FRANZ MUCKSCH

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)
den 15 september 2011 *

I mél C-53/10,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av
Bundesverwaltungsgericht (Tyskland) genom beslut av den 3 december 2009, som
inkom till domstolen den 2 februari 2010, i malet

Land Hessen

mot

Franz Micksch OHG,

ytterligare deltagare i rittegédngen:

Merck KGaA,

meddelar

* Rittegangssprak: tyska.
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DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. Tizzano (referent) samt domarna J.-J. Kasel,
M. 1lesi¢, E. Levits och M. Safjan,

generaladvokat: E. Sharpston,
justitiesekreterare: handldggaren B. Fillop,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 27 januari 2011,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Franz Miicksch OHG, genom S. Kobes, Rechtsanwalt,

— Merck KGaA, genom C. Weidemann, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom J. Moller och C. Blaschke, bada i egenskap av ombud,
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— Europeiska kommissionen, genom G. von Rintelen och A. Sipos, bada i egenskap
av ombud,

och efter att den 14 april 2011 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 12.1 i radets direk-
tiv 96/82/EG av den 9 december 1996 om atgérder for att forebygga och begridnsa
foljderna av allvarliga olyckshdndelser dar farliga &mnen ingar (EGT L 10, 1997,
s. 13), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2003/105/EG av
den 16 december 2003 (EUT L 345, s. 97) (nedan kallat direktiv 96/82).

Begiran har framstillts i ett mal mellan Land Hessen och Franz Miicksch OHG (ned-
an kallat Franz Micksch). Malet ror Franz Miickschs etablering av ett tradgérdscen-
ter i narheten av en kemifabrik tillhorande Merck KGaA (nedan kallat Merck), i ett
omrade som omfattas av direktiv 96/82.
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Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten

Skal 2 i direktiv 96/82 har foljande lydelse:

"Gemenskapspolitikens mal och principer pa miljoomradet, sisom de definieras i ar-
tikel [174.1 och 174.2 EG] och nédrmare anges i Europeiska gemenskapens handlings-
program pé miljdoomradet ..., syftar i synnerhet till att genom férebyggande insatser
bevara och skydda miljon och skydda méanniskors hélsa”

I skél 22 i ndmnda direktiv anges foljande:

"For att battre kunna skydda bostadsomraden, omridden som besoks av allmédnheten
och naturomriden som r av sérskilt intresse eller ar sérskilt 6mtéliga, dr det nod-
vindigt att medlemsstaternas politik for markanvéindning eller annan relevant politik
tar hinsyn till né6dvéindigheten av att, pa lang sikt, bibehalla lampliga avstaind mellan
dessa omraden och verksamheter som medfor sddana risker och, nér det giller be-
fintliga verksamheter, uppméarksamma kompletterande tekniska atgirder for att inte
oka riskerna f6r manniskor”
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I artikel 1 i direktiv 96/82, med rubriken "Syfte’, stadgas foljande:

"Detta direktiv har till syfte att forebygga allvarliga olyckshindelser dér farliga &émnen
ingér och att begrénsa foljderna av dem fér ménniskor och miljo, s& att hoga skydds-
nivéer kan sikerstillas konsekvent och effektivt i hela gemenskapen”

I artikel 3.1-3.7 i direktivet stadgas f6ljande:

I detta direktiv avses med

1)

verksamhet: hela det omrade som sorterar under en verksamhetsutovares led-
ning, dir farliga @mnen finns vid en eller flera anldggningar, inklusive gemen-
samma eller dartill horande infrastrukturer eller aktiviteter,

anldggning: en teknisk enhet inom en verksamhet dir farliga &mnen tillverkas,
anvinds, hanteras eller forvaras. Detta inbegriper all utrustning, alla konstruktio-
ner, ledningar, maskiner, verktyg, sirskilda industrijarnvéigsspar, lastkajer, bryg-
gor, pirar, magasin eller liknande anordningar, flytande eller fasta, som &r nédvén-
diga for anldggningens drift,

verksamhetsutiovare: varje fysisk eller juridisk person som driver eller innehar
verksamheten eller anldggningen, eller, om det finns bestimmelser om detta i
nationell lagstiftning, har givits rétten att fatta avgorande ekonomiska beslut med
avseende pa dennas tekniska drift,
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farliga dmnen: de dmnen, blandningar och beredningar som réknas upp i bilaga I,
del 1, eller som uppfyller de kriterier som faststélls i bilaga I, del 2, och som fore-
kommer som ravara, som produkter, biprodukter, restprodukter och mellanpro-
dukter, inbegripet &mnen betraffande vilka det &r rimligt att anta att de bildas vid
en olyckshdndelse,

allvarlig olyckshéndelse: en héndelse, t.ex. ett utsldpp, en brand eller en explosion
av stor betydelse, som orsakas av okontrollerade hiandelseforlopp i samband med
driften vid en av detta direktiv omfattad verksamhet, och som medfér allvarlig,
omedelbar eller fordrojd fara for mianniskors hilsa, inom eller utanfor verksam-
heten och/eller for miljon, och dér ett eller flera farliga &mnen ingar,

