FRANZ MUCKSCH

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 15 wrze$nia 2011 r.*

W sprawie C-53/10

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zlozony przez Bundesverwaltungsgericht (Niemcy)
postanowieniem z dnia 3 grudnia 2009 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu
2 lutego 2010 r., w postepowaniu:

Land Hessen

przeciwko

Franz Micksch OHG,

przy udziale:

Merck KGaA,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: A. Tizzano (sprawozdawca), prezes izby, J.J. Kasel, M. Ilesi¢, E. Levits
i M. Safjan, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Sharpston,
sekretarz: B. Fiilop, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 27 stycz-
nia 2011 r,,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Franz Miicksch OHG przez S. Kobesa, Rechtsanwalt,

— w imieniu Merck KGaA przez C. Weidemanna, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez J. Mollera i C. Blaschkego, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikdw,
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— w imieniu Komisji Europejskiej przez G. von Rintelena i A. Siposa, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikdw,

po zapoznaniu sie z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 14 kwietnia
2011 r,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 12
ust. 1 dyrektywy Rady 96/82/WE z dnia 9 grudnia 1996 r. w sprawie kontroli niebez-
pieczenistwa powaznych awarii zwigzanych z substancjami niebezpiecznymi (Dz.U.
1997, L 10, s. 13), zmienionej dyrektywa 2003/105/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 16 grudnia 2003 r. (Dz.U. L 345, s. 97) (zwanej dalej ,,dyrektywa 96/82”).

Whiosek ten zostal ztozony w ramach sporu miedzy Land Hessen a Franz Miicksch
OHG (zwana dalej ,,Franz Miicksch”) w przedmiocie utworzenia przez te spétke cen-
trum ogrodniczego w poblizu fabryki chemicznej nalezacej do Merck KGaA (zwanej
dalej ,Merck”), polozonej w strefie objetej zakresem stosowania dyrektywy 96/82.
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Ramy prawne

Prawo Unii

Motyw 2 dyrektywy 96/82 ma brzmienie nastepujace:

»Cele i zasady polityki w zakresie srodowiska naturalnego przyjetej przez Wspdlnote
zgodnie z ustaleniami art. [174] ust. 1 i 2 [WE] oraz wyszczegé6lnione w programie
dziatann Wspolnoty Europejskiej dotyczacym spraw ochrony srodowiska [...] obejmu-
ja przede wszystkim ochrone i zachowanie jakosci srodowiska naturalnego, jak row-
niez ochrone zdrowia ludzkiego poprzez dziatania zapobiegawcze”.

Motyw 22 tej dyrektywy jest sformutowany nastepujaco:

»Aby zapewni¢ wieksza ochrone obszaréw mieszkalnych, obszaréw uzytku publicz-
nego i obszaréw szczegdlnego zainteresowania lub wrazliwosci rodowiska naturalne-
go, istotne dla polityki zagospodarowania przestrzennego lub innych odpowiednich
polityk prowadzonych przez panstwa czlonkowskie jest uwzglednienie, w dluzszej
perspektywie, potrzeby utrzymania odpowiedniej odleglo$ci pomiedzy wspomnia-
nymi obszarami a zaktadami stwarzajacymi ryzyko, a w przypadku istniejacych za-
kladéw — uwzglednianie podjecia dodatkowych srodkéw technicznych tak, aby nie
zwiekszad ryzyka dla ludnosci”
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Zgodnie z art. 1 dyrektywy 96/82, zatytulowanym ,Cel”:

»Celem niniejszej dyrektywy jest zapobieganie powaznym awariom, w ktérych istotna
role odgrywaja niebezpieczne substancje oraz ograniczenie ich skutkéw dla ludnosci
i sSrodowiska naturalnego, majac na uwadze skuteczne i konsekwentne zapewnienie
wysokiego poziomu ochrony we Wspdlnocie”.

Artykut 3 pkt 1-7 wspomnianej dyrektywy stanowi:

»Dla celéw niniejszej dyrektywy:

1)

»zaklad« oznacza caly obszar znajdujacy sie pod kontrola prowadzacego zaklad,
gdzie substancje niebezpieczne wystepuja w jednej lub kilku instalacjach, ze zwy-
kla lub zwiazana z nim infrastruktura i czynno$ciami;

»instalacja« oznacza urzadzenie lub urzadzenia techniczne znajdujace sie na te-
renie zakladu, w ktérych substancje niebezpieczne sa wytwarzane, wykorzysty-
wane, przenoszone lub magazynowane. Termin »instalacja« obejmuje réwniez
sprzet, konstrukcje, rurociagi, maszyny, narzedzia, prywatne bocznice kolejowe,
doki, nadbrzeza wyladunkowe, ktore takiej instalacji stuzg, jak réwniez mola, ma-
gazyny i inne konstrukcje, ptywajace lub nie, niezbedne do obslugi takiej instalacji;

»prowadzacy zaklad« oznacza osobe lub podmiot, ktéry prowadzi zaktad lub
instalacje lub jest ich wlascicielem, lub ktéremu zgodnie z ustaleniami ustawo-
dawstwa krajowego przyznano decydujace uprawnienia gospodarcze w zakresie
technicznego dzialania wymienionych jednostek;
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»substancja niebezpieczna« oznacza substancje, mieszanki lub preparaty wy-
szczegllnione w zaltaczniku I czesc I lub spetniajace kryteria ustalone w zalacz-
niku I cze$¢ II oraz wystepujace w postaci surowcow, produktéw, pétproduktow,
osadow lub produktéw posrednich, wraz z produktami, ktére moga zostaé uzna-
ne za powstale w wyniku awarii;

