko stanje so vrednosti blizu ena in slabo ekolosko stanje
vrednosti blizu nic.

96. Drzave clanice torej Sele v tej poznejsi fazi razdelijo lestvico REK za vsako vrsto povrs$inskih voda
v pet razredov z uporabo mejne vrednosti bioloskih elementov kakovosti, ki izraza mejo med temi
razlicnimi razredi (zelo dobro, dobro, zmerno, slabse, slabo).”* Mejne vrednosti je treba dolociti po
postopku interkalibracije,”® v katerem se primerjajo rezultati nacionalnega razvr$¢anja po sistemih
spremljanja za vsak bioloski element in za vsak skupni tip telesa povrsinske vode med drzavami
¢lanicami v isti geografski interkalibracijski skupini ter se oceni skladnost rezultatov z normativnimi
opredelitvami iz oddelka 1.2 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.®® Vendar se postopek
interkalibracije uporablja samo za razmejitev med stanji razredov ,zelo dobro“, ,dobro in ,zmerno“.*

Mejne vrednosti drzav ¢lanic so navedene v sklepu o interkalibraciji, ki ga je sprejela Komisija.*

97. Nazadnje, bistveno pravilo, ki ga navaja Komisija, je pravilo, opisano z izrazom one out all out.”
V skladu z navedenim nacelom se vodno telo razvrsti en razred nizje takoj, ko razmerje enega od
elementov kakovosti pade pod raven, ki ustreza trenutnemu razredu. Ta metoda je povezana
z opredelitvijo ,stanja povrSinske vode®, ki je navedena v ¢lenu 2(17) in v skladu s katero mora to
stanje dolocati bodisi njegovo ekolosko bodisi njegovo kemijsko stanje, in sicer tisto, ki je slabse.

61 — Za vsak tip vodnega telesa drzave ¢lanice torej preverijo hidromorfoloske in fizikalno-kemijske razmere, ki predstavljajo vrednosti elementov
kakovosti, navedenih v oddelku 1.1 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah. Drzave ¢lanice morajo tudi opredeliti referen¢ne bioloske razmere,
ki predstavljajo vrednosti elementov kakovosti, navedenih v oddelku 1.2 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.

62 — Glej oddelek 1.2.1 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah. Pri biologkih elementih kakovosti gre zlasti za oceno fitoplanktona, makrofitov in
fitobentosa, bentoskih nevretencarjev ter rib. Pri hidromorfoloskih elementih gre za oceno koli¢ine in dinamike toka, povezave s podzemno
vodo, kontinuitete toka, tlorisnega poteka struge, spreminjanja $irine in globine, strukture in stanja obreznih pasov. Pri fizikalno-kemijskih
elementih kakovosti gre za oceno slanosti, kisikovih razmer, toplotnih razmer, pH in posebnih onesnazeval.

63 — Kot doloca oddelek 1.4.1(ii) Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.
64 — Kot doloca oddelek 1.2 Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.
65 — Postopek, dolo¢en v oddelku 1.4.1, od (iv) do (ix), Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.

66 — Glej uvodno izjavo 5 Sklepa Komisije z dne 20. septembra 2013 o dolo¢itvi vrednosti za razvricanje po sistemih spremljanja stanja v drzavah
¢lanicah, ki so rezultat postopka interkalibracije, v skladu z Direktivo Evropskega parlamenta in Sveta 2000/60/ES ter razveljavitvi Odlocbe
2008/915/ES (UL L 266, str. 1).

67 — Glej Prilogo V, oddelek 1.4.1(iii), k Okvirni direktivi o vodah.
68 — Glej Sklep Komisije z dne 20. septembra 2013, ki je naveden v opombi na strani 66 teh sklepnih predlogov.
69 — Navedeno je v oddelku 1.4.2(i) Priloge V k Okvirni direktivi o vodah.
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3. Posledice za razlago pojma ,poslabsanje” v smislu ¢lena 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah

98. Glede na zgornjo analizo je jasno, da je sistem razvr$canja horizontalen instrument, na katerem
temelji sistem upravljanja, dolocen z Okvirno direktivo o vodah. To potrjuje Clen 2(21) te direktive, ki
napotuje na razvrstitev po Prilogi V k Okvirni direktivi o vodah. V navedeni prilogi so te razvrstitve
ekoloskega stanja poimenovane normativne opredelitve.

99. Vendar je prav tako nesporno, da se doloCanje mejnih vrednosti med razredi uresnicuje
s sprejemanjem izjemno Sirokih razponov. Razredi so torej samo instrument, ki doloca ali omejuje
zelo podrobno ukrepanje drzav ¢lanic, v okviru katerega te opredeljujejo elemente kakovosti, ki
izrazajo resni¢no stanje nekega vodnega telesa. Zato se mi zdi, da predvsem iz tega razloga
¢len 4(1)(a)(i) Okvirne direktive o vodah ne napotuje na Prilogo V k navedeni direktivi, ker je pojem
poslabsanje, ki je klasicen koncept vodnega prava, sploSen pojem na tem podroc¢ju, ki presega
tehni¢no naravo navedene direktive.