6) fara: den inneboende egenskapen hos ett farligt &mne eller en fysisk situation att

kunna framkalla skador pa ménniskors hélsa och/eller pa miljon,

risk: sannolikheten for att en viss effekt skall upptriada under en viss period eller
under vissa forhéllanden”

I artikel 5.1 i direktiv 96/82, med rubriken ”Verksamhetsutévarens allmdnna skyldig-
heter’, foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutovaren fullgor sina skyldigheter att
vidta alla atgirder som kravs for att forebygga allvarliga olyckshéndelser och for att
begrinsa foljderna av dessa for mdnniskor och milj6”
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I artikel 12.1 i direktivet, med rubriken "Kontroll 6ver den fysiska planeringen’, fore-
skrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall se till att malen nir det géller att férebygga allvarliga olycks-
hiandelser och begriansningen av foljderna av sddana olyckor beaktas vid regleringen
av markanviandningen och annan relevant reglering. Dessa mal skall uppnas genom
kontroll av foljande:

a) Lokaliseringen av nya verksamheter.

b) Sadana fordndringar av befintliga verksamheter som avses i artikel 10.

¢) Nya anordningar kring befintliga verksamheter som t.ex. transportleder, platser
som besoks av allménheten och bostadsomréaden, ndr denna lokalisering eller
dessa anordningar kan befaras 6ka risken for allvarliga olyckshandelser eller for-
virra foljderna av dem.

Medlemsstaterna skall se till att vid reglering av markanvédndningen och vid annan
relevant reglering, liksom i forfarandena for genomforandet av en sddan reglering,
beakta nédvindigheten av att pa lang sikt upprétthalla lampliga avstand mellan & ena
sidan de verksamheter som avses i detta direktiv och & andra sidan bostadsomraden,
byggnader och platser som besoks av allmidnheten, storre transportvégar sa langt det
ar mojligt, rekreationsomrédden samt omrédden med sérskilt intressant eller kédnslig
natur, och, for befintliga verksamheter, nodvéindigheten av kompletterande tekniska
atgdrder i enlighet med artikel 5 sa att inte riskerna for ménniskor 6kar”
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Den nationella lagstiftningen

134§ i den tyska bygglagen (Baugesetzbuch) av den 23 september 2004, i dess senaste
lydelse enligt lagen av den 31 juli 2009 (BGBL. 2009 I, s. 2585), med rubriken "Bygglov
inom bebyggda omraden’, foreskrivs foljande i stycke 1:

"Bygglov ska meddelas i redan bebyggda omraden, om byggnaden med hénsyn till
typ, anvandningssitt, konstruktion och den markyta byggnaden tar i anprak star i
Overensstimmelse med den nirliggande omgivningen samt tillgdng till allmdnnyt-
tiga tjanster dr garanterad. Kraven pa sunda boende- och arbetsforhallanden ska vara
uppfyllda. Stadsbilden far inte forsémras”

50 § i forbundslagen om skydd mot fororeningar (BundesImmissionsschutzgesetz)
av den 26 september 2002, i dess senaste lydelse enligt lagen av den 11 augusti 2009
(BGBI. 2009 I, s. 2723), med rubriken "Planering’, har f6ljande lydelse:

”Vid planering av regionala byggnadsprojekt och atgarder ska mark som &r avsedd for
speciell anvindning avgrinsas sa att skadlig miljopaverkan eller f6ljderna av allvarliga
olyckshédndelser, i den mening som asyftas i artikel 3.5 i [direktiv 96/82], sa langt som
mojligt undviks pa omraden, som uteslutande eller till 6vervigande del dr avsedda for
bostadsdndamal, liksom pé andra skyddsvarda omréden, bland annat platser som be-
sOks av allmédnheten, viktiga trafikleder, friluftsomraden och omraden, som med hén-
syn till naturskyddet ér sédrskilt virdefulla eller 6mtaliga, samt byggnader som besoks
av allménheten. Vid planering av regionala byggnadsprojekt och atgérder i omraden
dér de grénser for fororening som faststélls i forordningar, i den mening som avses
i 48a § stycke 1, inte 6verskrids, ska avvigningen mellan intressena i nu aktuellt fall
goras med beaktande av intresset av basta mojliga luftkvalitet”
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I 3 § i tolfte forordningen om genomforande av féorbundslagen om skydd mot foro-
reningar [Zwolften Verordnung zur Durchfithrung des BundesImmissionsschutz-
gesetzes (Storfall-Verordnung)], i den lydelse som publicerades den 8 juni 2005
(BGBI. 2005 L, s. 1598), med rubriken ”Verksamhetsutovarens allménna skyldigheter’,
foreskrivs foljande i styckena 1 och 3:

”(1) Verksamhetsutovaren ska med hénsyn till arten och omfattningen av den poten-
tiella faran vidta nodvéndiga sékerhetsatgarder for att undvika olyckor. Detta paver-
kar inte de krav som f6ljer av andra krav pa skydd mot fororeningar.