»powazna awaria« oznacza kazde zdarzenie takie jak: powazne zanieczyszczenie,
pozar lub wybuch, powstate podczas pracy zakladu objetego niniejszg dyrekty-
wa i bedace konsekwencja niekontrolowanych zdarzen oraz stwarzajace powazne
niebezpieczenstwo dla zdrowia ludzkiego lub srodowiska naturalnego, natych-
miastowe lub op6zZnione, w ktérym istotna role odgrywaja jedna lub kilka niebez-
piecznych substancji i ktére powstato na terenie zakladu lub poza nim;

»niebezpieczenstwo« oznacza wewnetrzna wlasciwos¢ substancji niebezpiecznej
lub sytuacje fizyczng, ktére moga spowodowac uszczerbek dla zdrowia ludzkiego
lub $rodowiska;

»ryzyko« oznacza prawdopodobienstwo wystapienia konkretnego skutku w okre-
$lonym czasie lub w okreslonej sytuacji”

Artykul 5 dyrektywy 96/82, zatytutowany ,,Ogdlne obowiazki prowadzacego zaktad’,
przewiduje w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie zapewnia, ze prowadzacy zaklad bedzie zobowiazany do
podjecia wszelkich srodkéw majacych na celu zapobieganie powaznym awariom oraz
ograniczenie ich skutkéw dla ludnosci i $rodowiska naturalnego”
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Artykut 12 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,Plany zagospodarowania prze-
strzennego’, przewiduje w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze w swojej polityce zagospodarowania prze-
strzennego lub w innych podobnych [odno$nych] politykach uwzgledniaja zalozenia
odnoszace sie¢ do zapobiegania powaznym awariom oraz ograniczania ich skutkdéw.
Zalozenia te realizuja, kontrolujac:

a) lokalizacje nowych zakladéw;

b) zmiany w istniejacych juz zakladach objetych art. 10;

c) nowe inwestycje, takie jak polaczenia transportowe, miejsca powszechnie dostep-
ne oraz obszary mieszkalne usytuowane w poblizu istniejacych zakltadéw, gdzie
lokalizacja lub inwestycje zwigkszaja ryzyko lub skutki powaznych awarii.

Panstwa czltonkowskie zapewniaja, ze ich polityka zagospodarowania przestrzennego
lub inne podobne [odnosne] polityki oraz procedury stuzace wprowadzaniu w zycie
tych polityk uwzgledniaja potrzebe utrzymania, w dtuzszej perspektywie, wlasciwych
odleglo$ci miedzy zakladami objetymi niniejsza dyrektywa a obszarami mieszkal-
nymi, budynkami, obszarami uzytku publicznego, w miare mozliwosci gtéwnymi
szlakami komunikacyjnymi, obszarami wypoczynkowymi i obszarami szczegélnego
zainteresowania lub szczegdlnej wrazliwo$ci srodowiska naturalnego, a w przypadku
istniejacych zaktadéw, potrzebe wprowadzenia dodatkowych $rodkéw natury tech-
nicznej zgodnie z przepisami art. 5, aby nie powiekszaé niebezpieczeristwa, na jakie
narazona jest ludnos¢”
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Uregulowania krajowe

Paragraf 34 Baugesetzbuch (kodeksu budowlanego) z dnia 23 wrzesnia 2004 r., ostat-
nio zmieniony ustawg z dnia 31 lipca 2009 r. (BGBI 2009 I, s. 2585), zatytutowany
»Dopuszczalno$¢ inwestycji wewnatrz obszaru zabudowanego’, przewiduje w ust. 1:

»Inwestycja jest dopuszczalna w ramach obszaru zabudowanego, jesli z punktu wi-
dzenia rodzaju i zakresu wykorzystania pod zabudowe, sposobu zabudowy oraz po-
wierzchni nieruchomosci, ktéra ma zostaé zabudowana, wpisuje sie ona w otoczenie
oraz jeli zostaje przy tym zapewniona infrastruktura. Wymogi zdrowego miejsca
zamieszkania i pracy musza zosta¢ spelnione; ogdlny charakter miejscowego obszaru
nie moze zosta¢ naruszony’.

Paragraf 50 BundesImmissionsschutzgesetz (ustawy zwiazkowej o ochronie przed
zanieczyszczeniami) z dnia 26 wrze$nia 2002 r., ostatnio zmienionej ustawa z dnia
11 sierpnia 2009 r. (BGBI. 2009 I, s. 2723), zatytutowany ,Planowanie’, ma brzmienie
nastepujace:

»W planowaniu i inwestycjach o znaczeniu przestrzennym powierzchnie przezna-
czone do okreslonego uzytkowania nalezy uporzadkowaé w taki sposdb, aby w jak
najwiekszym stopniu unikna¢ skutkéw szkodliwych dla srodowiska oraz skutkéw po-
waznych awarii w rozumieniu art. 3 pkt 5 dyrektywy [96/82] wywotanych na terenach
zaktadowych dla obszaréw wylacznie lub w przewazajacej mierze przeznaczonych
do zamieszkania oraz na pozostalych obszarach wymagajacych ochrony, w szcze-
gblnosci obszarach uzytku publicznego, waznych drég, obszarach rekreacyjnych,
obszarach szczegélnie wrazliwych i szczegdlnie zastugujacych na ochrone z punktu
widzenia wartosci przyrodniczych oraz obiektach uzytku publicznego. Przy plano-
waniu i inwestycjach w obszarach o znaczeniu przestrzennym, na ktérych wartos$ci
graniczne zanieczyszczen okre$lone w zarzadzeniach wydanych na podstawie § 48a
ust. 1 nie zostaly przekroczone, przy ocenie istotnych wzgledéw nalezy wzia¢ pod
uwage utrzymanie jak najwyzszej jakosci powietrza”
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Paragraf 3 Zwolfte Verordnung zur Durchfithrung des BundesImmissionsschutzge-
setzes (Storfall-Verordnung) (dwunastego rozporzadzenia wykonawczego do zwiaz-
kowej ustawy w sprawie ochrony przed zanieczyszczeniami), w brzmieniu wynikaja-
cym z obwieszczenia z dnia 8 czerwca 2005 r. (BGBI. 2005 I, s. 1598), zatytutowany
»0golne obowiazki uzytkownikéw’, stanowi w ust. 11 3:

»(1) Uzytkownik ma podja¢ $rodki zapobiegawcze odpowiednie dla rodzaju i za-
kresu ewentualnego niebezpieczenistwa w celu zapobiezenia awarii; nie narusza
to obowiazkéw wynikajacych z innych przepiséw niz przepisy o ochronie przed
zanieczyszczeniami.

(3) Pozasrodkami opisanymiw ust. 1 nalezy przyjac takze srodki zapobiegawcze ma-
jace na celu zminimalizowanie skutkéw awarii”.

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Franz Miicksch zamierza zbudowac¢ centrum ogrodnicze w celu sprzedazy detalicz-
nej materialéw i produktéw ogrodniczych na nalezacej do niego dzialce potozonej
w strefie aktywnosci gospodarczej Nordwest miasta Darmstadtu (Niemcy).

Aktualnie na dzialce znajduje sie zaklad przetwdrstwa ztomu i metali, a wokdt niej
ma miejsce réznego rodzaju dzialalno$¢ gospodarcza taka jak wielkopowierzch-
niowy handel detaliczny, handel hurtowy, warsztaty i jeden hotel. Brak jest jednak
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planu zagospodarowania przestrzennego dla tej strefy. Miasto Darmstadt wydalo
Franz Miicksch wstepna decyzje budowlang w sprawie dopuszczalnosci jej inwesty-
cji budowlanej w $wietle przepiséw urbanistycznych (,Bauvorbescheid’, zwana dalej
»wstepna decyzja”) w formie decyzji zwiazanej zgodnie z § 34 kodeksu budowlanego,
przy czym zgodnie z informacjami sadu krajowego z powodu tego zwiazania miasto
nie moglo samo dokona¢ oceny wymogu zachowania wlasciwych odlegtosci.

Merck potozona jest okolo 250 m od dziatki Franz Miicksch. Eksploatuje ona insta-
lacje, w ktérych uzywane sa substancje chemiczne, w szczegdlnosci chlor, ktére sa
objete zakresem stosowania dyrektywy 96/82 i przepiséw wspomnianego dwunaste-
go rozporzadzenia wykonawczego do zwiazkowej ustawy w sprawie ochrony przed
zanieczyszczeniami. Merck wniosla skutecznie odwotanie od decyzji wstepne;.

Franz Miicksch wniosta wéwczas skarge na decyzje wydana w wyniku wspomnia-
nego odwotania. W toku tego nowego postepowania na zlecenie miasta Darmstadt
opracowana zostala ,,ekspertyza w przedmiocie oceny skutkéw dla srodowiska strefy
dzialalno$ci spétki Merck oraz planowania zabudowy wokoét tej strefy w swietle § 50
[ustawy zwigzkowej o ochronie przed zanieczyszczeniami] i art. 12 dyrektywy 96/82”.
W ekspertyzie tej okreslone zostaly ,odleglosci bezpieczenistwa” dla ewentualnych
zagrozen majacych zZrédlo w instalacjach Merck. Dzialka Franz Miicksch znajduje sie
w calosci w obwodzie wyznaczajacym odleglo$ci bezpieczenstwa.

Verwaltungsgericht i Verwaltungsgerichtshof nakazaty Land Hessen oddalenie od-
wolania wniesionego przez Merck. Ta ostatnia i Land Hessen wniosly wéwczas kasa-
cje (Revision) do Bundesverwaltungsgericht od wyroku odwotawczego Verwaltungs-
gerichtshof, podnoszac, ze wykladnia prawa krajowego, na ktdrej opiera si¢ ten sad,
nie jest zgodna z dyrektywa 96/82, gdyz pozwolenie na inwestycje Franz Miicksch jest
niezgodne z art. 12 ust. 1 tej dyrektywy.
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Uznajac, ze rozstrzygniecie zawistego przed nim sporu uzaleznione jest od wykladni
wspomnianej dyrektywy, Bundesverwaltungsgericht postanowil zawiesi¢ postepowa-
nie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 12 ust. 1 dyrektywy [96/82] nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze zawar-

te w nim obowiazki panstw czlonkowskich, w szczegélnosci obowiazek zapew-
nienia, ze ich polityka zagospodarowania przestrzennego oraz procedury stuzace
wprowadzaniu w zycie tej polityki uwzgledniajg potrzebe utrzymania w diuzszej
perspektywie wtasciwych odleglosci pomiedzy zakltadami objetymi dyrektywa
a obiektami uzytku publicznego, skierowane sg do organéw planistycznych de-
cydujacych o zagospodarowaniu obszaréw na podstawie rozwazenia istotnych
wzgledow publicznych i prywatnych, czy tez skierowane sa one réwniez do or-
gan6éw wydajacych pozwolenia na budowe, ktére podejmuja decyzje zwiazane
w przedmiocie zgody na inwestycje na zabudowanym juz obszarze?