100. Zato menim, da je med nasprotujocima si teorijama, ki sta bili omenjeni zgoraj, glede na cilje, ki
izhajajo iz ¢lenov 1 in 4 Okvirne direktive o vodah, najbolj uravnotezena in koherentna razlaga ta, da je
treba pojem ,poslabsanje stanja telesa povrSinske vode“ presojati glede na vsako snov ali element
kakovosti, ki je zajet v ocenjevanju ekoloskega stanja v smislu navedene direktive, ne da bi morala biti
posledica tega vedno sprememba razvrstitve.

101. Opozoriti je namrec treba, da je zelel zakonodajalec ob sprejetju Okvirne direktive o vodah
poudariti pomen ekoloskega pristopa pri upravljanju voda. Tak je tudi pristop, na katerem temelji
razvrstitev povrsinskih voda, ki vkljucuje razlicne zahteve z vidika njihovega ekoloskega stanja in
kemijskega stanja. Ta pristop potrjuje uporaba nacela ome out all out, ki je poseben izraz
previdnostnega nacela.” Vendar poudarjam, da postane z uporabo tega nacela sistem razvr$canja
neuporaben kot morebitni instrument za operativnho odlocanje, ker se z navedenim nacelom temu
sistemu odvzame njegova funkcija (aritmeti¢ne) sredine kazalnikov stanja zadevnega vodnega telesa.

102. Zdi se mi namre¢, da uporaba pravila one out all out v povezavi s teorijo razredov pripelje do
nasprotnih rezultatov od Zelenih. Tako enako kot Komisija menim, da se s sprejetjem teorije razredov
pojavi tveganje, da bodo vode v najnizjem razredu izkljucene s podrocja uporabe prepovedi poslabsanja
in da bo varstvo voda v vi$jih razredih oslabljeno. Ob upostevanju cilja Okvirne direktive o vodah pa ta
tip vodnih teles potrebuje posebno pozornost v okviru upravljanja voda. Res je, da je v skladu
z nacelom one out all out poslabsanje enega samega parametra dovolj, da se v nizji razred razvrsti
celotno telo. Vendar bi se lahko po taki razvrstitvi v nizji razred poslabsali tudi vsi drugi parametri, ne
da bi to povzrocilo kakr$no koli poslabsanje v skladu s teorijo razredov.”

103. Presoja pojma poslabsanje z vidika razredov torej povzroci, da se s podrocja uporabe Okvirne
direktive o vodah izvzamejo nestete spremembe stanja elementov kakovosti, to pa ogrozi uresnicevanje
cilja te direktive.

70 — Vendar po navedbah v pravni doktrini najpogosteje pripelje do dodatnega razvr$c¢anja v podrazrede. Glej Josefsson, H. in Baaner, L., The
Water Framework Directive: A Directive for the Twenty-First Century?, Journal of Environmental Law, zv. 23, 2011, §t. 3, str. 471.

71 — V zvezi s tem je dovolj omeniti primer, v katerem je treba zaradi enega samega parametra kot ,slabo” opredeliti stanje celotnega vodnega
telesa. Ceprav v takem primeru formalno ni mogoce nobeno poslabsanje, bo v resnici z vidika preostalih parametrov dovoljeno vsako
poslabsanje.
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104. Poleg tega opozarjam — ne da bi Zelel sodelovati v znanstveni razpravi na temo Okvirne direktive
o vodah — na obstoj ve¢ kriti¢nih pripomb v zvezi z modelom razvr$canja.” Zdi se torej, da v resnici
navedeni sistem najpogosteje pripelje do pribliznih ali nezadovoljivih rezultatov v smislu, da ne izraza
trenutnega stanja ekosistema.

105. Ce pa se, nasprotno, pojem ,poslabsanje“ razlaga v povezavi z nekim elementom kakovosti ali
neko snovjo, prepoved poslabsanja ohrani svoj polni ucinek, ker zajema vsako spremembo, ki bi lahko
ogrozila uresni¢evanje glavnega cilja Okvirne direktive o vodah.

106. Nazadnje, opazam, da se ve¢ strank sklicuje na iste smernice Komisije,”” ¢eprav iz njih izpeljujejo
nasprotne ugotovitve. Na podlagi teh smernic se ,[v] okviru clena 4(7) [...] cilji v zvezi
s preprecevanjem poslabsanja ekoloskega stanja nanasajo na spremembe razreda, in ne na spremembe
znotraj razredov. Zato drzavam c¢lanicam ni treba uporabljati ¢lena 4(7) za spremembe znotraj razreda.”

