FRANZ MUCKSCH

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (ensimmadinen jaosto)

15 péivédnad syyskuuta 2011 *

Asiassa C-53/10,

jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka
Bundesverwaltungsgericht (Saksa) on esittanyt 3.12.2009 tekemadllddn paatokselld,
joka on saapunut unionin tuomioistuimeen 2.2.2010, saadakseen ennakkoratkaisun
asiassa

Land Hessen

vastaan

Franz Miicksch OHG,

Merck KGaA:n

osallistuessa asian kasittelyyn,

* Oikeudenkéyntikieli: saksa.
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UNIONIN TUOMIOISTUIN (ensimmainen jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja A. Tizzano (esittelevéd tuomari) seké
tuomarit J.-J. Kasel, M. Ilesic, E. Levits ja M. Safjan,

julkisasiamies: E. Sharpston,
kirjaaja: hallintovirkamies B. Fiilop,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssd ja 27.1.2011 pidetyssd istunnossa esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Franz Miicksch OHG, edustajanaan Rechtsanwalt S. Kobes,

— Merck KGaA, edustajanaan Rechtsanwalt C. Weidemann,

— Saksan hallitus, asiamiehinédn J. Moller ja C. Blaschke,
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— Euroopan komissio, asiamiehindén G. von Rintelen ja A. Sipos,

kuultuaan julkisasiamiehen 14.4.2011 pidetyssd istunnossa esittdmén ratkaisuehdo-
tuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Ennakkoratkaisupyynt6 koskee vaarallisista aineista aiheutuvien suuronnettomuus-
vaarojen torjunnasta 9.12.1996 annetun neuvoston direktiivin 96/82/EY (EYVL
1997, L 10, s. 13), sellaisena kuin se on muutettuna vaarallisista aineista aiheutu-
vien suuronnettomuusvaarojen torjunnasta annetun neuvoston direktiivin 96/82/EY
muuttamisesta 16.12.2003 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla
2003/105/EY (EUVL L 345, s. 97; jdljempéna direktiivi 96/82), 12 artiklan 1 kohdan
tulkintaa.

Tdmi pyynt6 on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat Land Hessen (jadljempani
Hessenin osavaltio) ja Franz Miicksch OHG (jaljempéna Franz Miicksch) ja joka kos-
kee Franz Miickschin puutarhatarvikeliikkeen sijoittamista sellaisen Merck KGaA:lle
(jaljempana Merck) kuuluvan kemiantehtaan ldheisyyteen, joka sijaitsee direktiivin
96/82 soveltamisalaan kuuluvalla alueella.
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Asiaa koskevat oikeussdannot

Unionin oikeus

Direktiivin 96/82 johdanto-osan toisessa perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

"Yhteison ympéristopolitiikan tavoitteiden ja periaatteiden tarkoituksena on, sellai-
sina kuin ne maédritellddn [EY 174] artiklan 1 ja 2 kohdassa sekd tdsmennetddn Eu-
roopan yhteison ymparistoalan toimintaohjelmissa — —, erityisesti ennalta ehkdisevin
toimenpitein sdilyttdd ja suojella ympériston laatua seka suojella ihmisen terveyttd”

Direktiivin johdanto-osan 22 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

"Asuinalueiden, huomattavassa yleisessd kaytossd olevien sekd luontonsa puolesta
erityisen kiinnostavien tai herkkien alueiden suojelemiseksi on tarpeellista, ettd ja-
senmaiden maankédyton suunnittelussa ja muissa asiaan kuuluvissa jasenvaltioiden
toimintaperiaatteissa otetaan pitkilld aikavililli huomioon, ettd on valttimatonta
sailyttaa riittédvd etdisyys edelld mainittujen alueiden ja kyseisten vaarallisten laitosten
vililld ja ettd olemassa olevien laitosten osalta suunnittelussa otetaan huomioon tek-
niset lisdtoimenpiteet, jotta ihmisiin kohdistuva uhka ei kasvaisi.”
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Direktiivin 96/82 1 artiklassa, jonka otsikko on ”Direktiivin tavoite’, sdddetddn
seuraavaa:

"Tamén direktiivin tavoitteena on ehkiistd suuronnettomuuksia, joissa on mukana
vaarallisia aineita, ja rajoittaa niiden ihmisiin ja ympéristoon kohdistuvia seurauksia,
jotta koko yhteisossd voitaisiin taata yhdenmukaisesti ja tehokkaasti korkea turvalli-
suuden taso.”

Direktiivin 3 artiklan 1-7 kohdassa sdddetdin seuraavaa:

"Tassa direktiivissi tarkoitetaan:

1)

‘tuotantolaitoksella’ koko sitd toiminnanharjoittajien valvonnassa olevaa aluetta,
jossa on vaarallisia aineita yhdessé tai useammassa laitoksessa, yhteiset tai toisiin-
sa liittyvét perusrakenteet tai toiminnot mukaan lukien;

laitoksella’ tuotantolaitoksen sisdpuolella olevaa teknistéd yksikkod, jossa tuote-
taan, kaytetddn, kisitellddn tai varastoidaan vaarallisia aineita. Se kasittdaa kaikki
laitteistot, rakenteet, putkistot, koneet, tyokalut, yksityisessa kaytdssa olevat rau-
tatien sivuraiteet, satama-altaat, laitoksen kéyttoon tarkoitetut lastaus- ja pur-
kauspaikat, laiturit, varastot tai vastaavat kelluvat tai maalle rakennetut rakennel-
mat, jotka ovat tarpeen laitoksen toiminnalle;

‘toiminnanharjoittajalla’ luonnollista henkil64 tai oikeushenkil64, joka hoitaa tuo-
tantolaitosta tai laitosta tai pitda sitd hallinnassaan, tai joille on siirretty taloudel-
linen péétintdvalta téllaisessa teknisessd toiminnassa, jos kansallisessa lains&a-
dédnnossd on asiaa koskeva madréys;
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'vaarallisilla aineilla’ liitteen I ensimmaéisessé osassa lueteltuja tai liitteen I toisessa
osassa vahvistettujen luokitusperiaatteiden mukaisia aineita, seoksia tai valmis-
teita, jotka ovat raaka-aineen, tuotteiden, sivutuotteiden, jatteiden tai vélituottei-
den muodossa, mukaan lukien sellaiset, joita voidaan kohtuudella olettaa muo-
dostuvan onnettomuuden tapahtuessa;

