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1. Zalozenia systemu finansowania gospodarki wodnej
w projekcie ustawy — Prawo wodne

Przygotowany przez Ministerstwo Srodowiska projekt nowej ustawy — Pra-
wo wodne jest od pewnego czasu przedmiotem zainteresowania szerokich kre-
gbw spolecznych, miedzy innymi za sprawg przewidzianych w nim zmian w sy-
stemie naliczania srodowiskowych optat za pobér wody. Stanowi¢ one maja jeden
z elementéw nowego systemu finansowania gospodarki wodnej, ktéry powinien
si¢ przyczynié¢ do efektywnego i sprawnego gospodarowania zasobami wodnymi
z uwzglednieniem efektywnosci ekonomicznej, trwatosci ekosystemow i akcep-
tacji spotecznej, zgodnie z zasadg zréownowazonego rozwoju’.

W projekcie wskazuje si¢ przede wszystkim na potrzebe likwidacji dotych-
czasowych zwolnien z optat, z ktérych korzystaja niektére podmioty z réznych
sektorow gospodarki. Pierwsza grupa to te, ktére pobieraja wode na potrzeby
energetyki wodnej, wytwarzania energii cieplnej lub elektrycznej. Dwie pozo-
state to, w terminologii ustawy — Prawo wodne, ,,zaktady”, dokonujace poboru na
potrzeby nawadniania wodami powierzchniowymi uzytkéw rolnych i gruntéw
lesnych oraz na potrzeby chowu lub hodowli ryb oraz innych organizméw wod-
nych?. Projekt zaklada takze wzrost stawek optat dla podmiotéw ponoszacych

I Zob. Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo wodne, s. 2 i nast.; https://legisla-

cja.rcl.gov.pl/docs//2/12284651/12349263/12349264 /dokument218331.pdf (data doste-
pu: 10.08.2016 r.).

2 Przypomnieé nalezy, ze zagadnienia te sa obecnie normowane w ustawie — Prawo
ochrony $rodowiska, a w ustawie — Prawo wodne uregulowano tylko wybrane instrumen-
ty ekonomiczne stuzgce gospodarowaniu wodami, do ktérych zaliczono ,nalezno$ci” za
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je juz obecnie, a najwigcej kontrowersji wywoluje skala podwyzek. W prasie
codziennej pojawiajg si¢ alarmistyczne prognozy, w mysl ktérych miatyby one
spowodowa¢ miedzy innymi drastyczny wzrost kosztéw dziatalnosci przedsie-
biorstw wodociagowo-kanalizacyjnych®. Po naglo$nionej przez media krytyce
pierwszych wersji projektu* Ministerstwo Srodowisko zdecydowato sie obnizy¢
proponowane stawki (np. dla producentéw napojoéw i wod butelkowanych oraz
hodowcéw ryb), chod ich ostateczny poziom nie jest jeszcze znany?.

Urze¢dowe uzasadnienie projektu ustawy wskazuje na koniecznosé odej-
$cia od liberalnej polityki oplatowej z lat poprzednich z uwagi na wymagania
prawa europejskiego. Przywoluje si¢ przede wszystkim zasade zwrotu kosztow
ustug wodnych, przewidziang w art. 9 dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 Rady, ustanawiajacej ramy wspolnotowego dzialania w dziedzinie
polityki wodnej (dalej zwana ramowa dyrektywa wodna)®. Jej pelne wdrozenie
w projekcie nowej ustawy zapewni¢ ma ,komplementarnos¢ w polityce optat za
wode” 1 jednoczes$nie ,,stanowi¢ odpowiedz na warunki ex-ante z zatacznika IV
do projektu rozporzadzenia ogélnego KE dotyczacego polityki spdjnosci”, kto-
rych spetnienie do dnia 31 grudnia 2016 r. staje si¢ przestanka ptatnosci w ra-
mach perspektywy finansowej UE 2014-2020. Tym samym dgzenie do petnego
zwrotu kosztéw ustug wodnych ma kluczowe znaczenie dla finansowania zadan
w obszarze gospodarki wodnej z funduszy europejskich 7.

korzystanie ze §rédladowych drég wodnych oraz urzadzen wodnych stanowigcych wtas-
nos¢ SP oraz trzy kategorie optat: za oddanie w uzytkowanie obwodéw rybackich, ustano-
wionych na publicznych §rédladowych wodach powierzchniowych ptynacych (wtym optat
z uméw przejetych od Agencji Nieruchomosci Rolnych), za oddanie w uzytkowanie grun-
téw pokrytych wodami, wobec ktérych prawa wlascicielskie wykonuje Prezes KZGW, oraz
za przygotowanie i udostepnienie niektérych danych z katastru wodnego (art. 142).

* Chodzi o prognozy przedstawione przez Izb¢ Gospodarczg Wodociagi Polskie.
Zob. U. Mirowska-toskot, Woda w kranie bedzie drozsza, Nawet o 30%., Gazeta Prawna
z dnia 20.07.2016 r.; http://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/961368,prawo-
wodne-podwyzka-cen-wody.html. Nie sposéb jednak nie zauwazy¢ przy tej okazji, ze Po-
lacy wydajg $rednio okoto 2,1 proc. swojego dochodu rozporzadzalnego na zaopatrzenie
w wode i odprowadzenie $ciekdw, co juz jest blisko granicy akceptowalnosci spotecznej. Jest
to réwniez jeden z najwyzszych wskaznikéw w Europie 1 nic nie wskazuje na to, aby miat
on si¢ w najblizszych latach obnizy¢. Zob. Analizy EY na podstawie www.cena-wody.pl.