(3) Utover kraven enligt stycke 1 ska forebyggande atgarder vidtas for att sa langt
som mojligt begrdnsa aterverkningarna av olyckor”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Franz Miicksch planerar att uppfora ett tradgardscenter for forséljning av utrustning
och varor for tradgérdsskotsel till allménheten. Centret ska uppforas pa hans fastig-
het i industriomradet Nordwest i staden Darmstadt (Tyskland).

P4 denna fastighet ligger nu en anldggning for jarnskrots- och metallatervinning. I
nédrheten av fastigheten finns flera olika industrifastigheter, sdsom stormarknader,
grossistmarknader, verkstdder och ett hotell. Nagon detaljplan for omradet finns
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emellertid inte. Enligt den nationella domstolen har staden Darmstadt riktat ett for-
handsbesked till Franz Miicksch avseende byggprojektets forenlighet med bestdm-
melserna om stadsplanering ("Bauvorbescheid”) (nedan kallat forhandsbeskedet).
Forhandsbeskedet meddelades inom ramen for den normbundna behorigheteni 34 §
i bygglagen i dess dndrade lydelse, vilken hindrade staden Darmstadt att sjdlv bedoma
nodvindigheten av att upprétthalla lampliga avstand.

Mercks anldggningar ligger omkring 250 meter fran Franz Miickschs fastighet. I dessa
anldggningar anvéinds kemiska substanser, bland andra klor, som omfattas av tillimp-
ningsomradet for direktiv 96/82 och bestdmmelserna i ndmnda tolfte forordning om
genomforande av forbundslagen om skydd mot fororeningar. Merck inkom med en
begiran om omprévning av forhandsbeskedet. Denna begédran vann framgéng.

Da vickte Franz Miicksch talan med anledning av omprévningsbeslutet. Under det
nya forfarandet lamnades, pd uppdrag av staden Darmstadt, ett "expertutldtande i
fragan om huruvida omradet for Mercks verksamhet och projekten i dess nirhet ar
forenliga med 50 § [forbundslagen om skydd mot féroreningar] och artikel 12 i [direk-
tiv 96/82]” I detta uttalande faststilldes grianserna fér den mojliga faran fran Mercks
anldggningar. Franz Miickschs fastighet ligger helt inom de granser som ska beaktas.

Verwaltungsgericht och Verwaltungsgerichtshof slog fast att Land Hessen skulle av-
visa Mercks begidran om omprovning. Merck och Land Hessen 6verklagade Verwal-
tungsgerichtshofs dom till Bundesverwaltungsgericht. De gjorde géllande att denna
domstol inte har tolkat den nationella réitt som den stoder sig pa i enlighet med direk-
tiv 96/82. Att ge Franz Miicksch tillstand &r inte forenligt med artikel 12.1 i direktivet.

I - 8338



17

FRANZ MUCKSCH

Bundesverwaltungsgericht ansag att en tolkning av tillimplig unionslagstiftning var
nodvindig for att kunna avgora det mél som anhéngiggjorts vid denna domstol. Mot
denna bakgrund beslutade nimnda domstol dérfor att vilandeférklara malet och att
stélla foljande fragor till domstolen:

”1) Ska artikel 12.1 i [direktiv 96/82], tolkas pa sa sitt att de déri foreskrivna skyldig-

heterna for medlemsstaterna, i synnerhet skyldigheten att se till att vid reglering
av markanvindningen och i forfarandena fér genomforandet av en sddan reg-
lering, beakta nodvandigheten av att pé lang sikt upprétthalla lampliga avstand
mellan & ena sidan de verksamheter som avses i detta direktiv och & andra sidan
byggnader som besoks av allménheten, riktar sig till den planldggande myndig-
het som ska fatta beslut om anvédndningen av mark p& grundval av en avvigning
mellan berdrda allménna och privata intressen, eller riktar sig skyldigheten ockséa
till den myndighet som beviljar bygglov och som é&r skyldig att fatta beslut om
tillstand for ett projekt i ett redan bebyggt omrade?