'suuronnettomuudella’ esimerkiksi huomattavaa péaéstod, tulipaloa, rajahdysta tai
muuta ilmiotd, joka seuraa téssd direktiivissd tarkoitetun tuotantolaitoksen toi-
minnassa esiintyneistd hallitsemattomista tapahtumista, jotka voivat aiheuttaa
ihmisten terveyteen tai ympéristoon kohdistuvaa vakavaa vilitontd tai my6hem-
min ilmenevéd vaaraa tuotantolaitoksen siséi- tai ulkopuolella, ja jossa on mukana
yksi tai useampia vaarallisia aineita;

'vaaralla’ sellaista vaaralliseen aineeseen tai tilanteeseen olennaisesti liittyvéa
ominaisuutta, joka voi aiheuttaa vahinkoa ihmisten terveydelle tai ymparistolle;

riskilld’ todennédkoisyyttd, ettd tietty erityinen vaikutus syntyy tiettynd aikana tai
médratyissd olosuhteissa”

Direktiivin 96/82 5 artiklan, jonka otsikko on "Toiminnanharjoittajan yleiset velvoit-
teet”, 1 kohdassa siaddetidan seuraavaa:

”Jasenvaltioiden on huolehdittava, ettd toiminnanharjoittaja velvoitetaan ryhtymain
kaikkiin tarvittaviin toimiin suuronnettomuuksien ehkéisemiseksi ja niista ihmisille
ja ympdristolle aiheutuvien seurauksien rajoittamiseksi.”
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Direktiivin 12 artiklan, jonka otsikko on "Maankéyton suunnittelu”, 1 kohdassa sié-
detddn seuraavaa:

”Jasenvaltiot huolehtivat, ettd suuronnettomuuksien ehkédisemisen ja niiden seuraus-
ten rajoittamisen tavoite otetaan huomioon jésenvaltioiden maankéyton suunnitte-
lussa tai muissa asiaankuuluvissa toimintaperiaatteissa. Ne pyrkivit ndihin tavoittei-
siin valvomalla:

a) uusien tuotantolaitosten sijoittumista,

b) olemassa oleviin tuotantolaitoksiin tehtavid 10 artiklassa tarkoitettuja muutoksia,

c) olemassa olevien tuotantolaitosten liheisyydessd toteutettavia uusia rakennus-
hankkeita, uusia lilkenneviylid, yleisessé kaytossé olevia kohteita tai asuinalueita,
silloin kun tuotantolaitoksen sijainti tai alueen uudet jarjestelyt saattavat lisdta
suuronnettomuuden vaaraa tai pahentaa sen seurauksia.

Jasenvaltioiden on huolehdittava, ettd niiden maankdyton suunnittelussa tai muissa
asiaankuuluvissa toimintaperiaatteissa sekd ndiden toimintaperiaatteiden téytdntoon
panemiseksi kéytettdvissd menettelytavoissa otetaan huomioon tarve pitda pitkalla
aikavalilla ylla riittava etdisyys téssa direktiivissé tarkoitettujen tuotantolaitosten seka
asuinalueiden, yleisessd kaytossd olevien rakennusten ja alueiden, mahdollisuuk-
sien mukaan péailiikennevéylien, seké virkistysalueiden ja luonnon kannalta erityi-
sen tarkeiden tai erityisen herkkien alueiden vélilla ja ettd olemassa olevien tuotanto-
laitosten osalta otetaan huomioon 5 artiklan mukaiset tekniset lisitoimenpiteet, jot-
ta henkil6ihin kohdistuvia vaaroja ei liséttdisi”
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Kansallinen sddnnosto

Rakennuslain (Baugesetzbuch), joka annettiin 23.9.2004, sellaisena kuin se on vii-
meksi muutettuna 31.7.2009 annetulla lailla (BGBI. 2009 I, s. 2585), 34 §:n, jonka ot-
sikko on "Hankkeiden sallittavuus jo rakennetuilla alueilla’} 1 momentissa sédddetddn
seuraavaa:

"Hanke on sallittu jo rakennetuilla alueilla, jos se toteutetaan rakennuksen kéytto-
tavan ja -laajuuden, rakennustavan ja sen kiinteiston, jolle rakennus aiotaan raken-
taa, kannalta sopusoinnussa sen ldhiympériston kanssa ja jos kunnallistekniikka on
varmistettu. Tervettd asuin- ja tydympéristod koskevia vaatimuksia on noudatettava;
maisemakuva ei saa huonontua”

Liittovaltion immissiosuojalain (Bundes-Immissionsschutzgesetz), joka annettiin
26.9.2002, sellaisena kuin se on viimeksi muutettuna 11.8.2009 annetulla lailla (BGBL
20091, s. 2723), 50 §:n, jonka otsikko on "Kaavoitus’, sanamuoto on seuraava:

"Alueellisesti merkityksellinen kaavoitus ja toimenpiteet on jérjestettava tiettyd kayt-
totarkoitusta varten varattujen alueiden kannalta siten, ettei niille aiheudu haitalli-
sia ymparistovaikutuksia ja ettd direktiivin 96/82 3 artiklan 5 kohdassa tarkoitetuilla
teollisuusalueilla tapahtuvien suuronnettomuuksien vaikutukset pelkistdan tai péaa-
asiassa asuintarkoitukseen kaytettdville alueille sekd muille suojan tarpeessa oleville
alueille, etenkin yleisessé kaytossa oleville alueille, padliikennevéylille, virkistysalueil-
le ja luonnonsuojelun kannalta erityisen tarkeille tai erityisen herkille alueille, seka
yleisessé kiytossd oleville rakennuksille estetdan mahdollisimman pitkalti. Alueelli-
sesti merkityksellisesséd kaavoituksessa ja toimenpiteissé alueilla, joilla 48 a §:n 1 mo-
mentissa sdddettyja immissiorajoja ei ylitetd, on kyseessd olevia etuja punnittaessa
otettava huomioon parhaan mahdollisen ilmanlaadun ylldpitdmisen tavoite”
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Liittovaltion immissiosuojalain voimaan saattamisesta annetun kahdennentoista
asetuksen (Zwolfte Verordnung zur Durchfithrung des Bundes-Immissionsschutzge-
setzes (Storfall-Verordnung)), sellaisena kuin se on julkaistu 8.6.2005 (BGBI. 2005 I,
s. 1598), 3 §:n, jonka otsikko on "Toiminnanharjoittajan yleiset velvollisuudet’, 1 ja 3
momentissa sdddetddn seuraavaa:

”(1) Toiminnanharjoittajan on ryhdyttidva mahdollisten vaarojen luonteen ja laajuu-
den edellyttaiméssd méérin tarvittaviin toimenpiteisiin suuronnettomuuksien torju-
miseksi, sanotun kuitenkaan rajoittamatta sille muiden kuin immissiosuojaoikeudel-
listen sddnnosten nojalla asetettujen velvollisuuksien soveltamista.

(3) Sen liséksi, mitd 1 momentissa sdddetédén, on ryhdyttédvé ennalta ehkéiseviin toi-
menpiteisiin  suuronnettomuuksien vaikutusten vihentdmiseksi mahdollisimman
paljon”

Péddasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Franz Miicksch suunnittelee puutarhatarvikkeita ja -tuotteita yleisdlle myyvan puu-
tarhakeskuksen rakentamista omistamalleen tontille, joka sijaitsee kauppa-alueella
Darmstadtin (Saksa) kaupungin luoteisosassa.

Tontilla on tilld hetkelld romun- ja metallinkierrétyslaitos ja sen ympérilld on erilaisia
liikkeitd, kuten marketteja, tukkuliikkeitd, verstaita ja hotelli. Kyseistd aluetta kos-
kevaa asemakaavaa ei kuitenkaan ole laadittu. Kansallisen tuomioistuimen mukaan
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Darmstadtin kaupunki antoi Franz Miickschille alustavan rakennusluvan (Bauvorbe-
scheid) rakennushankkeen rakennuslainsddadiannéon mukaisuudesta muutetussa ra-
kennuslain 34 §:ssd tarkoitetulla sidottuun harkintavaltaan perustuvalla paatokselld
(jaljempéna alustava rakennuslupa), sillé se ei voinut sédnnoksen vuoksi itse arvioida
tarvetta yllapitda riittéva etdisyys.

Merck on sijoittautunut noin 250 metrin paahén Franz Miickschin tontista. Se har-
joittaa toimintaa laitoksissa, joissa kédytetddn kemiallisia aineita, erityisesti klooria, ja
jotka kuuluvat direktiivin 96/82 ja liittovaltion immissiosuojalain voimaan saattami-
sesta annetun kahdennentoista asetuksen sddnndsten soveltamisalaan. Merck haki
alustavaan rakennuslupaan menestyksekkaésti oikaisua.

Franz Miicksch nosti kanteen oikaisuvaatimuksesta tehdysté péaatoksestd. Tamén toi-
sen menettelyn aikana Darmstadtin kaupungin pyynnosti tehtiin “selvitys [Merckin]
teollisuusalueen ja sen ldheisyydessd sijaitsevien kaavoitusalueiden yhteensopivuu-
desta [liittovaltion immissiosuojalain] 50 §:n ja [direktiivin 96/82] 12 artiklan kanssa”
Selvityksessd maédriteltiin turvaetéisyydet Merckin laitoksista perdisin olevien mah-
dollisten vaarojen varalta. Franz Miickschin tontti sijaitsee kokonaisuudessaan turva-
etdisyysrajojen sisdpuolella.

Verwaltungsgericht ja Verwaltungsgerichtshof médrasivit ratkaisuissaan Hessenin
osavaltion hylkdamddn Merckin alustavasta rakennusluvasta tekemén oikaisuvaa-
timuksen. Merck ja Hessenin osavaltio hakivat Revision-valituksella Bundesver-
waltungsgerichtiltd muutosta Verwaltungsgerichtshofin muutoksenhakuvaiheessa
antamaan tuomioon viittéen, ettd kansallisen oikeuden tulkinta, johon Verwaltungs-
gerichtshof tukeutui, ei ole direktiivin 96/82 mukainen, koska Franz Miickschin han-
ke ei ole direktiivin 12 artiklan 1 kohdan mukainen.
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Bundesverwaltungsgericht katsoi, ettd sen kisiteltdvana olevan asian ratkaisu riippuu
kyseisen direktiivin tulkinnasta, ja paatti lykatd asian késittelyé esittdékseen unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko [direktiivin 96/82] 12 artiklan 1 kohtaa tulkittava siten, etti siihen sisélty-

vit jasenvaltioiden velvoitteet ja erityisesti velvoite ottaa huomioon maankayton
suunnittelun toimintaperiaatteissa seké ndiden toimintaperiaatteiden taytdnt6on
panemiseksi kéytettdvissd menettelytavoissa vaatimus ylldpitaa pitkalld aikavalilla
riittdva etdisyys yhtéaalta kyseisessé direktiivissa tarkoitettujen tuotantolaitosten
ja toisaalta yleisessd kiytossd olevien rakennusten vélilld koskevat kaavoitusviran-
omaisia, joiden on paitettdvd maankéytostd punnitsemalla julkisia ja yksityisid
intressejd, vai koskevatko kyseiset velvoitteet myds rakennuslupaviranomaisia,
joiden on tehtédva paatos hankkeen sallimisesta jo rakennetussa taajamassa kéyt-
tamalla sidottua harkintavaltaa?