Jesli art. 12 ust. 1 dyrektywy [96/82] skierowany jest réwniez do organéw wyda-
jacych pozwolenia na budowe, ktére podejmuja decyzje zwiazane w przedmiocie
zgody na inwestycje na zabudowanym juz obszarze:

Czy wymienione obowiazki obejmuja takze zakaz wydania pozwolenia na obiekt
uzytku publicznego, ktéry — z punktu widzenia zasad obowiazujacych w plano-
waniu — nie utrzymuje wlasciwych odleglosci od istniejacego zakladu, jesli nie
dalej lub nieznacznie dalej od tego zakladu znajduja sie poréwnywalne obiek-
ty uzytku publicznego, gdy uzytkownik nie musi w zwigzku z nowa inwestycja
uwzglednia¢ dodatkowych wymogdw dla ograniczenia skutkéw awarii, a wymogi
dotyczace zdrowia w miejscu zamieszkania i pracy sa spelnione?
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3) W przypadku odpowiedzi przeczacej na to pytanie:

Czy przepis ustawowy, ktéry nakazuje wydanie pozwolenia na lokalizacje obiektu
uzytku publicznego w warunkach opisanych w poprzednim pytaniu, w wystar-
czajacym stopniu uwzglednia wymdg utrzymywania wtasciwych odleglosci?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad krajowy zwraca si¢ zasadniczo o odpowiedz, czy art. 12
ust. 1 dyrektywy 96/82 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze obowigzek czuwania
przez panstwa czlonkowskie nad tym, aby uwzgledniana byta potrzeba utrzymania
wlasciwych odleglosci miedzy zakladami objetymi ta dyrektywa a budynkami uzy-
tecznosci publicznej, spoczywa réwniez na organie wladzy publicznej takim jak mia-
sto Darmstadt, ktéry jest wlasciwy w zakresie wydawania pozwoler na budowe, i to
réwniez wtedy, gdy wykonuje on to uprawnienie w drodze decyzji zwiazane;j.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzié, ze cho¢ art. 12 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
96/82 wymaga od panstw czlonkowskich uwzglednienia potrzeby utrzymania wtasci-
wych odleglo$ci w pierwszym rzedzie w ramach ich polityki zagospodarowania prze-
strzennego, to jednak na mocy tego przepisu panstwa czlonkowskie majg ten sam
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obowiazek réwniez w ramach innych odnos$nych polityk oraz ,procedur stuzacych
wprowadzaniu w zycie tych polityk” Wynika z tego, ze obowigzek ten dotyczy row-
niez organéw uczestniczacych w wykonywaniu planéw i polityk majacych zwiazek
z celem zapobiegania powaznym awariom oraz ograniczania ich skutkéw.

W konsekwencji w zakresie, w jakim organy wydajace pozwolenia na budowe biora
udzial w bezposrednim prowadzeniu postepowan w przedmiocie ich wydania, jak
miasto Darmstadt w postepowaniu przed sadem krajowym, ktére wydato decyzje
wstepna na rzecz Franz Miicksch, przyczyniaja sie do wprowadzania w zycie polityki
zagospodarowania przestrzennego, o ktérej mowa we wspomnianym art. 12 ust. 1.

Wynika z tego, ze brak — tak jak w sprawie przed sadem krajowym — planu zagospo-
darowania przestrzennego nie moze zwalnia¢ tych organéw od obowiazku uwzgled-
nienia w ramach oceny wniosku o wydanie pozwolenia na budowe potrzeby utrzyma-
nia wlasciwych odleglo$ci miedzy zakltadami objetymi dyrektywa 96/82 a przylegltymi
do nich strefami.

Gdyby bowiem z jednej strony organy, ktére nie s3 odpowiedzialne za planowanie
urbanistyczne, mogly powola¢ si¢ na brak planu zagospodarowania przestrzenne-
go, aby uniknaé ciazacego na nich obowigzku uwzglednienia potrzeby utrzymania
wlasciwych odleglo$ci, tatwo byloby obejs¢ ten obowiazek i uchybié¢ skutecznosci
dyrektywy 96/82. W takich okoliczno$ciach zagrozony bylby cel ograniczenia skut-
kéw powaznych awarii dla ludno$ci i Srodowiska, wymieniony w art. 1 tej dyrektywy,
jak réwniez w szerszym zakresie cele i zasady polityki Unii w dziedzinie Srodowiska,
o ktérych mowa w art. 174 ust. 1 WE, posréd ktérych wymienione sa miedzy innymi
ochrona zdrowia i poprawa jako$ci $rodowiska naturalnego.
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Z drugiej strony wykladni dokonanej w pkt 21 niniejszego wyroku nie moze podwa-
zac fakt, ze dyrektywa ta ogranicza sie do ustanowienia obowigzku uwzgledniania
potrzeby utrzymania w dluzszej perspektywie wlasciwych odlegtosci, pozostawiajac
przy tym okreslenie tych odleglosci ocenie panstw cztonkowskich.

Artykut 12 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 96/82 naklada bowiem na panstwa czlon-
kowskie w jasny sposéb obowiazek uwzgledniania utrzymania wta$ciwych odleglosci
w ramach ich polityki zagospodarowania przestrzennego i innych odnosnych poli-
tyk oraz procedur stuzacych wprowadzaniu w Zzycie tych polityk, aby osiagnac¢ cele
zapobiegania powaznym awariom i ograniczania ich skutkéw. Wspomniany przepis
pozostawia jednak wlasciwym organom panstw czlonkowskich zakres uznania przy
okresleniu tych odleglosci, ktéry musi w kazdym razie miesci¢ sie w granicach tego
obowiazku.