* Zob.np.http://pl.blastingnews.com/ekonomia/2016/04/tania-woda-odchodzi-
do-historii-czekaja-nas-spore-podwyzki-cen-00884589.html (datadostepu: 19.04.2016r.);
http://www.polskieradio.pl/42/1699/Artykul/1616371,0platy-za-wode-firmy-licza-o-ile-
wzrosna-ich-koszty (data dostepu 6.05.2016 1.);

http://www.bankier.pl/wiadomosc/PO-wyzsze-oplaty-za-wode-spowoduja-po-
wszechny-wzrost-cen-towarow-i-uslug-3560994.html /data dostepu: 17.07.2016/.

> Stawki zamieszczone w ustawie maja charakter stawek maksymalnych.

¢ Dz. Urz. WE L 327 2 22.12.2000, s. 1 z pdzn. zm.

7 Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo wodne, s. 7, 30.
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W dyskusji prowadzonej po przyjeciu ramowej dyrektywy wodnej pod-
kreslano, ze korzystanie z pewnych wyjatkéw w niej przewidzianych, zwiagza-
nych z zasadg zwrotu kosztow ustug wodnych, ,,pozostawato w interesie Polski,
a jej pelne wdrozenie nie wydawato si¢ mozliwe przy éwczesnym poziomie ptac
i wystepujacych uwarunkowaniach ekonomicznych”. Wskazywano natomiast
na mozliwosci jej etapowego wdrazania®. Obecnie w projekcie ustawy kladzie si¢
nacisk na wymagania nalezytej implementacji dyrektywy, cho¢ wspomina takze
o motywach czysto fiskalnych. Poniewaz w polskiej literaturze prawniczej zagad-
nienia zwigzane z zasadg zwrotu kosztéw ustug wodnych nie byly przedmiotem
poglebionej analizy, warto przedstawi¢ poswigcone im rozwazania, prezentowa-
ne w piSmiennictwie niemieckim’. Wigkszos$¢ z nich nawigzuje do polemiki pro-
wadzonej przez dwoch autoréw: Herwiga Unnerstalla oraz Stileymana Kolcu.
Rozwazania zamkna uwagi koncowe, bedace proba oceny przepisoéw projektu
ustawy pos$wigconych tej zasadzie.

2. Koncepcja zwrotu kosztow ustug wodnych
w ramowej dyrektywie wodnej

Uchwalenie w dniu 23 pazdziernika 2000 r. ramowej dyrektywy wodnej
stanowi przelomowy moment w rozwoju europejskiego prawa wodnego. Lezaca
u jej podstaw koncepcja legislacyjna wywiera znaczacy wpltyw na ujednolice-
nie w panstwach cztonkowskich systeméw planowania, zarzadzania i kontroli
w gospodarce wodnej. Jej ogélnym wyrazem jest przede wszystkim katalog ce-
16w, ktore maja zostac osiggniete. Znaczenie prawne przypisuje si¢ zwlaszcza
celom formulowanym w czesci artykutowej dyrektywy, ktéra ma charakter ra-
mowy. Wsréd nich wyrézni¢ mozna podstawowy cel legislacyjny, to jest stworze-
nie ram wspdlnotowego dzialania dla ochrony wéd, nastepnie cele programowe
o réznym stopniu szczegbétowosci oraz trzy cele operacyjne. Do tych ostatnich
zaliczy¢ nalezy cele spoteczne, cele gospodarcze oraz najbardziej rozbudowane
cele srodowiskowe. Przedmiotem dalszejuwagibeda cele gospodarcze, ktore wy-
nikaja pierwszoplanowo z art. 9 dyrektywy, podejmujacego problematyke optat
za wodg. W bezposrednim z nim zwigzku pozostaja takze przepisy dyrektywy
o analizie gospodarczej, ktéra ma by¢ wykonywana zgodnie z wytycznymi
zalgcznika III. Stwierdzi¢ wigc mozna, ze cele gospodarcze obejmuja tacznie

8 Zob. R. Mitaszewski, Ekonomika ochrony wid powierzchniowych, Wydawnictwo
Ekonomia i Srodowisko, s. 131 i tam cytowana literatura.

? Problematyke te podjalem wezesniej w pracy: J. Rotko, Ramowa dyrektywa wod-
na — analiza prawna, Poznan 2013.
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wdrozenie polityki optat za wodg, opartej na zasadzie zwrotu kosztow ustug
wodnych oraz racjonalizacje wydatkéw stuzacych osiagnieciu celéw srodowi-
skowych.

Znaczenie optat dla polityki wodnej Unii Europejskiej podkresla dodatkowo
fakt, ze wraz z uchwaleniem dyrektywy Komisja przyjeta w roku 2000 takze komu-
nikat (Mitteilung) odnoszacy sie do ksztattowania cen w stuzbie zréwnowazonej
ochrony wéd. Mowa jest w nim o ksztattowaniu cen jako kluczowym instrumencie
gospodarowania wodami. Twierdzi sig, ze polityka cenowa nie moze by¢ jedynym
instrumentem zabezpieczajgcym zréwnowazone gospodarowanie wodami, ale za-
uwaza si¢ rtownoczes$nie, ze celu tego bez takiej polityki osiagna¢ si¢ nie da'.

Optatom za wode przypisuje si¢ co najmniej trzy funkcje: informacyjna,
motywacyjng oraz redystrybucyjng. Polityka cenowa ma takze swéj wymiar prze-
strzenny. Nie chodzi tu jednakze o ujednolicenie ceny wody we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich. Dyrektywa, jak juz wspomniano, wigze instrumentalnie
polityke optatowg z analizg ekonomiczng, ktéra przygotowywana jest dla kaz-
dego obszaru dorzecza. W planie gospodarowania wodami mozna na jej podsta-
wie przewidzie¢ dalsze réznicowanie cen wody w obrebie obszaru dorzecza tak,
aby uwzglednia¢ w ten sposob wystepujace obcigzenia srodowiska wodnego!.