Jos [direktiivin 96/82] 12 artiklan 1 kohtaa sovelletaan my6s rakennuslupaviran-
omaisiin, joiden on tehtdvé péaiatos hankkeen sallimisesta jo rakennetussa taaja-
massa kayttdmalla sidottua harkintavaltaa:

Kuuluuko mainittujen velvoitteiden piiriin my0s kielto sallia sellaisen yleisessa
kéytossa olevan rakennuksen sijoittaminen, joka ei — yleiseen suunnitteluun so-
vellettavien periaatteiden mukaan — ole riittdvilld etdisyydelld jo olemassa ole-
vasta tuotantolaitoksesta, jos tuotantolaitoksen yhteydessa tai valittomassd la-
heisyydessd on olemassa useita siihen verrattavissa ja yleisessd kiytossd olevia
rakennuksia, jos toiminnanharjoittajalle ei ole uuden hankkeen vuoksi odotet-
tavissa lisdvaatimuksia onnettomuuden seurausten rajoittamisen suhteen ja jos
tervettd asuin- ja tydympéristod koskevia vaatimuksia noudatetaan?
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3) Jos tdhidn kysymykseen vastataan kieltévésti:

Otetaanko lainsdddédnnossd, jonka mukaan yleisessd kaytosséd olevan rakennuk-
sen sijoittaminen on edelld mainituin edellytyksin ehdottomasti sallittava, riitta-
vésti huomioon etdisyyden ylldpitamistd koskeva vaatimus?”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ensimmiiselld kysymyksellddn e nnakkoratkaisupyynnon esittinyt tuomioistuin tie-
dustelee padasiallisesti, onko direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohtaa tulkittava siten,
ettd jasenvaltioiden velvollisuus valvoa, ettd tarve yllapitda pitkalld aikavalilla riittava
etdisyys yhtééltd kyseisessd direktiivissd tarkoitettujen tuotantolaitosten ja toisaalta
yleisessé kiytossd olevien rakennusten vélilld otetaan huomioon, koskee my6s Darm-
stadtin kaupungin kaltaisia rakennuslupien mydntdmisestd vastaavia viranomaisia
silloinkin, kun ne tekevit tillaisia padtoksid kayttamaélld sidottua harkintavaltaa.

Téstd on todettava, etta vaikka direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan toisessa alakoh-
dassa edellytetéén, ettd jasenvaltioiden on otettava huomioon tarve yllapitad pitkalld
aikavililld riittdva etdisyys ensisijaisesti niiden maankdyton suunnittelussa, jasenval-
tioilla on kuitenkin kyseisen saédnnoksen perusteella sama velvollisuus silloin, kun kyse
on muista asiaan kuuluvista toimintaperiaatteista, seki “ndiden toimintaperiaatteiden
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tdytdntoon panemiseksi kdytettdvissi menettelytavoissa” Velvollisuus koskee siten
myds viranomaisia, jotka osallistuvat sellaisten kaavojen ja toimintaperiaatteiden tay-
tdntoonpanoon, jotka liittyvét vakavien onnettomuuksien ehkdisyn ja niiden vaiku-
tusten rajoittamisen tavoitteisiin, joihin edelld mainitulla direktiivilld pyritdén.

Siksi rakennuslupien myontamisestéd vastaavat viranomaiset — kuten pédéasiassa Franz
Miickschille alustavan rakennusluvan myontényt Darmstadtin kaupunki — osallistu-
vat maankdyton suunnitteluun 12 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla siltd osin
kuin ne osallistuvat lupien mydntdmismenettelyiden vélittoméaan tdytdntodnpanoon.

Se, ettd asemakaava puuttuu padasiassa kyseessé olevalla tavalla, ei siten vapauta ndité
viranomaisia velvollisuudesta ottaa rakennuslupahakemusten arvioinnissa huomioon
tarve yllapitaa riittava etdisyys yhtdaltd direktiivissd 96/82 tarkoitettujen tuotantolai-
tosten ja toisaalta niiden vieressé olevien alueiden valilla.

Yhtééltd on néet niin, ettd jos viranomaiset, jotka eivdt vastaa kaavoituksesta, voi-
sivat vedota asemakaavan puuttumiseen vapautuakseen velvollisuudestaan ottaa
huomioon tarve ylldpitéa riittdva etdisyys, tdima velvollisuus olisi helppo kiertéa eika
direktiivin 96/82 tehokas vaikutus toteutuisi. Néissd olosuhteissa vaarantuisivat di-
rektiivin 1 artiklassa ilmaistu tavoite rajoittaa suuronnettomuuksien ihmisiin ja ym-
paristoon kohdistuvia seurauksia seké laajemmin EY 174 artiklan 1 kohdan mukaiset
unionin ympdristopolitiikan tavoitteet ja periaatteet, joihin kuuluvat erityisesti ter-
veyden suojelu ja ympériston laadun parantaminen.
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Toisaalta tdmén tuomion 21 kohdassa mainittua tulkintaa ei muuta se seikka, ettd
direktiivissé sdddetddn ainoastaan velvollisuudesta ottaa huomioon tarve ylldpitad
pitkélld aikavélilld riittéva etdisyys mutta jétetddn tdmédn etdisyyden madritteleminen
jasenvaltioiden harkintavaltaan.

Direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan toisessa alakohdassa asetetaan niet jasenval-
tioille yksiselitteisesti velvollisuus ottaa huomioon tarve yllapitaa pitkalla aikavélilla
riittdva etdisyys maankéyton suunnittelussa tai muissa asiaankuuluvissa toimintape-
riaatteissa sekd nédiden toimintaperiaatteiden taytintoon panemiseksi kéytettavissi
menettelytavoissa, jotta saavutetaan suuronnettomuuksien ehkiisemisen ja téllaisten
onnettomuuksien seurausten rajoittamisen tavoitteet. Sdédnnoksessa jatetddn kuiten-
kin jdsenvaltioiden toimivaltaisille viranomaisille kyseisen etdisyyden tdsmentémi-
seksi harkintavaltaa, jota on kaikissa olosuhteissa kéytettavé edelld mainitun velvolli-
suuden rajoissa.