For det fall att artikel 12.1 i [direktiv 96/82] ocksa riktar sig till den myndighet
som beviljar bygglov och som &r skyldig att fatta beslut om tillstand for ett projekt
i ett redan bebyggt omrade:

Inbegriper de ovanndmnda skyldigheterna ett forbud mot att tillata uppféran-
det av en byggnad som besoks av allménheten och som inte — med hénsyn till
de principer som géller for planldggning — uppratthéller ett lampligt avstand till
en befintlig verksamhet, om det i nédrheten eller endast obetydligt lingre bort
fran byggnaden finns flera jamforbara byggnader som besoks av allmdnheten, om
verksamhetsutdvaren pa grund av det nya projektet inte maste rakna med ytter-
ligare krav vad géller att begrinsa aterverkningarna av en olycka, och om sunda
boende- och arbetsforhéllanden kan garanteras?
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3) For det fall fraga 2 ska besvaras nekande:

Har lagstiftaren, genom att foreskriva att uppférandet av en byggnad som besoks
av allménheten maste beviljas under de forutséttningar som anges i foregdende
fraga, i tillracklig mén beaktat kravet pa att upprétthalla ett lampligt avstand?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den nationella domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida ar-
tikel 12.1 i direktiv 96/82 ska tolkas sd, att medlemsstaternas skyldighet att se till att
nodvindigheten av att pa lang sikt uppratthalla lampliga avstind mellan & ena sidan
de verksamheter som avses i detta direktiv och & andra sidan byggnader som besoks
av allménheten tas i beaktande, ocksa tillkommer en myndighet, sasom staden Darm-
stadt, som beviljar bygglov, d&ven dd myndigheten utévar sin normbundna behdrighet.

Det ar visserligen sé att medlemsstaterna i artikel 12.1 andra stycket i direktiv 96/82
aldaggs en skyldighet att beakta nodvéindigheten av att uppratthalla lampliga avstand i
forsta hand vid regleringen av markanvandningen och annan relevant reglering. Enligt
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denna bestammelse har medlemsstaterna emellertid denna skyldighet dven vid annan
relevant reglering, liksom i férfarandena for genomférandet av en sidan reglering.
Harav foljer att skyldigheten dven avser myndigheter som verkstéller planeringar och
regleringar som har samband med de i ovanndmnda direktiv efterstravade malen att
forebygga allvarliga olyckshéndelser och begrénsa f6ljderna av sédana olyckor.

I den utstrickning de myndigheter som utfirdar bygglov deltar i den direkta hand-
laggningen av dessa — sdsom staden Darmstadt har gjort i malet vid den nationella
domstolen, vars forhandsbesked var till fordel for Franz Miicksch — bidrar de foljakt-
ligen till att verkstélla den reglering av markanviandningen och annan relevant regle-
ring som avses i namnda artikel 12.1.

Den omstédndigheten att det saknas en detaljplan, vilket &r fallet i mélet vid den na-
tionella domstolen, kan sledes inte befria nimnda myndigheter fran skyldigheten att
vid handldggningen av en bygglovsansokan beakta behovet av att uppratthalla lamp-
liga avstind mellan & ena sidan de verksamheter som avses i direktiv 96/82 och a
andra sidan néirliggande omraden.

Om de myndigheter som inte ansvarar for stadsplaneringen kunde stédja sig pa av-
saknaden av en detaljplan for att dirigenom undgé skyldigheten att beakta behovet av
att upprétthalla lampliga avstand, skulle denna skyldighet med latthet kunna kringgés
och den dndamalsenliga verkan av direktiv 96/82 skulle fortas. Det mal som anges i
artikel 1 i direktivet att begrdnsa foljderna av allvarliga olyckshidndelser f6r ménniskor
och miljo skulle, under sédana omstandigheter, dventyras, likasd, mer generellt, de
maél och principer for unionens politik pa miljdomradet som anges i artikel 174.1 EG,
déribland att skydda halsan och forbéttra miljon.
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Vidare kan den tolkning som anges i punkt 21 i nu aktuell dom inte ifragaséttas med
stod av att det i nimnda direktiv dels endast foreskrivs en skyldighet att beakta n6d-
vindigheten av att pa lang sikt upprétthalla lampliga avstand, dels 6verlits at med-
lemsstaterna att faststélla ndmnda avsténd.

I artikel 12.1 andra stycket i direktiv 96/82 alaggs namligen medlemsstaterna pa ett
otvetydigt sétt en skyldighet att beakta uppritthallandet av lampliga avstand vid reg-
leringen av markanvéndningen och annan relevant reglering samt vid genomforan-
det av en sadan reglering i syfte att na malen att forebygga allvarliga olyckshédndelser
och begrinsa foljderna av sadana olyckor. Samtidigt ges dock behoriga myndigheter
i medlemsstaterna ett utrymme for eget skon vad géller att ndrmare faststilla dessa
avstand, med de begrénsningar som f6ljer av ovanndmnda skyldighet.

Vad betriffar de personer som skyldigheten avser, anser den tyska regeringen att kra-
vet att upprétthélla lampliga avstand ska beaktas framfor allt vid beslut som avser
markanvéndningen, inbegripet de beslut varigenom det beddms om en planering ar
nodvindig. Saledes kan en saddan skyldighet endast undantagsvis, for den dndamaéls-
enliga verkan av direktiv 96/82 och pa ett utvirderande sitt, beaktas vid antagna be-
slut eller tillstand utan att det finns en planering som utvérderar berérda allménna
och privata intressen.