3. Wykladnia art. 9 ramowej dyrektywy wodnej

Szczegblows analizg art. 9 ramowej dyrektywy wodnej nalezy poprzedzi¢
przypomnieniem jego tresci. Sktada si¢ on z czterech ustepéw, przy czym najwie-
cej kontrowersji powstaje na tle ustepu pierwszego. W jego strukturze wydzielo-
no trzy zdania.

W mysl zdania pierwszego panstwa czlonkowskie uwzgledniajg zasade
zwrotu (czy tez pokrycia) kosztéw ustug wodnych, wraz z kosztami srodowi-
skowymi i zasobowymi, kierujac si¢ analizg ekonomiczng, wykonywang zgodnie
z zalacznikiem III, w szczegdlnosci biorac za podstawe zasade sprawcy:

Zdanie drugie wyraza dwojakie zobowigzanie adresowane do panstw
cztonkowskich, aby do 2010 roku (to jest do konca 2009 roku):

— ich polityka optat za wodg wyrazata stosowne zachety dla uzytkow-

nikéow do efektywnego korzystania z zasobéw wodnych, i w ten

10°Zob. B. Hansjiirgens, F. Messner, Die Erhebung kostendeckender Preise in der
EU-Wasserrrahmenrichtlinie, [w:] S. v. Keitz, M. Schmalholz (red.), Handbuch der EU
— Wasserrahmenrichtlinie. Inhalte, Neurerungen und Anregungen fur die nationale Umset-
zung, Berlin 2002, s. 294.

1" Ibidem, s. 298, 300.
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sposob przyczyniata sie do osiggniecia celow srodowiskowych dyrek-
tywy (czes¢ pierwsza),

— rozne typy korzystania z wod, podzielone co najmniej na sektor prze-
mystowy, gospodarstwa domowe i rolnictwo, §wiadczyty miarodajny
wktad w pokrycie kosztow ustug wodnych w oparciu o przeprowadzo-
ng —na podstawie zatgcznika III — analize gospodarcza, z uwzglednie-
niem zasady sprawcy (cze$¢ druga).

Zdanie trzecie ustgpu pierwszego stwarza panstwom cztonkowskim moz-
liwo$¢ uwzglednienia spotecznych, ekologicznych i gospodarczych oddziatywan
pokrywania kosztow, a takze okolicznosci geograficznych i klimatycznych odpo-
wiedniego regionu lub regionéw.

Ustep drugi przewiduje, ze panstwa cztonkowskie informuja w swoich
planach gospodarowania wodami na obszarze dorzecza o przewidywanych dzia-
taniach dla wykonania ustepu 1, ktére przyczynia si¢ do osiagniecia celéw $ro-
dowiskowych dyrektywy, a takze o wkladzie r6znych typéw korzystania z wod
w pokrycie kosztow ustug wodnych.

Ustep 3 wyjasnia, ze intencja art. 9 nie jest uniemozliwienie finansowania
konkretnych §rodkéw ochronnych i zaradczych, podejmowanych dla osiagniecia
celéw dyrektywy.

W koncu ustep 4 ustala wyjatek, w mysl ktérego panstwa cztonkowskie
nie uchybiajg przepisom dyrektywy, jesli podejmuja decyzje, aby w zgodzie
z wprowadzonymi praktykami postanowienia ustgpu 1 zdanie 2 i zwigzanymi
z nimi odpowiedziami postanowienieniami ust¢pu 2 nie stosowaé do okreslone-
go korzystania z wod, jezeli wskutek tego nie zostang zagrozone ani zatozenia
dyrektywy, ani realizacja jej celéw. W planach gospodarowania wodami na ob-
szarze dorzecza powinny zostaé przedstawione argumenty, dla ktérych panstwo
cztonkowskie nie zastosowalo w pelnym zakresie ustepu 1 zdanie 2.

Zauwazy¢ nalezy, ze charakter wyjatku od reguly pokrywania kosztow
ustug wodnych ma takze przepis ust. 3, ktory zezwala na subsydiowanie dystry-
bucji wody, co w niektorych panstwach cztonkowskich ma np. miejsce w okresach
letnich w odniesieniu do nawodnien rolniczych. Krytyke takiego rozstrzygniecia
probuje si¢ zatagodzi¢ spostrzezeniem, ze juz sam fakt proklamowania zasady
zwrotu kosztéow ustug wodnych jest wielkim sukcesem, skoro przetamuje wielo-
letnie tradycje bezptatnego lub pokrywanego z podatkéw lokalnych rozdziatu
wody!?.

2 Np. Konstytucja Irlandii zabrania pobierania oplat za wode¢ do spozycia przez
ludzi. Zob. R. D. Dérr, M. Schmalholz, Die rechtlichen Grundlagen der Ausnahmen und
Spielrdume, [w:] S. v. Keitz, M. Schmalholz (red.), Handbuch der EU — Wasserrahmenrich-
tlinie....,s. 62.
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Rozbieznosci w pogladach na znaczenie prawne przepisow art. 9 dyrekty-
wy ramowej dotycza zwlaszcza ustepu 1, a konkretnie:

a) znaczenia prawnego przepisu usytuowanego w zdaniu pierwszym,

b) znaczenia pojeé ,koszty Srodowiskowe i zasobowe”,

¢) skutkéw odmiennego okreslenia adresatéw przepiséw umiejsco-
wionych w czesci pierwszej zdania drugiego (,,uzytkownicy”) oraz
w czesci drugiej zdania drugiego (,,odmienne typy uzytkowania
wdd”), a takze relacji pojecia ,,odmienne typy uzytkowania wod” do
pojecia ustug wodnych,

d) skutkéw odmiennego okreslenia powinnego zachowania adresatéw
normy wynikajacej ze zdania pierwszego (pokrywaé koszty ustug
wodnych) i czesci drugiej zdania drugiego ($wiadczy¢ miarodajny
wktad w pokrycie kosztéw ustug wodnych).