Siit4, kenelle velvollisuus on osoitettu, Saksan hallitus katsoo, ettd vaatimus ylldpitad
riittdva etdisyys on otettava huomioon ennen kaikkea maankayton suunnittelua kos-
kevissa padtoksissd, my0s niissd, jotka koskevat kaavoituksen tarpeellisuutta. Saksan
hallituksen mukaan tdmaé velvollisuus voidaan siksi ottaa huomioon ainoastaan poik-
keuksellisesti — direktiivin 96/82 tehokkaan vaikutuksen varmistamiseksi — paatoksia
jalupia koskevassa arvioinnissa, kun asianomaisia julkisia ja yksityisid intresseja ei ole
punnittu kaavoituksessa.

Vaikka on totta, ettid kaavoituksessa toimivaltaiset viranomaiset toteuttavat useim-
miten tdmdn vaatimuksen, on kuitenkin huomattava, ettei direktiiviin 96/82 sisilly
mitddn sellaista, mikd esimerkiksi estiisi ndita viranomaisia siirtimasta kaavoitus-
instrumenteillaan velvollisuuden ottaa huomioon riittévé etdisyys maankéyton suun-
nittelun tdytdntéonpanosta vastaaville viranomaisille silld perusteella, ettd ne ovat
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lahelld niiden paatoksenteon kohteena olevia hankkeita. Tastd on todettava, ettd
direktiivissé jasenvaltioiden viranomaisille asetetaan ainoastaan velvollisuus nou-
dattaa tétd vaatimusta jossakin vaiheessa kaavoituksen tai maankédyton suunnittelun
tdytdntodnpanoa, kun taas timéan vaiheen mééritteleminen perustuu jdsenvaltioiden
valintaan.

On myos tdsmennettivd, ettei direktiivissd sdddetd tavasta, jolla riittdava etdisyys
maédritellddn tai jolla sitd sovelletaan, vaan siind edellytetddn ainoastaan, ettd riittava
etdisyys on otettava huomioon, tdsmentdméttéd niiden viranomaisten hierarkiatasoa,
jotka vastaavat maankéyton suunnittelun toimintaperiaatteista sekd néiden toiminta-
periaatteiden taytantoon panemiseksi kéytettdvistd menettelytavoista. Siksi téllainen
maédritteleminen ja siind merkityksellisten seikkojen arviointi on toimenpide, joka ja-
senvaltioiden toimivaltaisten hallintoviranomaisten on voitava tehdd milld tahansa
padtoksentekotasolla riittévan etdisyyden yllapitdmistd koskevan tavoitteen tehok-
kaan vaikutuksen varmistamiseksi.

Kun tarkastellaan sité, ettd Darmstadtin kaupungin oli tdimén tuomion 13 kohdas-
sa tdsmennetylld tavalla myonnettdvd kansallisen oikeuden mukaisesti alustava ra-
kennuslupa sellaiseen sidottuun harkintavaltaan perustuvalla péitokselld, joka esti
sitéd itse arvioimasta tarvetta ylldpitda riittdvé etdisyys, on todettava, ettd tilantees-
sa, jossa kaavoitusviranomaiset eivdt ole ottaneet huomioon riittivda etdisyytta,
direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan tehokkaan vaikutuksen varmistamiseksi on
entistd tarkedmpad, ettd rakennusluvan myontdvé viranomainen téyttdd itse tdmén
velvollisuuden.

Téstd on todettava yhtéalts, ettd direktiivistd seuraava velvoite saavuttaa direktiivilla
tavoiteltu tulos ja toteuttaa SEU 4 artiklan 3 kohdan toisessa alakohdassa tarkoitetun
vilpittdmén yhteistyon periaatteen mukaisesti kaikki yleis- tai erityistoimenpiteet,
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jotka ovat aiheellisia timén velvoitteen téyttdmisen varmistamiseksi, sitoo kaikkia
jasenvaltioiden viranomaisia (yhdistetyt asiat C-397/01-C-403/01, Pfeiffer ym., tuo-
mio 5.10.2004, Kok., s. I-8835, 110 kohta seka yhdistetyt asiat C-444/09 ja C-456/09,
Gavieiro Gavieiro ja Iglesias Torres, tuomio 22.12.2010, Kok., s. I-14031, 72 kohta).

Vakiintuneesta oikeuskéytédnnostd ilmenee toisaalta, ettd jasenvaltiot eivit voi si-
sdisen oikeusjirjestyksensd tilaan vetoamalla perustella sitd, miksi ne eivdt ole nou-
dattaneet direktiiveistd johtuvia velvoitteita (asia C-33/90, komissio v. Italia, Kok.,
s.1-5987, 24 kohta ja asia C-388/01, komissio v. Italia, tuomio 16.1.2003, Kok., s. I-721,
27 kohta).

Siksi Darmstadtin kaupungin olisi pddasiassa pitdnyt ryhtya tarpeellisiin toimenpi-
teisiin noudattaakseen direktiivista 96/82 seuraavaa velvollisuutta arvioida tarvetta
ylldpitéa riittava etéisyys.

Siitd, ettei Darmstadtin kaupunki voinut sen asiassa tekemad paatosta koskevan si-
dotun harkintavallan vuoksi ottaa huomioon riittavid etdisyyttd, on tdsmennettéva,
kuten julkisasiamies toteaa ratkaisuehdotuksensa 44 kohdassa, ettéd kansallisen tuo-
mioistuimen on sovellettava periaatetta, jonka mukaan kansallista oikeutta on tul-
kittava yhdenmukaisesti unionin oikeuden kanssa ja joka on erottamaton osa EY:n
perustamissopimuksella luotua jérjestelmés, silld ndin kansallinen tuomioistuin voi
toimivaltansa rajoissa varmistaa unionin oikeuden tdyden tehokkuuden, kun se rat-
kaisee kisiteltavikseen saatetun asian (ks. vastaavasti asia C-160/01, Mau, tuomio
15.5.2003, Kok., s. I-4791, 34 kohta ja asia C-555/07, Kiiciikdeveci, tuomio 19.1.2010,
Kok., s. I-365, 48 kohta).