Visserligen ér det s att det oftast dr bygglovsmyndigheterna som genomf6ér nimn-
da krav. Direktiv 96/82 utgor emellertid inte hinder for att myndigheterna vid sin
planering exempelvis begriansar sig till att dverfora skyldigheten att beakta lampli-
ga avstand till de myndigheter som ansvarar for att planerna f6r markanvindning
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verkstills. Detta motiveras av dessa myndigheters nérhet i forhallande till de projekt
de beslutar om. I detta hinseende ér myndigheterna i medlemsstaterna, enligt direk-
tivet, endast skyldiga att iaktta detta krav i nagot skede av verkstéllandet av planerna
eller regleringen av markanvéndningen. Daremot ankommer det pa medlemsstaterna
att faststdlla denna tidpunkt.

I 6vrigt ska det papekas att direktivet inte innehaller nagra foreskrifter om det sitt
pa vilket de lampliga avstanden ska faststillas, eller hur dessa ska tillimpas. I stillet
foreskrivs det déri att dessa ska beaktas, utan att den hierarkiska ordningen for de
myndigheter som ansvarar for regleringen av markanvindningen och for forfaran-
dena for genomforandet av en sadan reglering anges ndrmare. Hérav foljer att ett
sadant faststdllande och beddmningen av de delar som ér betydelsefulla harfor, utgor
ett moment som — i syfte att sdkerstilla den d&ndamalsenliga verkan av skyldigheten
att uppritthélla dessa avstand — de behoriga administrativa myndigheterna ska kunna
utfora pé alla beslutsnivaer.

Vad avser den omsténdigheten att staden Darmstadt enligt nationell rétt var skyldig
att meddela ett forhandsbesked i enlighet med en normbunden behdrighet, sdsom
anges i punkt 13 i nu aktuell dom, vilket utgjorde hinder f6r staden Darmstadt att
sjdlv bedoma nodviandigheten av att upprétthélla lampliga avstdnd, ska det under-
strykas att det ar &n viktigare for den myndighet som &r behorig att utfirda bygglov
att sjalv uppfylla denna skyldighet — i syfte att sdkerstilla den dndamalsenliga ver-
kan av artikel 12.1 i direktiv 96/82 — for det fall dessa avstand inte har beaktats av
planeringsmyndigheterna.

Skyldigheten enligt ett direktiv att uppné det resultat som foreskrivs i direktivet, lik-
som forpliktelsen att vidta alla ldmpliga atgirder, bdde allménna och sérskilda, for att
sakerstilla att denna skyldighet fullgors i enlighet med principen om lojalt samarbete
i artikel 4.3 andra stycket FEU, aligger alla myndigheter i medlemsstaterna (dom av
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den 5 oktober 2004 i de forenade malen C-397/01-C-403/01, Pfeiffer m.fl., REG 2004,
s. 1-8835, punkt 110, och dom av den 22 december 2010 i de forenade mélen C-444/09
och C-456/09, Gavieiro Gavieiro och Iglesias Torres, REU 2010, s. I-14031, punkt 72).

Vidare foljer det av fast rittspraxis att medlemsstaterna inte kan aberopa bestim-
melser, sedvénjor eller omsténdigheter i sina interna réttsordningar som grund for att
underlata att iaktta skyldigheter som f6ljer av direktiv (dom av den 13 december 1991
i mal C-33/90, kommissionen mot Italien, REG 1991, s. I-5987, punkt 24, och dom av
den 16 januari 2003 i mal C-388/01, kommissionen mot Italien, REG 2003, s. [-721,
punkt 27).

Hérav foljer att staden Darmstadt i malet vid den nationella domstolen borde ha vid-
tagit nodvindiga atgirder for att ritta sig efter skyldigheten i direktiv 96/82 att be-
doma nddvéndigheten av att uppritthalla limpliga avstind.

Vad betriffar den omsténdigheten att det var omdjligt for staden Darmstadt att be-
akta ldmpliga avstand pé grund av den normbundna behorighet den har i nu aktuellt
fall, ska det anmaérkas att — vilket generaladvokaten ocksa har papekat i punkt 44 i sitt
forslag till avgorande — det ankommer pa den nationella domstolen att tillimpa prin-
cipen om att nationell rétt ska tolkas i enlighet med unionslagstiftningen, vilket &r en
princip som foljer av EG-fordragets systematik, eftersom fordraget mojliggor for den
nationella domstolen att inom ramen for sin behorighet sékerstilla att unionsrétten
ges full verkan nir den avgor den tvist som anhéngiggjorts vid den (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 15 maj 2003 i mal C-160/01, Mau, REG 2003, s. 1-4791,
punkt 34, och dom av den 19 januari 2010 i mél C-555/07, Kiiciikdeveci, REU 2010,
s. I-365, punkt 48).