W zasadzie panuje zgodno$¢, ze przyczyng sporéw interpretacyjnych sa
rozbiezne stanowiska Rady oraz Parlamentu, ujawnione w trakcie prac legisla-
cyjnych nad dyrektywa. Chodzito o moc obowiazujaca zasady zwrotu kosztow
ustug wodnych oraz zakres stosowania zasady sprawcy. Rada opowiadata si¢
za programowym i niewigzacym charakterem przepiséw o polityce oplatowej,
ale réwnoczes$nie za szerokim zakresem jej stosowania. Z kolei Parlament Euro-
pejski faworyzowat rozwigzanie zaktadajace stricte prawne obowigzywanie zasady
zwrotu kosztéw ustug wodnych, ale w odniesieniu do wezszego kregu adresatow.
Pod presja czasu ,mechanicznie” wlaczono do tekstu dyrektywy oba stanowi-
ska, nie podejmujagc minimalnego choéby wysitku stworzenia na ich podstawie
spojnego rozwigzania kompromisowego. W efekcie art. 9 ust. 1 zdanie 1 oddaje
poglady Rady i jest identyczny z trescia Wspdlnego Stanowiska. Z kolei art. 9
ust. 1 zdanie 2 pokrywa si¢ z poprawkami Parlamentu wniesionymi do Wsp6l-
nego Stanowiska!®. Mozna wiec powiedzieé, ze dyrektywa uzyskata wprawdzie
demokratyczng legitymacje, gdyz uwzglednia oba sporne zapatrywania, ale od-
bylo si¢ to kosztem prawnej jakosci tekstu, albowiem wyrazane sg uzasadnione
watpliwosci odnosénie tego, co z tych przepisow w efekcie wynika.

Nie spos6b pomingé w tym miejscu problemu poprawnosci polskiej wersji
jezykowej dyrektywy. Zanim przedstawi¢ réznice w mozliwych sposobach ro-
zumienia przepiséw, zwlaszcza przepisu ust. 1 zdanie 2, konieczne jest jeszcze
wskazanie na réznice migdzy wersja polska a wersja niemiecka i angielska. Bez
tego dalsze wywody, odwotujace si¢ do literatury niemieckiej, bytyby niezrozu-
miate. Chodzi o to, ze w polskiej wersji dyrektywy w zdaniu drugim, zaréwno

13- Zob. H. Unnerstall, Kostendeckung fiir Wasserdientsleistungen nach Art. 9 EG-
Wasserrahmenrichtlinie, Zeitschrift fiur Umweltrecht (ZUR) 2009, z. 5, s. 234.
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w jego czesci pierwszej, jak i drugiej, zastosowano to samo pojecie ,,uzytkownik”.
Z kolei w wersji angielskiej 1 niemieckiej w czesci pierwszej wystepuje ,,uzytkow-
nik” (ang. users, niem. Benutzer), ale juz w cze$ci drugiej pojecie to zostato zasta-
pione przez wskazanie na roézne typy korzystania z wod (ang. the different water
uses, niem. die verschiedenen Wassernutzungen). Roznica ta nie powinna zostac
zatarta. Drugi problem polskiej wersji dotyczy okreslenia daty wdrozenia polity-
ki optatowej. Wersja niemiecka zaktada obowigzywanie od poczatku 2010 roku,
podczas gdy wersja polska przesuwa ten termin az o 12 miesiecy (,,Do konca
2010 Panstwa Cztonkowskie zapewnig, ze...”), cho¢ obecnie nie ma to juz zna-
czenia praktycznego.

Ad a)

O znaczeniu prawnym normy usytuowanej w zdaniu pierwszym art. 9
dyrektywy przesadza luzne zwigzanie panstw czlonkowskich. Maja one bo-
wiem zaledwie ,uwzglednia¢” zasade zwrotu kosztéow ustug wodnych, wlacz-
nie z kosztami $rodowiskowymi i zasobowymi. Czasownik ,,uwzglednia¢” nie
jest czasownikiem performatywnym, wyrazajacym w przepisach prawnych ty-
powy nakaz'®. Przypomnie¢ nalezy, ze poczatkowo panstwa cztonkowskie mia-
ty by¢ zobowigzane do przestrzegania zasady pokrywania kosztow. Nastepnie
z inicjatywy Rady powinnosci ztagodzono, poprzestajac na stwierdzeniu,
ze panstwa zaledwie ,,uwzgledniaja” te zasade. Sens tej zmiany potwierdza ofi-
cjalne uzasadnienie do projektu, w my$l ktérego Rada nie mogla si¢ zgodzi¢ na
pokrywanie petnych kosztow (,,konnte er einer vollstindigen Kostendeckung nicht
zustimmen”).