Téstd on todettava, ettd unionin oikeudessa asetettu periaate, jonka mukaan kansal-
lista oikeutta on tulkittava yhdenmukaisesti unionin oikeuden kanssa, edellyttis, ettd
kansallinen tuomioistuin tarkastelee kansallista oikeutta kokonaisuutena arvioidak-
seen, missd méadrin sitd voidaan soveltaa niin, ettei tésta aiheudu kyseisen direktiivin
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vastaista lopputulosta (ks. vastaavasti em. yhdistetyt asiat Pfeiffer ym., tuomion
115 kohta ja asia C-239/09, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, tuomio 16.12.2010,
Kok., s. I-13083, 50 kohta).

Vaikka pédasiassa vastakkain ovat viranomainen ja yksityinen, on muistettava unio-
nin tuomioistuimen katsoneen, ettd jasenvaltio voi ldhtokohtaisesti vedota direktiivin
mukaiseen kansallisen oikeuden tulkintaan yksityistd vastaan (asia 80/86, Kolping-
huis Nijmegen, tuomio 8.10.1987, Kok., s. 3969, Kok. Ep. IX, s. 215, 12—14 kohta ja
asia C-321/05, Kofoed, tuomio 5.7.2007, Kok., [-5795, 45 kohta).

Ensimmadiseen kysymykseen on siten vastattava, ettd direktiivin 96/82 12 artik-
lan 1 kohtaa on tulkittava siten, ettéd jasenvaltioiden velvollisuus valvoa, etté tarve
yllapitaa pitkalld aikavalilla riittavé etdisyys yhtdaltd kyseisessa direktiivissa tarkoi-
tettujen tuotantolaitosten ja toisaalta yleisessd kdytossd olevien rakennusten vélilld
otetaan huomioon, koskee myds Darmstadtin kaupungin kaltaisia rakennuslupien
myontdmisestd vastaavia viranomaisia, ja ndin on my®ds silloin, kun ne tekevit téllaisia
paatoksid kayttdmalld sidottua harkintavaltaa.

Toinen ja kolmas kysymys

Toisella ja kolmannella kysymyksellddn, jotka on tutkittava yhdesséd, ennakkorat-
kaisupyynnon esittdnyt tuomioistuin tiedustelee péadasiallisesti, mikd on direktiivin
96/82 12 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun sellaisen velvollisuuden ulottuvuus, jonka
nojalla jasenvaltioiden on otettava huomioon riittdvé etdisyys. Se haluaa yhtaalta
selvittdd, onko velvollisuutta tulkittava siten, ettd se asettaa jiasenvaltioille velvol-
lisuuden kieltdd yleisessd kéytossd olevan rakennuksen sijoittamisen kansallisen
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tuomioistuimen kuvaamissa olosuhteissa, koska kyseessd on ehdoton heikentdmis-
kielto. Toisaalta se tiedustelee, onko téllainen velvollisuus esteend péadasiassa kyseessa
olevan kaltaiselle kansalliselle lainsddddnnolle, jossa téllaisen rakennuksen sijoitta-
minen on néissd olosuhteissa ehdottomasti sallittava ilman, ettd kaavoituksessa tai
yksittédistapausta koskevassa péadtoksessd olisi arvioitu asianmukaisesti riskejé, joita
liittyy rakennuksen sijoittamiseen turvaetéisyysrajojen sisapuolelle.

Alustavasti on todettava, ettd maankdyton suunnittelu, josta direktiivin 96/82 12 ar-
tiklan 1 kohdassa sdddetddn, perustuu periaatteeseen, jonka mukaan silloin, kun
kahden maa-alueen kiytté on keskenéén ristiriidassa, niiden vélilld on oltava riitta-
vi etdisyys. Téstd on todettava, ettd téllainen etdisyys on padasiallisesti tieto, jon-
ka perusteella voidaan maédritelld direktiivin soveltamisalaan kuuluvat alueet, silld
direktiivilld on yhtdalta tarkoitus ehkiistd suuronnettomuuksia ja rajoittaa niista ai-
heutuvia vahinkoja ja toisaalta rajata ndmé alueet muista alueista, jotka eivit kuulu
soveltamisalaan.

Direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan ensimmaéisen alakohdan c alakohdassa tarkoi-
tetuissa tapauksissa, joihin padasia kuuluu, on valvottava olemassa olevien tuotanto-
laitosten ldheisyydessé toteutettavia uusia rakennushankkeita erityisesti silloin, kun
ne saattavat lisitd suuronnettomuuden vaaraa tai pahentaa sen seurauksia.

Ennakkoratkaisupyynnon esittdneen tuomioistuimen toinen ja kolmas kysymys on
tutkittava ndiden periaatteiden valossa.
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Ensinndkin mahdollisen heikentdmiskiellon osalta on tutkittava direktiivin
96/82 12 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun velvollisuuden ulottuvuutta. Tistéd on timéan
tuomion 24 kohdan mukaisesti todettava, ettd kyseinen velvollisuus merkitsee jdsen-
valtioille yksiselitteisesti asetettua vaatimusta ottaa huomioon riittavé etdisyys. Kuten
Franz Miicksch ja Euroopan komissio viittavit, jasenvaltioilla on téstd huolimatta
harkintavaltaa vaatimuksen soveltamisessa.

Tdmai harkintavalta voidaan johtaa sddnnoksen sanamuodosta, silld vaikka on totta,
ettd jasenvaltioiden on huolehdittava, ettd niiden maankéyton suunnittelussa kiinni-
tetddn huomiota tarpeeseen yllapitd riittdvé etdisyys, 12 artiklan 1 kohdassa edelly-
tetddn ainoastaan, ettd ndissd toimintaperiaatteissa “otetaan huomioon” etdisyyden
yllépitdminen.