107. V zvezi s tem opazam nekaj zmede med pojmom poslabsanje in krsitvijo dolocb Okvirne direktive
o vodah kot take. Zdi se mi namre¢, da navedene smernice potrjujejo tezo, da mora drzava clanica
sprejeti vse ukrepe, ki omogocajo doseganje dobrega stanja vodnih teles, zlasti z izvajanjem okoljskih
ciljev iz ¢lena 4 Okvirne direktive o vodah. Vendar drzava Clanica ni delezna nobene sankcije, ¢e kljub
vsem prizadevanjem navedeno stanje ni dosezeno. V vsakem primeru, kot pojasnjuje nemska vlada, te
smernice, naj bodo $e tako koristne, niso zavezujoce. Poleg tega ne gre za obvestilo Komisije v smislu
sodne prakse na podroc¢ju konkuren¢nega prava in finanénih sankcij.”

108. Vsekakor bi rad poudaril, da niti na podlagi besedila niti na podlagi cilja Okvirne direktive
o vodah nikakor ni mogoce potrditi obstoja minimalnega praga za namene teorije veCjega poslabsanja,
kot jo predstavlja predlozitveno sodisce. Edini minimalni prag v zvezi z obveznostmi varstva stanja
voda je namrec tisti, ki izhaja iz Ze veljavne zakonodaje Unije v skladu z uvodno izjavo 51 Okvirne
direktive o vodah v povezavi z njenima ¢lenoma 4(8) in (9) ter 11(3)(a).

109. Ob upostevanju vseh zgornjih ugotovitev predlagam, naj se na drugo in tretje vprasanje za
predhodno odlo¢anje odgovori, da je treba pojem poslabsanje razlagati v povezavi s snovjo ali
elementom kakovosti, ki je zajet v ocenjevanju ekoloskega stanja v smislu Priloge V k Okvirni direktivi
o vodah, ne da bi se morala zaradi spremembe nujno spremeniti razvrstitev. Rezultat tega je vseeno
lahko sprememba razvrstitve, ¢e vrednost snovi ali elementa kakovosti pade pod raven, ki ustreza
trenutni razvrstitvi.

V — Predlog
110. Sodis¢u predlagam, naj na postavljena vprasanja za predhodno odlo¢anje odgovori:

1. Clen 4(1)(a)(i) Direktive Evropskega parlamenta in Sveta 2000/60/ES z dne 23. oktobra 2000
o dolocitvi okvira za ukrepe Skupnosti na podrocju vodne politike, kakor je bila spremenjena
z Direktivo 2009/31/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 23. aprila 2009, je treba razlagati
tako, da so drzave clanice zavezane — razen Ce se odobri odstopanje v skladu z veljavnimi
dolocbami prava Unije — zavrniti odobritev projekta, ¢e bi ta lahko bodisi povzrocil poslabsanje

72 — Tako je bilo zlasti navedeno, da bi bilo razumneje steti, da je zelo dobro stanje enakovredno referen¢nim razmeram. Poleg tega je bilo
poudarjeno, da bi se bilo treba, da bi se lahko doloc¢ile meje med razredi, opreti na popolnoma znanstveno analizo, katere metodologija
dejansko $e ni dolocena. Glej studijo: Van de Bund, W., in Solimini, A., Ecological Quality Ratios for Ecological Quality Assessment in
Inland and Marine Waters, Rebecca Deliverable 10, Joint Research Centre, Institute for Environement and Sustainability 2007, str. 10.
http://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/111111111/10875/2/6757 %20-%20Deliverable_10_1 %200recc.pdf. Glej tudi
Moss, B., The determination of ecological status in shallow lakes — a tested system (Ecoframe) for implementation of the European Water
Framework Directive, KOPS 2003.

73 — Glej Guidance Document $t. 20 z naslovom Exemptions to the Environmental Objectives.

74 — Glej sodbi Dansk Rerindustri in drugi/Komisija (C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/02 P do C-208/02 P in C-213/02 P, EU:C:2005:408,
tocke od 211 do 213) ter Komisija/Portugalska (C-70/06, EU:C:2008:3, tocka 34).
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stanja telesa povrsinske vode bodisi ogrozil doseganje dobrega stanja povrsinskih voda oziroma
njihovega dobrega ekoloskega potenciala ali dobrega kemijskega stanja do datuma, doloCenega
v navedeni direktivi.

Pojem ,poslabsanje stanja“ iz ¢lena 4(1)(a)(i) Direktive 2000/60, kakor je bila spremenjena
z Direktivo 2009/31, je treba razlagati tako, da se nanasa na spremembe v zvezi s snovjo ali
elementom kakovosti, ki je zajet v ocenjevanju ekoloskega stanja v smislu Priloge V k navedeni
direktivi, ne da bi se morala zaradi spremembe nujno spremeniti razvrstitev v smislu navedene
priloge. Rezultat tega je vseeno lahko sprememba razvrstitve, ¢e vrednost snovi ali elementa
kakovosti pade pod raven, ki ustreza trenutni razvrstitvi.
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