Funkcja przypisywana przepisowi ze zdania pierwszego zyskuje na wyra-
zistosci, gdy uwzgledni si¢ pelny kontekst normatywny ust. 1, w tym czasowy
aspekt obowigzywania powinnosci ujetych w zdaniu pierwszym i drugim. Cho-
dzi o swoiste narastanie prawnego obowigzywania zasady zwrotu kosztéw ustug
wodnych. Poniewaz przepisy wyrazone w ustepie 1 w zdaniu pierwszym oraz
w zdaniu drugim wchodzg w zycie z odmienng datg (pierwszy obowigzuje od
2003 roku, drugi od poczatku 2010 roku), wigc nalezy w tym widzie¢ takze
wskazowke podkreslajaca odmiennos¢ ich funkeji. Tak wige zasada pokrycia
kosztéw ustug wodnych ewoluuje w czasie i zmienia si¢ od zasady programowej
do zasady prawnej w pelni wiazacej. Gdyby miato by¢ inaczej (to znaczy, gdy-
by pozostawala niewiazaca, wzglednie gdyby wigzata od dnia wejscia dyrektywy
w zycie), to okreslanie odmiennych progdéw czasowych jej obowigzywania

Y Zob. Zarys metodyki pracy legislatora (pod red. A. Malinowskiego), Warszawa
2009, s. 262 i nast.
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pozbawione byloby sensu. Wnioskowanie takie potwierdza dodatkowo sposéb
sformutowania wyjatkéw w art. 9 ust. 4. Gdyby zamiarem prawodawcy europe;j-
skiego nie bylo wprowadzenie zasady pokrywania petnych kosztéw dopiero z po-
czatkiem roku 2010, wéwczas sformutowanie w ust. 4 wyjatkéw odnoszacych sig
wyraznie tylko do zdania drugiego w ust. 1 takze nie miatoby sensu'.

Mozna wigc powiedzieé, ze art. 9 ust. 1 zdanie pierwsze wyraza tres$¢ zasa-
dy, natomiast jesli chodzi o sposéb postugiwania si¢ nia, to nalezy siega¢ do zda-
nia drugiego. Tym samym zdanie pierwsze spelnia, w ocenie Siileymana Kolcu,
funkcje inicjujaca i obwieszczajaca (eine Initiativ- und Ankiindigungsfunktion),
gdyz stanowi zaledwie ogélne wprowadzenie do przepisow okreslajacych szcze-
gotowe funkcje tej zasady'®.

Takze Herwig Unnerstall zauwaza, ze prawne obowigzywanie zasa-
dy zwrotu kosztéw ustug wodnych zmienia si¢ w czasie. Dochodzi jednak do
przekonania, ze réwniez ta ogdlna deklaracja z ust. 1 zawiera w sobie, mimo
wszystko, pewien minimalny wymiar materialnoprawnej tresci (ein Mindestmass
an materiellen Gehalt). Wniosek taki opiera na argumentach celowosciowo-hi-
storycznych 1 wywodzi go z brzmienia przepiséw zgloszonych w trakcie proce-
dury legislacyjnej. Osobliwe wydaje si¢ wszakze przekonanie autora, ze ten mi-
nimalny wymiar wymagan daje si¢ okresli¢ liczbowo i oscyluje wokét 70% ogétu
kosztéw. Zauwaza przy tym, ze generalnie prawnicy z niesmakiem odnoszg si¢
do takich préb kwotowania obowigzkéw prawnych, ale praktyka taka jest uza-
sadniona, czego dowodzi orzecznictwo niemieckich sadéw administracyjnych.

Inny sposéb okreslenia minimalnego progu wymagan dla tak ujetej zasa-
dy wigze si¢ z uznawanymi powszechnie przestankami poprawnego korzystania
z uznania administracyjnego. Zatem uchybi wobec tej zasady takie postepowa-
nie, ktore w sposéb nieuzasadniony catkowicie pominie wyrazony w niej postu-
lat lub zrealizuje go przy pomocy ewidentnie niewtasciwych srodkow!’.

Ad b)

Zasada zwrotu kosztow ustug wodnych obejmuje takze koszty srodowi-
skowe 1 koszty zasobowe. Mowa jest o nich w zdaniu pierwszym ustepu 1, ale
znajda zastosowanie takze w zakresie spraw regulowanych w zdaniu drugim.
Zadne z tych poje¢ nie zostalo jednak w dyrektywie zdefiniowane, mimo ze sta-

5 Zob. S. Kolcu, Der Kostendeckungsgrundsatz fiir Wasserdienstleistungen nach
Art. 9 WRRL, Zeitschrift fiir Umweltrecht (ZUR) 2010, z. 2, s. 74, 77.

16 Tbidem, s. 75.

17 Zob. H. Unnerstall, op. cit., s. 234 i tam cyt. literatura. Krytycznie o takim
wnioskowaniu S. Kolcu, op. cit., s. 79.
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nowig prawne novum's. Sformutowanie odpowiednich propozycji obliguje grupy
robocze funkcjonujgce w ramach Wspdlnej Strategii Implementacji.

Zauwazyé jednak nalezy, ze Komisja Europejska juz w swoim komunikacie
(Mitteilung) z dnia 26 lipca 2000 roku zaproponowata wtasng definicje kosztow
srodowiskowych oraz kosztéw zasobowych. Koszty srodowiskowe to koszty szkod
w §rodowisku i ekosystemach (w tym pogorszenie ekologicznej jakosci ekosyste-
méw wodnych), ale takze w dobrach oséb prywatnych (np. poprzez zasolenie
lub inne jako$ciowe pogorszenie terenéw uprawnych), wywotanych korzysta-
niem z wéd °. Dla S. Kolcu ta druga kategoria szkod budzi watpliwosci. Poglad
swoj uzasadnia celami ramowej dyrektywy wodnej, ktére odnoszg si¢ wytacznie
do wdd i ewentualnie takze do ekosysteméw od wody zaleznych. Pogorszenie
jakosci terenéw uprawnych moze by¢ objete zakresem takiego pojecia wyjatko-
wo jako skutek zasolenia, ale tylko dlatego, ze w zataczniku V traktowane jest
ono jako jeden z elementéw opisujacych stan chemiczny. Natomiast inne szkody
w dobrach 0séb trzecich nie sa jego zdaniem objete celami dyrektywy?.