On néet niin, ettei ilmaisua "otetaan huomioon tarve pitdad —— ylla riittdvd etdisyys’,
direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan muuta sanamuotoa eiké johdanto-osan 22 pe-
rustelukappaletta voida tulkita niin, etté ne edellyttéisivat kaikkien sellaisten hankkei-
den epddmistd, jotka ovat lahempéané kuin riittéva etdisyys edellyttda.

Harkintavallan myontdminen ilmenee myos erityisesti siitd, ettd kun otetaan huo-
mioon direktiivin 96/82 pédasialliset tavoitteet, joihin kuuluvat sellaisten suur-
onnettomuuksien ehkédiseminen, joissa on mukana vaarallisia aineita, sekd niiden
seurauksien rajoittaminen direktiivin 1 kohdassa mainitun mukaisesti, direktiivin
12 artiklan 1 kohdan c alakohdan tiytédntéonpano edellyttdd, ettd erityisesti raken-
netuilla alueilla maankdyton suunnittelusta vastaavat kansalliset viranomaiset ryh-
tyvét toimenpiteisiin, kuten onnettomuusriskin lisédntymisen tai sen seurauksien
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pahentumisen arviointiin, mikd edellyttda riskien ja vahinkojen arvioinnin liséksi
kaikkien muiden merkityksellisten seikkojen arviointia jokaisessa konkreettisessa
tapauksessa.

On kuitenkin ilmeistd, ettd nama seikat vaihtelevat, useimmiten olennaisesti kaavoi-
tettavaa aluetta koskevien erityisten olosuhteiden tai niiden olosuhteiden, joissa néi-
td alueita koskevan maankéyttosuunnitelman puuttuessa yksittédistapausta koskevat
padtokset on tehtdvd, mukaan. Niihin erityisiin tekijoihin voi siten kuulua kyseisten
vaarallisten aineiden lisdksi direktiivissd 96/82 tarkoitetun tuotantolaitoksen kéyton
aikana tapahtuvan suuronnettomuuden todennakoisyys, ihmisten terveydelle ja ym-
paristolle mahdollisesta onnettomuudesta aiheutuvat seuraukset, uuteen hankkee-
seen liittyvén toiminnan laatu tai se, kuinka paljon yleis6 kayttdd rakennusta, sekd
se, kuinka helposti pelastushenkil6kunta péésee paikalle onnettomuuden sattuessa.
Kansallisen tuomioistuimen perustellusti toteamalla tavalla on lisdksi niin, etté kaikki
ndmad erityiset tekijat voidaan ottaa huomioon yhdessa yhteiskunnallisten ja taloudel-
listen tekijoiden kanssa.

On néet niin, ettd vaikka jasenvaltioilla on velvollisuus ottaa maankédyton suunnitte-
lussa huomioon tarve ylldpitéa riittavé etdisyys ja ainakin implisiittisesti maarittés se,
téllainen velvollisuus ei merkitse, ettd niiden olisi asetettava téllainen etdisyys ai-
noaksi luvan myontdmisen tai epddmisen edellytykseksi, joka perustuisi uusien ra-
kennushankkeiden sijaintiin olemassa olevien tuotantolaitosten ympérilld. Téllaisessa
tilanteessa harkintavallan mydntdminen on ainoa keino varmistaa riittdvan etdisyy-
den ylldpitdmisen tarpeen tédysi tehokas vaikutus.

Direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdan sanamuodosta ja vaatimuksesta arvioida te-
kijoitd, jotka riippuvat suurelta osin kustakin yksittaistapauksesta, on todettava kan-
sallisen tuomioistuimen esittdman mukaisesti ja toisin kuin Merckin vdittis, ettd vel-
vollisuutta ylldpitéaa riittdvé etdisyys ei voida pitdd ehdottomana siten, ettd sen takia
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olisi kiellettéva kaikkien uusien hankkeiden sijoittaminen rakennetulle alueelle, jossa
on direktiivissa tarkoitettuja tuotantolaitoksia, myos silloin, kun sijoittaminen koskee
padasiassa kyseessd olevan kaltaista yleisessé kiytosséd olevaa rakennusta.

Tétd tulkintaa ei muuta aikaedellytys, jonka mukaan riittdva etdisyys on pidettévi ylla
“pitkalla aikavélilla” yhtaalta direktiivissd 96/82 tarkoitettujen tuotantolaitosten ja toi-
saalta yleisessd kdytossé olevien rakennusten vililld. Merckin perustellusti toteamalla
tavalla téstd on yhtdalta todettava, ettd ilmaisu merkitsee status quon kunnioittamis-
ta, silld maankdyton suunnittelun tdytintoonpanosta vastaavat viranomaiset eivét
voi edellyttda tillaisen etdisyyden noudattamista jo olemassa olevilta toiminnoilta,
kun etdisyyksistd padtetddn vasta myohemmin. Kuten julkisasiamies toteaa ratkaisu-
ehdotuksensa 40 kohdassa, ilmaisu on toisaalta ymmarrettavéd vaatimukseksi, jonka
tarkoituksena on silyttdd riittéva etdisyys silloin, kun sitd jo noudatetaan, ja soveltaa
sitéd tulevaisuudessa pitkén aikavalin tavoitteena silloin, kun siti ei vield ole toteutettu.

Kumpikaan ndisté ilmaisua "pitkilla aikavililld” koskevista tulkinnoista ei kuitenkaan
vahvista kyseisen direktiivin 12 artiklan 1 kohdan sitovuutta siten, etté se siséltéisi
heikentdmiskiellon ja siten kiellon sijoittaa yleisessé kiytossé oleva rakennus olemas-
sa olevan tuotantolaitoksen lahelle.