Jezeli chodzi o adresatéw tego obowiazku, rzad niemiecki uwaza, ze wymég utrzy-
mania wlasciwych odleglosci nalezy uwzgledni¢ przede wszystkim w ramach decyzji
planistycznych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, w tym decyzji maja-
cych okresli¢, czy planowanie przestrzenne jest konieczne. Stad w przypadku decyzji
lub pozwolen wydanych bez planistycznego rozwazenia wystepujacych intereséw pu-
blicznych i prywatnych wymédg ten moéglby zostaé uwzgledniony jedynie wyjatkowo
w interesie skutecznos$ci dyrektywy 96/82 i w sposéb wartosciujacy.

Niemniej nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ najczesciej wymog ten wdrazany jest przez orga-
ny wlasciwe w zakresie planowania przestrzennego, nic w dyrektywie 96/82 nie stoi na
przeszkodzie na przyklad temu, by organy te ograniczyly sie¢ w swoich instrumentach
planistycznych do przeniesienia obowiazku uwzglednienia wtasciwych odlegtosci na
organy wlasciwe w zakresie wykonania planéw zagospodarowania przestrzennego,
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gdyz te organy wykonawcze sg blizsze przedsiewzie¢, co do ktérych maja podjac de-
cyzje. W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze dyrektywa naklada na organy panstw
cztonkowskich jedynie obowigzek zachowania tego wymogu w ktéryms$ momencie
procedury wykonawczej planéw lub polityki zagospodarowania przestrzennego, na-
tomiast okre$lenie tego momentu pozostawione jest uznaniu panstw cztonkowskich.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze wspomniana dyrektywa nie przewidziala niczego od-
nosnie do metody okreslenia wlasciwych odleglo$ci ani sposobu ich stosowania, lecz
ze wymaga jedynie ich uwzglednienia, nie precyzujac poziomu w hierarchii organéw
wlasciwych w zakresie polityki zagospodarowania przestrzennego i procedur wpro-
wadzania w Zycie tej polityki. Wynika z tego, ze to okreélenie, jak i ocena istotnych
dla niego aspektow stanowig operacje, ktérej przeprowadzenie w celu zagwaranto-
wania skuteczno$ci obowiazku utrzymania tych odleglos$ci powinno by¢ mozliwe
na kazdym poziomie decyzyjnym przez wlasciwe organy administracyjne panstw
czlonkowskich.

Jezeli chodzi o fakt, ze zgodnie z prawem krajowym miasto Darmstadt bylo zobo-
wigzane do wydania decyzji wstepnej w formie decyzji zwiazanej, jak wyjasniono
w pkt 13 niniejszego wyroku, co uniemozliwilo mu przeprowadzenie samemu oceny
potrzeby utrzymania wlasciwych odleglo$ci, nalezy zaznaczy¢, ze w braku jakiego-
kolwiek uwzglednienia tych odleglosci przez organy planistyczne tym wieksze zna-
czenie ma, by dla zagwarantowania skuteczno$ci art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82 organ
uprawniony do wydania pozwolenia na budowe sam wypelnit ten obowiazek.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ z jednej strony, ze wynikajace z dyrektywy
zobowigzanie do osiagniecia rezultatu w niej wskazanego, jak réwniez powinnos¢
podjecia wszelkich wlasciwych srodkéw ogdlnych lub szczegdlnych w celu zapewnie-
nia wykonania tego zobowiazania ciazy zgodnie z zasada lojalnej wspétpracy, zapisa-
nej w art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE, na wszystkich organach panstw czlonkowskich
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(wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w sprawach pofaczonych od C-397/01 do
C-403/01 Pfeiffer i in., Zb.Orz. s. 1-8835, pkt 110; a takze wyrok z dnia 22 grudnia
2010 r. w sprawach polaczonych C-444/09 i C-456/09 Gavieiro Gavieiro i Iglesias
Torres, Zb.Orz. s. [-14031, pkt 72).

Z drugiej strony zgodnie z utrwalonym orzecznictwem panstwo czlonkowskie nie
moze powolywac si¢ na okolicznosci istniejace na gruncie jego krajowego porzad-
ku prawnego dla celéw usprawiedliwienia uchybienia zobowigzaniom wynikajacym
z dyrektyw (wyroki: z dnia 13 grudnia 1991 r. w sprawie C-33/90 Komisja przeciwko
Wtochom, Rec. s. I-5987, pkt 24; z dnia 16 stycznia 2003 r. w sprawie C-388/01 Komi-
sja przeciwko Wlochom, Rec. s. [-721, pkt 27).

W odniesieniu do sprawy przed sadem krajowym wynika z tego, ze miasto Darm-
stadt powinno bylo podjac niezbedne srodki w celu zastosowania sie do wynikajgcego
z dyrektywy 96/82 obowiazku oceny, czy istnieje potrzeba utrzymania wtasciwych
odlegtosci.

Co do niemozno$ci uwzglednienia wlasciwych odleglo$ci przez to miasto ze wzgledu
na to, ze jego kompetencje w tej dziedzinie sa zwigzane, nalezy wyjasni¢, ze — jak za-
znaczyla rzecznik generalna w pkt 44 opinii — sad krajowy powinien zastosowac zasa-
de wyktadni prawa krajowego zgodnej z prawem Unii, ktdra jest nieroztacznie zwig-
zana z systemem traktatu WE, gdyz zezwala ona sagdowi krajowemu na zapewnienie,
w ramach jego wlasciwosci, pelnej skutecznosci prawa Unii przy rozpoznawaniu za-
wistego przed nim sporu (zob. podobnie wyroki: z dnia 15 maja 2003 r. w sprawie
C-160/01 Mau, Rec. s. I-4791, pkt 34; z dnia 19 stycznia 2010 r. w sprawie C-555/07
Kiiciikdeveci, Zb.Orz. s. I-365, pkt 48).