Z kolei koszty zasobowe wedtug Komisji to wartos¢ utraconych korzysci,
ktore moglyby zostac osiagnicte, gdyby zasoby wodne oraz ich zdolnos¢ do sa-
moodtworzenia nie byly zmniejszane wskutek ich biezacego uzytkowania?!.

Wtasne stanowisko w przedmiocie rozumienia analizowanych tu pojeé
przedstawita grupa robocza, powotana do wypracowania koncepcji transpozycji
dyrektywy ramowej do prawa niemieckiego (Ldnderarbeitsgemeinschaft Wasser).
Wysungela propozycje, aby oba te pojecia uzywac facznie (w parze) na oznacze-
nie tzw. zinternalizowanych kosztow zewnetrznych??. Poniewaz brakuje ujed-
noliconych metod szacowania kosztéw Srodowiskowych i zasobowych, panstwa
cztonkowskie maja znaczny zakres swobody w ich opracowywaniu dla celéow
wdrozenia dyrektywy?.

Ad ¢)

Odrebna grupa probleméw powstaje na tle odmiennego okreslenia uzy-
tego w ust. 1 dla oznaczenia kregu adresatow przepisow /1/ umiejscowionych
w czesel pierwszej zdania drugiego (,,uzytkownicy”) oraz /2/ w czesci drugiej
zdania drugiego (,,odmienne typy uzytkowania wod”). Wiaze si¢ z tym potrzeba

18 Zob. S. Kolcu, op. cit., s. 79.

19 Ibidem.

20 Tbidem.

2l Zob. H. Unnerstall, op. cit., s. 239.

22 Zob. Arbeitshilfe zur Umsetzung der EG-Wasserrahmenrichtlinie /Lénderarbeits-
gemeinschaft Wasser/, Bearbeitungsstand: 30.04.2003, s. 87 i nast.

23 Zob. H. Unnerstall, op. cit., s. 241 i nast.
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wyjasnienia relacji pojecia ,,odmienne typy uzytkowania wod” do pojecia ,,ustug
wodnych”.

Punktem odniesienia dla tych kwestii pozostaje wzajemny stosunek zda-
nia pierwszego do drugiego. Byta juz mowa o tym, ze pelne obowigzywanie zasa-
dy zwrotu kosztéw ustug wodnych po roku 2009 ptynie z przepisu umieszczo-
nego w zdaniu drugim. Wprawdzie nie wynika to z niego wprost, lecz posrednio
w oparciu o zalozenie, ze wyraza ono w sposéb dorozumiany niezbedny element
hipotezy takiej normy zobowiazujacej (ungeschriebenes Tatbestandsmerkmal)**.

Pozostaje wyjasnié, co wynika z faktu, ze w czesci drugiej zdania drugie-
go mowa jest nie o ,,uzytkownikach”, bedacych podstawowym adresatem zachet
plynacych z polityki oplatowej, lecz o réznych , typach korzystania z wod”. Zda-
niem S. Kolcu zréznicowanie to w sposéb swiadomy i celowy wskazuje na dwie
odrebne kategorie adresatow. W pelnym zakresie zasada pokrywania kosztow
zwigzani by¢ powinni tylko uzytkownicy, czyli odbiorcy ustug wodnych. Ustugi
te zostaty zdefiniowane w art. 2 pkt 38 dyrektywy w sposéb nastepujacy: ,,ustu-
gi wodne” oznaczaja wszystkie ustugi, przedmiotem ktérych jest umozliwienie
gospodarstwom domowym, instytucjom publicznym oraz dziataniom gospodar-
czym kazdego rodzaju:

(a) poboru, pigtrzenia, magazynowania, uzdatniania i dystrybucji wody

powierzchniowej lub podziemnej,

(b) odbioru i oczyszczania $ciekow, odprowadzanych nastepnie do wod

powierzchniowych.

Druga kategoria adresatéw to pozostale podmioty, podejmujace rézne
typy korzystania z wod. Ponoszg one tylko odpowiedni ,,wktad” w zwrot kosztow
ustug wodnych. Wynika z tego, ze ich $wiadczenia z tytutu polityki optatowej
maja charakter wtérny i zewnetrzny wobec ustug wodnych. Uczestniczg zatem
w systemie oplat, ale nie jako bezposredni beneficjenci ustug, lecz jako ci, ktorzy
posrednio podrazaja koszty ich $wiadczenia®.

Odmienne wnioski zdaje si¢ przedstawia¢ H. Unnerstall, wedtug ktérego
pasus traktujacy o odpowiednim ,wkladzie” w zwrot kosztéw ustug wodnych
odnosi si¢ wylacznie do proceduralnego (technicznego) aspektu rozdziatu juz
ustalonych kosztéw pomiedzy poszczegdlne kategorie uzytkownikéw, natomiast
przy okreslaniu kosztéw ustug wodnych jako koncepceyjnym fundamencie zasa-
dy prawnej chodzi raczej o aspekty metodologiczne, w tym o podstawowa (wyra-
zong np. procentowo) ,.kwote” pokrycia kosztow. Z tej przyczyny o kosztach $ro-
dowiskowych i zasobowych mowa jest wylgcznie w zdaniu pierwszym ustepu 1.