Toiseksi kysymyksestd, onko direktiivin 12 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu velvolli-
suus esteend pddasiassa kyseessd olevan kaltaiselle kansalliselle lainsdddannolle, jos-
sa tillaisen rakennuksen sijoittaminen on niissd olosuhteissa ehdottomasti sallittava
ilman, ettd kaavoituksessa tai yksittdistapausta koskevassa paatoksessi olisi arvioitu
asianmukaisesti riskejé, jotka liittyvdt rakennuksen sijoittamiseen turvaetdisyysrajo-
jen sisdpuolelle, on tismennettivi, ettd komission toteamalla tavalla jasenvaltioiden
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harkintavaltaa ei voida tulkita niin, ettd ne voisivat jattdd riittdvidn etdisyyden
huomioimatta.

Vaikka direktiivissa 96/82 toimivaltaisten kansallisten viranomaisten tehtavéksi jate-
tddn kyseisen etdisyyden laskeminen ja mééritteleminen ottamalla huomioon kaikki
merkitykselliset tekijat, riittdvén etdisyyden “ottaminen huomioon” edellyttaa kuiten-
kin, ettd se todella otetaan muiden tekijoiden ohella huomioon vaaran arvioinnissa
joko yleiselld tasolla maankayton suunnittelussa tai yksityiskohtaisemmin erityisesti
rakennuslupia myonnettéessd, jos kaavoitusta ei ole tehty.

Siksi on niin, ettd siltd osin kuin kansallisessa lainsddadannossé edellytetddn, etta tél-
laisen rakennuksen sijoittaminen on niissd olosuhteissa ehdottomasti sallittava il-
man, ettd kaavoituksessa tai yksittdistapausta koskevassa péaitoksessé olisi arvioitu
asianmukaisesti riskejd, jotka liittyvdt rakennuksen sijoittamiseen turvaetdisyysra-
jojen sisdpuolelle, tillaisen lainsdddédnnon seurauksena velvollisuus ottaa huomioon
tarve ylldpitdd riittdvd etdisyys menettdd merkityksensd ja siten tehokkaan vaiku-
tuksensa. Siksi on katsottava, ettd direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohta on esteend
kansalliselle lainsdddénnolle, jossa téllainen lupa on néissé olosuhteissa ehdottomasti
myonnettava.

Talta osin kansallisen tuomioistuimen on timan tuomion 32—34 kohdassa mainittu-
jen periaatteiden mukaisesti ryhdyttéava kaikkiin tarvittaviin toimenpiteisiin tulkitak-
seen kansallista lainsdadantoa direktiivin mukaisesti.

Edelld esitetyn perusteella toiseen ja kolmanteen kysymykseen on vastattava, ettd
direktiivin 96/82 12 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu velvollisuus ottaa huomioon
tarve ylldpitad pitkallda aikavalilla riittdva etdisyys yhtddltda kyseisessd direktiivissd
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tarkoitettujen tuotantolaitosten ja toisaalta yleisessé kdytossé olevien rakennusten va-
lill4 ei edellytd, ettéd toimivaltaiset kansalliset viranomaiset kieltavit yleisessd kaytossa
olevan rakennuksen sijoittamisen padasiassa kyseessd olevan kaltaisissa olosuhteissa.
Kyseinen velvollisuus on sitd vastoin esteend kansalliselle lainsdadénnélle, jossa lupa
tillaisen rakennuksen sijoittamiselle on ehdottomasti myonnettdvé ilman, ettd kaa-
voituksessa tai yksittdistapausta koskevassa paatoksessa on asianmukaisesti arvioitu
riskejd, jotka liittyvat rakennuksen sijoittamiseen turvaetdisyysrajojen sisdpuolelle.

Oikeudenkiyntikulut

Pddasian asianosaisten osalta asian kasittely unionin tuomioistuimessa on vélivaihe
kansallisessa tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssd, minkd vuoksi kan-
sallisen tuomioistuimen asiana on péittiaa oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Oi-
keudenkéayntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille kuin niille asianosaisille huomau-
tusten esittimisesta unionin tuomioistuimelle, ei voida maarata korvattaviksi.

Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (ensimmdiinen jaosto) on ratkaissut asian
seuraavasti:

1) Vaarallisista aineista aiheutuvien suuronnettomuusvaarojen torjunnasta
9.12.1996 annetun neuvoston direktiivin 96/82/EY, sellaisena kuin se on
muutettuna 16.12.2003 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivillda 2003/105/EY, 12 artiklan 1 kohtaa on tulkittava siten, etti jisen-
valtioiden velvollisuus valvoa, ettd otetaan huomioon tarve pitiaa pitkalla
aikavililla ylla riittiava etdisyys yhtdilti kyseisessi direktiivissa tarkoitettu-
jen tuotantolaitosten ja toisaalta yleisessi kiytossa olevien rakennusten va-
lilld, koskee myos Darmstadtin kaupungin (Saksa) kaltaisia rakennuslupien
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myontimisestd vastaavia viranomaisia, ja ndin on my®és silloin, kun ne teke-
vit tillaisia paatoksia sidottua harkintavaltaa kiyttien.

Direktiivin 96/82, sellaisena kuin se on muutettuna direktiivilla 2003/105,
12 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu velvollisuus ottaa huomioon tarve pitia
pitkilla aikavililld ylld riittiva etdisyys yhtidalti kyseisessd direktiivissé tar-
koitettujen tuotantolaitosten ja toisaalta yleisessd kidytossid olevien raken-
nusten vililld ei edellyti, ettid toimivaltaiset kansalliset viranomaiset kielti-
vit yleisessi kidytossi olevan rakennuksen sijoittamisen padasiassa kyseessi
olevan kaltaisissa olosuhteissa. Kyseinen velvollisuus on siti vastoin esteeni
kansalliselle lainsdddidnnolle, jossa lupa tillaisen rakennuksen sijoittamisel-
le on ehdottomasti myonnettivé ilman, ettd kaavoituksessa tai yksittdista-
pausta koskevassa paitoksessi on asianmukaisesti arvioitu riskejd, joita liit-
tyy rakennuksen sijoittamiseen turvaetdisyytti koskevien rajojen sisi-
puolelle.

Allekirjoitukset
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