I detta hinseende ska det papekas att den i unionsritten stadfista principen, att
nationell ratt ska tolkas direktivkonformt, innebiar att den nationella domstolen ar
skyldig att beakta hela den nationella riatten vid bedomningen av i vilken mén det ar
mojligt att tillampa nationell rétt pa ett sadant sétt att resultatet inte strider mot det

I - 8344



34

35

36

FRANZ MUCKSCH

som efterstriavas genom direktivet i fraga (se, for ett liknande resonemang, domen i
det ovanniamnda maélet Pfeiffer m.fl., punkt 115, och dom av den 16 december 2010 i
maél C-239/09, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, REU 2010, s. I-13083, punkt 50).

I 6vrigt ska det erinras om att dven om malet vid den nationella domstolen avser
en myndighet mot en enskild, har domstolen funnit att en medlemsstat i princip li-
kafullt kan tillimpa en enhetlig tolkning av den nationella ritten gentemot enskilda
(dom av den 8 oktober 1987 i mal 80/86, Kolpinghuis Nijmegen, REG 1987, s. 3969,
punkterna 12—14, svensk specialutgava, volym 9, s. 213, och dom av den 5 juli 2007 i
mal C-321/05, Kofoed, REG 2007, s. I-5795, punkt 45).

Den forsta fragan ska séledes besvaras enligt foljande. Artikel 12.1 i direktiv 96/82
ska tolkas sd, att medlemsstaternas skyldighet att se till att nédvandigheten av att
pa lang sikt uppréatthélla ldmpliga avstand mellan a ena sidan de verksamheter som
avses i detta direktiv och & andra sidan byggnader som besoks av allménheten tas i
beaktande, ocksa tillkommer en myndighet, sésom staden Darmstadt, som beviljar
bygglov, dven dd myndigheten utévar sin normbundna behérighet.

Den andra och den tredje fragan

Den hinskjutande domstolen har stéllt den andra och den tredje fragan, vilka ska pro-
vas tillsammans, for att fa klarhet i omfattningen av skyldigheten i artikel 12.1 i direk-
tiv 96/82, i enlighet med vilken medlemsstaterna ska beakta lampliga avstand. Denna
domstol 6nskar for det forsta fa klarhet i fragan huruvida denna skyldighet ska tolkas
sd, att medlemsstaterna aldggs att forbjuda uppforandet av en byggnad som besoks
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av allmédnheten under sddana omsténdigheter som den beskriver, genom att inrdtta
ett absolut forbud mot forsdmring. For det andra 6nskar denna domstol fa klarhet i
fragan huruvida ndmnda skyldighet utgor hinder for en nationell lagstiftning, sdsom
den som &r i fraga i malet vid densamma, vari en tvingande lagbestimmelse foreskri-
ver att bygglov ska beviljas for en sadan byggnad under ndmnda foérhallanden utan
att riskerna med att bygga inom grénserna for den mojliga faran vederboérligen har
bed6émts under planeringen eller nir det enskilda beslutet fattades.

Det ska inledningsvis papekas att den kontroll 6ver den fysiska planeringen som f6-
reskrivs i artikel 12.1 i direktiv 96/82 vilar pa principen att olika former av markan-
vindning som inte dr forenliga med varandra ska skiljas & med ldmpliga avstand. I
detta hidnseende utgor avstanden i sig huvudsakligen en uppgift som gor det mojligt
att faststélla de omraden som omfattas av direktivet, vars mal &r dels att forebygga
allvarliga olyckshédndelser och att begrinsa skadorna av dessa, dels att avgrinsa dessa
omréden i férhéllande till dem som inte omfattas av direktivets tillimpningsomrade.

I de fall som avses i artikel 12.1 forsta stycket c i direktiv 96/82, till vilka mélet vid den
nationella domstolen hor, ska kontrollen av nya anordningar kring befintliga verk-
samheter goras nir dessa kan befaras oka risken for allvarliga olyckshéndelser eller
forvarra foljderna av dem.

Det dr mot bakgrund av dessa principer som den andra och den tredje fraga som den
hénskjutande domstolen har stillt ska bedomas.

I - 8346



40

41

42

43

FRANZ MUCKSCH

Vad avser det eventuella forbudet mot forsimring, bor omfattningen av den skyldig-
het som foreskrivs i artikel 12.1 i direktiv 96/82 undersokas. I detta hdnseende ska
det understrykas, vilket har ndmnts i punkt 24 i nu aktuell dom, att denna skyldighet
visserligen otvetydigt innebér att medlemsstaterna maste beakta lampliga avstand.
Sasom Franz Miicksch och Europeiska kommissionen har gjort géllande, bibehéller
medlemsstaterna emellertid ett utrymme for skonsméssig bedémning vid tillamp-
ningen av ndmnda krav.