W tym wzgledzie nalezy zaznaczy¢, ze ustanowiona w ten sposéb w prawie Unii za-
sada zgodnej z nim wyktadni prawa krajowego wymaga, by sad krajowy uwzgled-
nit catos¢ prawa krajowego w celu oceny, w jaki spos6b moze by¢ ono stosowane,
tak aby nie osiagna¢ rezultatu sprzecznego z zamierzonym w danej dyrektywie (zob.
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podobnie ww. wyrok w sprawie Pfeiffer i in., pkt 115; a takze wyrok z dnia 16 grudnia
2010 r. w sprawie C-239/09 Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, Zb.Orz. s. I-13083,
pkt 50).

Ponadto chociaz w postepowaniu przed sadem krajowym spér toczy sie miedzy or-
ganem publicznym a jednostka, nalezy przypomnieé, ze Trybunat orzek}, iz paistwo
czlonkowskie moze co do zasady powotac¢ sie wobec jednostek na wykladnie prawa
krajowego zgodna z prawem Unii (wyroki: z dnia 8 pazdziernika 1987 r. w sprawie
80/86 Kolpinghuis Nijmegen, Rec. s. 3969, pkt 12—14; z dnia 5 lipca 2007 r. w sprawie
C-321/05 Kofoed, Zb.Orz. s. I-5795, pkt 45).

Na pytanie pierwsze nalezy zatem odpowiedzie¢, iz art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82
nalezy interpretowac w ten sposob, ze obowiazek zapewnienia przez panstwa czlon-
kowskie, iz uwzgledniona zostanie potrzeba utrzymania, w dluzszej perspektywie,
wlasciwych odleglosci miedzy zakladami objetymi ta dyrektywa a obiektami uzytku
publicznego, ciazy réwniez na organie publicznym takim jak miasto Darmstadt, kté-
re jest wlasciwe do wydawania pozwolenr na budowe, nawet jezeli wykonuje ono to
uprawnienie w drodze decyzji zwigzane;j.

W przedmiocie pytan drugiego i trzeciego

W pytaniach drugim i trzecim, ktére nalezy rozpatrzy¢ tacznie, sad krajowy zwra-
ca sie zasadniczo o ustalenie, jaki jest zakres obowigzku przewidzianego w art. 12
ust. 1 dyrektywy 96/82, zgodnie z ktérym panstwa czltonkowskie sa zobowiazane do
uwzgledniania wlasciwych odleglo$ci. Sad krajowy zwraca sie o odpowiedz, czy obo-
wigzek ten nalezy interpretowac w ten sposéb, ze wprowadzajac bezwzgledny zakaz
pogarszania sytuacji, wymaga on od panstw czltonkowskich, by zakazaly lokalizacji
budynku uzytku publicznego w okolicznosciach takich jak opisane przez sad krajowy.
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Z drugiej strony sad ten zwraca si¢ o odpowiedz, czy obowiazek ten stoi na prze-
szkodzie przepisom krajowym, o ktérych mowa w postepowaniu przed sadem krajo-
wym, przewidujacym bezwzglednie wydanie pozwolenia na budowe takiego budynku
w tych okoliczno$ciach bez przeprowadzenia na etapie planowania przestrzennego
lub na etapie wydania indywidualnej decyzji nalezytej oceny ryzyka zwigzanego z lo-
kalizacja w obwodzie wyznaczonym odlegtosciami bezpieczenstwa.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze planowanie zagospodarowania przestrzennego prze-
widziane w art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82 opiera sie na zasadzie, iz wykluczajace sie
sposoby uzytkowania terenéw powinny by¢ oddzielone wlasciwymi odleglosciami.
W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze odleglosci te jako takie stanowia zasadniczo
wielko$¢, na podstawie ktérej mozna okresli¢ strefy objete zakresem stosowania tej
dyrektywy, majacej na celu z jednej strony zapobieganie powaznym awariom i ogra-
niczanie ich skutkéw, a z drugiej strony odgraniczenie tych stref od tych, ktére tym
zakresem stosowania nie sg objete.

Ponadto w przypadkach, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 akapit pierwszy lit. c¢) dyrek-
tywy 96/82, do ktérych nalezy zaliczy¢ sprawe przed sadem krajowym, kontrola no-
wych inwestycji wokol istniejacych zaktadéw powinna by¢ przeprowadzona w szcze-
golnosci, gdy moga one zwiekszac ryzyko lub skutki powaznych awarii.

W $wietle tych zasad nalezy zbada¢ drugie i trzecie pytanie zadane przez sad krajowy.
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W pierwszej kolejnosci w odniesieniu do ewentualnego zakazu pogarszania sytuacji
nalezy zbada¢ zakres obowiazku przewidzianego w art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82.
W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, jak stwierdzono w pkt 24 niniejszego wyroku,
ze obowiazek ten naklada wprawdzie w sposdb jednoznaczny na panstwa czlonkow-
skie wymdg uwzglednienia wlasciwych odleglosci. Niemniej, jak utrzymuja Franz
Miicksch i Komisja, panistwa czlonkowskie zachowuja zakres uznania przy stosowa-
niu tego wymogu.