24 Zob. S. Koleu, op. cit., s. 77 i nast.
% Ibidem. Krytycznie o takim wnioskowaniu H. Unnerstall, op. cit., s. 235 i n.
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Takie wnioskowanie prowadzi go ostatecznie do do$¢ zaskakujacej konkluzji, ze
od roku 2010 ,,kwota pokrycia” ro$nie (ponad wyjsciowe 70% az do 100%), na-
tomiast stopien zwigzania zasadg sprawcy raczej nieco stabnie, gdyz wymagany
jest juz tylko ,,odpowiedni” wktad w zwrot kosztéw ustug wodnych?.
Przedmiotem sporu jest takze, czy ustugi wodne obejmuja wylacznie typo-
we $wiadczenia sektora wodociggow i kanalizacji, czy rowniez takie dziatania,
jak pietrzenie wod dla celow zeglugi oraz wytwarzania energii, wzglednie roz-
ne przedsigwzigcia przeciwpowodziowe. Takie szerokie rozumienie ustug wod-
nych pojawia si¢ m.in. w zaleceniach przygotowanych przez gremia powotane
do wypracowania wspélnej strategii implementacji*’. Lepiej uzasadniony wydaje
sie wszakze poglad przeciwny. Dwucztonowe wyliczenie w definicji aktywnosci
sktadajacych sie na ustugi wodne nie pozostawia zadnych watpliwosci, ze pod
lit. a wskazano czynnosci zaopatrzenia w wode, natomiast pod lit. b czynnosci
zwigzane z odprowadzaniem $ciekow. Takze wzgledy wyktadni teleologicznej
przemawiaja za waskim rozumieniem ustug wodnych, gdyz cele dyrektywy wod-
nej koncentruja si¢ na jakosci wod i ekosysteméw od wody zaleznych. Wska-
zuje si¢ w koncu (jako argument historyczny) na przebieg prac nad projektem,
w trakcie ktorych byta mowa prawie wylacznie o $wiadczeniu ustug polegajacych
na zaopatrywaniu ludnosci w wode¢?®. Za waskim rozumieniem pojecia ustug
wodnych opowiadat si¢ takze w 2008 r. Rzad Republiki Federalnej Niemiec, od-
powiadajac na zarzuty Komisji o naruszenie zasad prawidlowej implementacji
dyrektywy ramowej. Postepowanie zostalo wszczete na wniosek WWE?,

Ad d)

Ostatni z wymienionych wyzej probleméw interpretacyjnych wiaze si¢ ze
skutkami odmiennego okreslenia powinnego zachowania adresatow przepisu,
wynikajacego ze zdania pierwszego (,,pokrywac koszty ustug wodnych”) i cze-
Sci drugiej zdania drugiego (,,$wiadczy¢ miarodajny wktad w pokrycie kosztow
ustug wodnych”). Chodzi m.in. o to, jak wyznaczy¢ krag podmiotow ,,podrazaja-
cych” koszty ustug wodnych poprzez fakt korzystania z wod. W tym celu siegnaé
nalezy po definicj¢ korzystania z wod, sformutowang w art. 2 pkt 39 dyrekty-
wy ramowej w sposob nastepujacy: ,korzystanie z wod” oznacza ustugi wodne,

26 Zob. H. Unnerstall, op. cit., s. 235.

27 WATECO (CIS Working Group 2.6. on Water and Economics), Economics and
the Environment — The Implementation Challenge of the Water Framework Directive,
Guidance Document and Annexes (2002), Annex IV.1.40. (cyt. za: H. Unnerstall, op. cit.,
przypis 14).

28 Zob. S. Koleu, op. cit., s. 78.

? Stanowisko to nie zostalo jednak upublicznione. Szersze uzasadnienie zob.
H. Unnerstall, op. cit., s. 236.
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a takze kazda inna dziatalno$¢ stosownie do art. 5 i zatacznika II, majace znacz-
ny wplyw na stan wod. Na jej podstawie przyja¢ mozna, ze analizowany tu obo-
wigzek $wiadczenia ,,miarodajnego wkiadu w pokrycie kosztéow ustug wodnych”
nie obejmuje odbiorcéw ustug wodnych (gdyz ich dotyczy odrebny obowiazek
petnego pokrywania kosztow), ani tych podmiotéw korzystajacych z wod, kto-
re nie wpltywaja znaczgco na stan wod. Znaczgce oddziatywania to takie, ktére
stwarzaja ryzyko nieosiggnigcia celow dyrektywy: celéw srodowiskowych (prze-
de wszystkim osiggnigcia dobrego stanu wdd), jak i spotecznych (zaopatrzenia
ludnosci w wode do spozycia dobrej jakosci). Jesli zatem pigtrzenie dla celéw ze-
glugowych badz energetycznych, jak réwniez podejmowanie okreslonych dzia-
tan w interesie zapobiegania powodziom, stwarza takie zagrozenia, to kwalifi-
kuja sie one do $wiadczenia miarodajnego wktadu w pokrywanie kosztéw ustug
wodnych, nie powinny by¢ jednak klasyfikowane jako ustugi wodne*.

Doda¢ nalezy, ze przestanka znaczacego oddziatywania stuzy takze do wy-
znaczenia kregu odbiorcow ustug wodnych. Mieszczg si¢ w nim bowiem nie tyl-
ko podmioty korzystajace na podstawie uméw ze swiadczen oferowanych przez
firmy sektora wodociagdw i kanalizacji, ale takze te, ktore samodzielnie doko-
nujg poboru wody badz odprowadzajg wlasne Scieki. Tak wigc podmioty indywi-
dualne dokonujace poboru wody na potrzeby wlasnego gospodarstwa domowego
badz odprowadzajace wlasne Scieki nie sg zaliczane do odbiorcéw ustug wodnych
tylko wtedy, jesli ich dziatanie nie spetnia przestanki znaczacego oddzialywania
na stan wod®!.