Utrymmet for skonsméssig bedomning foljer av lydelsen i bestimmelsen i fréga, ef-
tersom — dven om medlemsstaterna ar skyldiga att sikerstilla att nédvandigheten
av att upprétthalla lampliga avstand beaktas i deras reglering av markanvindningen
— det i artikel 12.1 endast krévs att uppritthallandet av ndimnda avstand "beaktas” i
regleringen.

Emellertid kan varken uttrycket "beakta nédvédndigheten av att ... uppratthalla lamp-
liga avstand” eller lydelsen i 6vrigt av artikel 12.1 i direktiv 96/82 lika lite som skal 22
i detta tolkas s, att de aldgger ett forbud mot varje projekt som befinner sig innanfor
de ldmpliga avstanden.

Dessutom visar sig mojligheten till skonsmissig bedomning bland annat i den om-
stindigheten att — med beaktande av de grundliaggande maélen i direktiv 96/82, som
bestar i att forebygga allvarliga olyckshéndelser dér farliga 4mnen ingar och att be-
grédnsa foljderna av dem, sdsom anges i artikel 1 i direktivet — det for tillimpning av
artikel 12.1 c i direktivet krévs att de nationella myndigheter som ansvarar for regle-
ringen av markanviandningen, sdrskilt vad avser redan bebyggda omraden, exempel-
vis bedomer den 6kade olycksrisken eller forvarrandet av foljderna. Detta kréver att
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bedomningen inte enbart ror riskerna och skadorna, utan dven alla andra relevanta
faktorer i det enskilda fallet.

Det dr dock sjélvklart att dessa faktorer varierar, oftast pa ett betydande sitt, i forhal-
lande till de sérskilda uppgifterna for de omrédden som ar foremal f6r en planering el-
ler for dem dér enskilda beslut ska fattas, trots att det inte finns nadgon plan fér mark-
anviandningen som avser dem. Likas& kan det bland dessa sérskilda faktorer, utéver
de ifrdgavarande dmnenas beskaffenhet, finnas risk for att en allvarlig olyckshindelse
sker i samband med driften vid en av direktiv 96/82 omfattad verksamhet samt foljder
for manniskors hélsa och miljon till foljd av en eventuell olycka, beskaffenheten av
den aktivitet som bedrivs i den nya byggnaden eller hur ofta den anvénds av allmén-
heten samt hur enkelt det dr for riaddningspersonal att ingripa vid en olycka. Dessa
sdrskilda faktorer kan i vrigt, vilket den hénskjutande domstolen med ritta har pa-
pekat, kombineras med beaktandet av socioekonomiska faktorer.

Aven om medlemsstaterna ir skyldiga att beakta nédvindigheten av att uppritthal-
la ldmpliga avstand och, i varje fall underforstatt, faststélla dessa nér regleringen av
markanvédndningen utarbetas, medfér denna skyldighet emellertid inte att de méste
faststdlla sadana avstdnd som ett enda kriterium for tillstand eller avslag i forhéllande
till lokaliseringen av nya byggnadsprojekt omkring befintliga verksamheter. Under
dessa omsténdigheter dr det endast erkédnnandet av ett utrymme for skonsméssig be-
domning som gor det mojligt att sdkerstélla en fullstindig andamalsenlig verkan av
nodvindigheten av att upprétthalla lampliga avstiand.

Med beaktande av lydelsen i artikel 12.1 i direktiv 96/82 och av kravet att bedéma
faktorerna, som i stor utstrackning ér avhingiga av omstindigheterna i varje enskilt
fall, finns det anledning att framhalla att — i likhet med vad den hianskjutande dom-
stolen har papekat och i motsats till vad Merck har gjort géllande — skyldigheten att
uppratthalla lampliga avstand inte kan tolkas som en absolut skyldighet for medlems-
staterna att forbjuda alla projekt om nybyggnation i redan bebyggda omraden dér de
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verksamheter som avses i detta direktiv dr beldgna, d4ven nir denna etablering avser
en byggnad som besoks av allmdnheten, sdésom den som ér i friga i malet vid den
nationella domstolen.

Denna tolkning péverkas inte av tidskriteriet enligt vilket lampliga avstand ska upp-
ratthéllas ”"pa lang sikt” mellan a ena sidan de verksamheter som avses i direktiv 96/82
och 4 andra sidan byggnader som besoks av allménheten. Sdsom Merck med riétta har
gjort gillande, medfor detta uttryck att status quo ska iakttas i viss utstrackning ge-
nom att de myndigheter som ansvarar for att verkstélla markanvéndningsplaner inte
kan alagga befintliga anordningar en skyldighet att iaktta dessa avstand, for det fall
avstanden faststélls for forsta gangen vid en senare tidpunkt. Vidare ska detta uttryck,
sasom generaladvokaten har angett i punkt 40 i sitt forslag till avgorande, forstds som
ett krav som avser att bevara nimnda avstand dér de redan iakttas och att i framtiden
infora dessa, som ett langsiktigt mal, ddr de dnnu inte har inforts.