Ten zakres uznania wynika z tresci rozpatrywanego przepisu, gdyz panstwa czlon-
kowskie sa wprawdzie zobowiazane zapewni¢, by w ich polityce zagospodarowania
przestrzennego brano pod uwage potrzebe utrzymania wtasciwych odleglosci, ale
wspomniany art. 12 ust. 1 wymaga jedynie, by polityka ta ,uwzgledniala” utrzymanie
tych odleglosci.

Tymczasem ani wyrazenie ,uwzgledniaja potrzebe utrzymania [...] wlasciwych od-
legtosci’, ani pozostala tres¢ art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82 lub jej motyw 22 nie moga
by¢ interpretowane w ten sposdb, ze nakazuja one odrzucenie kazdego przedsiewzie-
cia, ktére zlokalizowane jest w obrebie wlasciwych odleglosci.

Ponadto przyznanie takiego zakresu uznania wyraza sie w szczegélnosci w fakcie, ze
majac na uwadze podstawowe cele dyrektywy 96/82, ktérymi sa zapobieganie po-
waznym awariom oraz ograniczanie ich skutkéw, wspomniane w art. 1 tej dyrektywy,
wykonanie jej art. 12 ust. 1 lit. ¢) wymaga, by organy krajowe wtasciwe w zakresie
polityki zagospodarowania przestrzennego, w szczeg6lnosci jezeli chodzi o obszary
zabudowane, przeprowadzily pewne dziatania takie jak ocena zwigekszenia ryzyka
awarii lub pogorszenia jej skutkdéw, co wymaga oceny nie tylko ryzyka i szkdd, lecz
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réwniez wszelkich innych czynnikéw majgcych znaczenie w kazdym konkretnym
przypadku.

Jest oczywiste jednak, ze czynniki te zmieniaja si¢ najczesciej w sposéb istotny w zalez-
nosci od charakterystycznych cech obszaréw objetych planowaniem przestrzennym
lub tych obszaréw, w odniesieniu do ktérych musza by¢ wydane decyzje indywidu-
alne, ale ktére nie maja planu zagospodarowania przestrzennego. Do tych specyficz-
nych czynnikéw, obok rodzaju wystepujacych tu substancji niebezpiecznych, moga
naleze¢ prawdopodobienistwo wystapienia powaznej awarii w trakcie eksploatacji
zakladu objetego dyrektywa 96/82, jak tez konsekwencje ewentualnej awarii dla zdro-
wia ludzi i dla srodowiska, charakter dziatalnosci nowej lokalizacji lub intensywnog$¢
jej uzytkowania publicznego oraz tatwosc, z jaka ekipy ratunkowe moga podjac inter-
wencje w przypadku awarii. Ponadto, jak stusznie zaznacza sad krajowy, wszystkie te
specyficzne czynniki moga faczy¢ sie z czynnikami spoteczno-gospodarczymi.

Cho¢ bowiem w ramach opracowywania polityki zagospodarowania przestrzennego
panstwa czlonkowskie sa obowiazane uwzglednic¢ potrzebe utrzymania wtasciwych
odleglosci i sprecyzowac je przynajmniej w sposéb dorozumiany, obowiazek ten nie
oznacza jednak, ze maja one ustanowic te odleglosci jako jedyne kryterium pozwo-
lenia lub odmowy w zaleznosci od lokalizacji nowych inwestycji woké? istniejacych
zaktadéw. W tych warunkach jedynie przyznanie zakresu uznania pozwala na zapew-
nienie pelnej skuteczno$ci wymogu utrzymania wlasciwych odlegtosci.

W konsekwencji z uwagi na tre$¢ art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82 i wymog przeprowa-
dzenia oceny czynnikéw, ktére w duzej mierze zaleza od charakterystycznych cech
danego przypadku, nalezy stwierdzi¢, podobnie jak sad krajowy, a wbrew temu, co
utrzymuje Merck, ze obowigzek utrzymania wla$ciwych odleglo$ci nie moze by¢ in-
terpretowany w sposob bezwzgledny tak, iz wymaga on zakazu wszelkich nowych
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lokalizacji w obszarze zabudowanym, gdzie znajduja sie zaklady objete ta dyrektywa,
w tym jezeli lokalizacja ta dotyczy budynku uzytku publicznego takiego jak w sprawie
przed sadem krajowym.

Wyktadni tej nie moze podwaza¢ kryterium czasowe, zgodnie z ktérym wlasciwe od-
legtosci miedzy zakladami objetymi dyrektywa 96/82 a budynkami uzytku publiczne-
go nalezy utrzymac ,w dluzszej perspektywie” W tym wzgledzie nalezy podkresli¢,
jak slusznie zaznacza Merck, ze wyrazenie to implikuje pewne poszanowanie status
quo, tak ze organy wdrazajace plany zagospodarowania przestrzennego nie moga
wymagaé zachowania tych odleglosci od istniejacych juz inwestycji, jezeli plany te
zostana przyjete po raz pierwszy pézniej. Z drugiej strony, jak zaznaczyla rzecznik
generalna w pkt 40 opinii, wyrazenie to nalezy interpretowac jako wymaog utrzymania
tych odlegltosci tam, gdzie sa juz przestrzegane, oraz wprowadzenia ich jako dlugoter-
minowego celu w przysztosci, jezeli nie zostaly jeszcze ustanowione.

Zadna z tych dwéch wykladni wyrazenia ,w dtuzszej perspektywie” nie moze bowiem
wzmocni¢ wiazacego charakteru art. 12 ust. 1 wspomnianej dyrektywy w taki sposéb,
by ustanawiat on zakaz pogarszania sytuacji i z tego powodu zakazywal jakiejkolwiek
lokalizacji budynku uzytku publicznego w poblizu istniejacego zaktadu.