4. Konkluzje

Konfrontujac przedstawione rozwazania ze sformulowaniami projektu
ustawy, wysungé mozna wstepne wnioski. Zamiarem autoréw projektu ustawy
— Prawo wodne byto przyjecie szerokiego sposobu rozumienia ustug wodnych,
ale cel ten wskutek bledéow konstrukeyjnych osiagnigto potowicznie, jako ze
przyjeta w art. 35 ust. 1 definicja ustug wodnych tylko czesciowo odwzorowuje
przepisy ramowej dyrektywy wodnej. Zbieznosci wystepuja w sposobie okresle-
nia kregu podmiotéw, ktére maja by¢ odbiorcami ustug wodnych. Chodzi zatem
o gospodarstwa domowe, podmioty publiczne oraz podmioty prowadzace dzia-
talnos¢ gospodarczy. Z kolei proponowany sposéb dookreslenia ustug wodnych
od strony przedmiotowej wydaje si¢ niespdjny i niekonsekwentny. W niezro-
zumialy sposéb wyltaczone zostatly z tego zakresu te rodzaje aktywnosci, ktore

30 Zob. S. Koleu, op. cit., s. 79.
31 Ibidem, s. 78 i nast. Inaczej H. Unnerstall, op. cit., s. 236.
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polegaja na bezposrednim korzystaniu z wod. Oczywistym zrodtem biedu jest
zbyt szerokie sformutowanie, ktére konczy art. 35 ust. 1 (chodzi o stowa: ,w
zakresie wykraczajacym poza zakres powszechnego korzystania z wod, zwyktego
korzystania z wod oraz szczegdlnego korzystania z wod”). Przypomnie¢ trzeba,
ze funkcjonujacy w polskim prawie wodnym od dziesiecioleci tréjpodziat korzy-
stania z wod (na korzystanie powszechne, zwykte i szczegdlne) ma charakter
podziatu logicznego i jest wyczerpujacy (nie ma juz innego rodzaju korzystania z
wod)?2. Powoduje to, ze do zakresu ustug wodnych mozna by zaliczy¢ wylacznie
ustugi oferowane przez przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne z zakre-
su odbioru i oczyszczania $ciekéw. Takiej interpretacji zaprzecza jednak dalsze
przepisy projektu ustawy, ktére w sposéb niebudzacy watpliwosci wlaczaja do
zakresu ustug wodnych wszystkie najwazniejsze przypadki bezposredniego ko-
rzystania z wod. Chodzi o wyliczenie z art. 35 ust. 3, obejmujace punkty 1-3
oraz 5-9. Co wigcej, w art. 267 projektu ustawy, wymieniajacym rodzaje optat za
ustugi wodne, uwzgledniono wtasnie te, zwigzane z bezposrednim korzystaniem
z wod o charakterze szczegblnym, natomiast — zreszta zasadnie — w ogéle nie
wspomniano o oplatach za odbiér i oczyszczanie Sciekéw. Z tym przypadkiem
ustug wodnych zwigzana jest takze inna niekonsekwencja. W mysl art. 35 ust.
2 ,Gospodarstwom domowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom pro-
wadzacym dzialalnos$¢ gospodarcza zapewnia si¢ dostep do ustug wodnych na
zasadach okre§lonych w ustawie”. Rzecz w tym, ze odbidr i oczyszczanie $cie-
kow stanowi juz materi¢ odr¢bnej ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw.

Dodaé¢ mozna, ze przyjeta w ramowej dyrektywie wodnej koncepcja ustug
wodnych wywotuje takze szereg probleméw doktrynalnych, ktére wymagaja
opracowania. Uwzgledni¢ trzeba w szczegdlnosci nieprzystawalno$é¢ samego
pojecia ,,ustugi” do charakteru optat srodowiskowych. Nie majg one bowiem
charakteru rynkowego, jako ze pozostaja wladczo ustalona ceng za korzystanie
z zasobow srodowiska®. Wyjatkiem sg oplaty za odbidr i oczyszczanie Sciekdw,
posiadajace charakter ekwiwalentny, pobierane przez ustugodawce, czyli przed-
siebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne.

32 Zauwazy¢ trzeba, ze takich bledéw nie zawiera definicja ustug wodnych za-
mieszczona w art. 113b ust. 7 obowiazujacej ustawy — Prawo wodne. Zasada zwrotu kosz-
tow ustug wodnych powinna by¢ stosowana co do zasady w pelnym zakresie szczegdlnego
korzystania z woéd. Mozna natomiast dyskutowaé, czy i — ewentualnie — w jakim zakresie,
powinna znalez¢ zastosowanie takze w odniesieniu do korzystania zwyktego.

33 Zob. Leksykon prawa ochrony srodowiska (red. naukowa Jerzy Jendroska), War-
szawa 2012, s. 104; takze W. Radecki, Optaty i kary pieni¢zne w ochronie srodowiska,
Warszawa 2009, s. 32 i nast.
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THE PRINCIPLE OF RECOVERY OF THE COSTS
OF WATER SERVICES AND ITS LEGAL SIGNIFICANCE

The new draft Act on Water Law provides for significant changes to the
system for collecting environmental charges for water use. Their aim is, on
the one hand, to eliminate the existing exemptions from the charges and,
on the other hand, to increase their rates for those entities that already incur
them. The changes to be introduced are justified by the need to ensure that the
principle of recovery of the costs of water services, provided for in Article 9 of
Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council establish-
ing a framework for Community action in the field of water policy; is fully taken
into account. Since the principle has not been extensively analysed in the Polish
legal literature, the article addresses closely the directions of its interpretations
presented in German science. Most of them refer to the dispute between two au-
thors: Herwig Unnerstall and Stileyman Kolcu. In its conclusion, the provisions
of the draft Act concerning this principle are assessed on a preliminary basis and
the discerned legislative deficiencies are indicated.