Ingen av dessa bada tolkningar av uttrycket "pé lang sikt” kan ndmligen forstarka den
bindande karaktéren av artikel 12.1 i direktivet pa ett sadant sitt att det dari uppstills
ett forbud mot forsiamring som dérigenom forbjuder att byggnader som besoks av
allménheten uppfors i narheten av en befintlig verksamhet.

Vad avser fragan huruvida skyldigheten i artikel 12.1 i direktivet utgor hinder for
en nationell lagstiftning vari en tvingande lagbestimmelse foreskriver att bygglov
ska beviljas for en byggnad utan att riskerna med att bygga inom ndmnda grédnser
vederborligen har bedomts under planeringen eller nir det enskilda beslutet fatta-
des, kan medlemsstaternas utrymme for skonsméssig bedomning inte, vilket dven
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kommissionen har angett, tolkas pa sé sitt att det ger medlemsstaterna en mojlighet
att vélja att inte ta hdnsyn till lampliga avsténd.

Visserligen overlats det i direktiv 96/82 at behoriga nationella myndigheter att be-
riakna ndmnda avstand och faststilla dessa i forhéllande till alla relevanta faktorer.
"Beaktandet” av lampliga avstand kréver dock att dessa avstand faktiskt tas i berdk-
ning tillsammans med andra faktorer vid riskbedémningen, antingen generellt vid
planeringen av markanvéndningen eller, i avsaknad av en planering, sérskilt vid beslut
om bygglov, sasom i mélet vid den nationella domstolen.

Harav foljer att, i den man det i tvingande nationell lagstiftning foreskrivs att bygglov
ska beviljas for en byggnad utan att riskerna med att bygga inom ndmnda grédnser
vederborligen har bedomts under planeringen eller nir det enskilda beslutet fattades,
en sddan lagstiftning kan berdva skyldigheten att beakta uppritthallandet av lampliga
avstand dess innehall och dérigenom franta den dess &ndamalsenliga verkan. Foljakt-
ligen utgor artikel 12.1 i direktiv 96/82 hinder for en tvingande nationell lagstiftning
vari det foreskrivs att bygglov ska meddelas under sddana omsténdigheter.

I detta hinseende ankommer det p& den nationella domstolen att, i enlighet med de
principer som behandlas i punkterna 32—-34 i nu aktuell dom, i mojligaste man tolka
nationell lagstiftning i enlighet med ndmnda direktiv.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den andra och den tredje fragan besvaras en-
ligt foljande. Skyldigheten i artikel 12.1 i direktiv 96/82 att beakta nédvéndigheten av
att pa lang sikt upprétthélla ldmpliga avstand mellan & ena sidan de verksamheter som
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avses i detta direktiv och & andra sidan byggnader som besoks av allménheten, alagger
inte behodriga nationella myndigheter att férbjuda uppforandet av en byggnad som
besoks av allmdnheten under sidana omstédndigheter som i mélet vid den nationella
domstolen. Daremot utgor denna skyldighet hinder for en tvingande nationell lag-
stiftning vari det foreskrivs att bygglov ska beviljas for en byggnad, utan att riskerna
med att bygga inom ndmnda grénser vederborligen har bedomts under planeringen
eller nir det enskilda beslutet fattades.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegdngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra dn ndimnda parter har haft dr inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) foljande:

1) Artikel 12.1 i radets direktiv 96/82/EG av den 9 december 1996 om atgir-
der for att forebygga och begrinsa foljderna av allvarliga olyckshindelser
dar farliga 4mnen ingar, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2003/105/EG av den 16 december 2003, ska tolkas sa, att medlems-
staternas skyldighet att se till att nodvindigheten av att pa lang sikt upp-
riatthalla lampliga avstand mellan & ena sidan de verksamheter som avses i
detta direktiv och a andra sidan byggnader som besoks av allménheten tas i
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beaktande, ocksa tillkommer en myndighet, saisom staden Darmstadt (Tysk-
land), som beviljar bygglov, dven da myndigheten utévar sin normbundna
behorighet.

2) Skyldigheten i artikel 12.1 i direktiv 96/82, i dess lydelse enligt direk-
tiv 2003/105, att beakta nédvindigheten av att pa lang sikt uppritthalla
limpliga avstind mellan & ena sidan de verksamheter som avses i detta direk-
tiv och a andra sidan byggnader som besiks av allménheten, aligger inte be-
horiga nationella myndigheter att forbjuda uppforandet av en byggnad som
besoks av allmédnheten under sadana omstindigheter som i malet vid den
nationella domstolen. Diremot utgor denna skyldighet hinder for en tving-
ande nationell lagstiftning vari det foreskrivs att bygglov ska beviljas for en
byggnad, utan att riskerna med att bygga inom nimnda grinser vederborli-
gen har bedomts under planeringen eller nir det enskilda beslutet fattades.

Underskrifter
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