Jezeli chodzi w drugiej kolejnosci o kwestie, czy obowiazek przewidziany w art. 12
ust. 1 dyrektywy 96/82 stoi na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére przewidu-
ja bezwzglednie udzielenie pozwolenia na lokalizacje budynku bez przeprowadzenia
na etapie planowania przestrzennego lub na etapie wydania indywidualnej decyzji
nalezytej oceny ryzyka zwigzanego z lokalizacja w obwodzie wyznaczonym wtasci-
wymi odlegloéciami, nalezy wyjasni¢, ze zakres uznania, ktérym dysponuja panstwa
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czlonkowskie, nie moze by¢ interpretowany tak, by pozwalato to tym paristwom na
pominiecie uwzglednienia wlasciwych odlegtosci, jak podniosta Komisja.

Chociaz bowiem dyrektywa 96/82 pozostawia wlasciwym organom krajowym obli-
czenie tych odleglosci i okreslenie ich na podstawie wszelkich istotnych czynnikéw,
»~uwzglednienie” wlasciwych odleglo$ci wymaga jednak, by w trakcie oceny ryzyka
byly one rzeczywiscie brane pod uwage wraz z innymi czynnikami, czy to w sposéb
ogdlny przy opracowywaniu planéw zagospodarowania przestrzennego, czy w bra-
ku planowania przestrzennego w sposéb indywidualny, szczegdlnie tak jak w spra-
wie przed sadem krajowym przy podejmowaniu decyzji w przedmiocie pozwolen na
budowe.

Wynika z tego, ze w przypadku gdy uregulowanie wymaga bezwzglednie wydania
pozwolenia na lokalizacje budynku bez przeprowadzenia na etapie planowania prze-
strzennego lub na etapie decyzji indywidualnej nalezytej oceny ryzyka zwigzanego
z lokalizacja w obrebie obwodu wyznaczonego wlasciwymi odleglosciami, uregu-
lowanie takie moze podwazy¢ istote obowiazku utrzymania wtasciwych odleglosci
i tym samym pozbawic¢ go skutecznosci. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze art. 12
ust. 1 dyrektywy 96/82 stoi na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére przewiduja
bezwzglednie wydanie pozwolenia w takich okoliczno$ciach.

W tym kontekscie zadaniem sadu krajowego jest dokonanie na podstawie zasad przy-
pomnianych w pkt 32—34 niniejszego wyroku wykladni prawa krajowego w sposéb
jak najbardziej zgodny ze wspomniana dyrektywa.

Wobec powyzszego na pytania drugie i trzecie nalezy odpowiedzie¢, ze przewidziany
w art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82 obowiazek uwzglednienia potrzeby, w dluzszej per-
spektywie, utrzymania wlasciwych odleglo$ci miedzy zakladami objetymi tg dyrekty-
wa a budynkami uzytku publicznego nie wymaga od wila$ciwych organéw krajowych,
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by zakazaly lokalizacji budynku uzytku publicznego w okoliczno$ciach takich jak
w sprawie przed sadem krajowym. Obowiazek ten stoi natomiast na przeszkodzie
przepisom krajowym, ktére przewiduja, ze nalezy bezwzglednie wyda¢ pozwolenie
na lokalizacje takiego budynku bez przeprowadzenia na etapie planowania prze-
strzennego lub na etapie decyzji indywidualnej nalezytej oceny ryzyka zwigzanego
z lokalizacja w obrebie obwodu wyznaczonego wtasciwymi odlegto$ciami.

W przedmiocie kosztéow

Dla stron postgpowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charak-
ter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego
zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedsta-
wieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed
sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykul 12 ust. 1 dyrektywy Rady 96/82/WE z dnia 9 grudnia 1996 r. w spra-
wie kontroli niebezpieczenstwa powaznych awarii zwiazanych z substan-
cjami niebezpiecznymi, zmienionej dyrektywa 2003/105/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 2003 r., nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze obowiazek zapewnienia przez panstwa czlonkowskie, iz uwzgled-
niona zostanie potrzeba utrzymania, w dluzszej perspektywie, wlasciwych
odleglosci miedzy zakladami objetymi ta dyrektywa a obiektami uzytku pu-
blicznego, ciazy ré6wniez na organie publicznym takim jak miasto Darmstadt,
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ktore jest wlasciwe do wydawania pozwolen na budowe, nawet jezeli wyko-
nuje ono to uprawnienie w drodze decyzji zwiazanej.

Przewidziany w art. 12 ust. 1 dyrektywy 96/82, zmienionej dyrektywa
2003/105, obowiazek uwzglednienia potrzeby, w dluzszej perspektywie,
utrzymania wlasciwych odleglosci miedzy zakladami objetymi ta dyrekty-
wa a budynkami uzytku publicznego nie wymaga od wlasciwych organéw
krajowych, by zakazaly lokalizacji budynku uzytku publicznego w okolicz-
nosciach takich jak w sprawie przed sadem krajowym. Obowiazek ten stoi
natomiast na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére przewiduja, ze na-
lezy bezwzglednie wyda¢ pozwolenie na lokalizacje takiego budynku bez
przeprowadzenia na etapie planowania przestrzennego lub na etapie decyzji
indywidualnej nalezytej oceny ryzyka zwiazanego z lokalizacja w obrebie
obwodu wyznaczonego wlasciwymi odleglosciami.

Podpisy

I - 8352
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