SODBA Z DNE 17. 3. 2011 — ZADEVA C-275/09

SODBA SODISCA (prvi senat)
z dne 17. marca 2011*

V zadevi C-275/09,

katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odlo¢be na podlagi ¢lena 234 ES, ki
ga je vlozilo Raad van State (Belgija) z odlo¢bo z dne 14. julija 2009, ki je prispela na
Sodisce 21. julija 2009, v postopku

Brussels Hoofdstedelijk Gewest,

Pieter De Donder,

Fernande De Becker,

Katrien Colenbie,

Philippe Hutsenbaut,

Bea Kockaert,

* Jezik postopka: nizozemscina.

I - 1768



BRUSSELS HOOFDSTEDELIJK GEWEST IN DRUGI

VZW Boreas,

Frédéric Petit,

Stéphane de Burbure de Wezembeek,

Lodewijk Van Dessel,

proti

Vlaams Gewest,

ob udelezbi

The Brussels Airport Company NV,
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SODISCE (prvi senat),

v sestavi A. Tizzano, predsednik senata, ].-]. Kasel, A. Borg Barthet, M. Ile$i¢, sodniki,
in M. Berger (porocevalka), sodnica,

generalni pravobranilec: P. Mengozzi,

sodna tajnica: C. Stromholm, administratorka,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 6. oktobra 2010,

ob upostevanju stalis¢, ki so jih predlozili:

— za Brussels Hoofdstedelijk Gewest F. Tulkens in ]. Mosselmans, odvetnika,

— za F De Becker, K. Colenbie, P. Hutsenbauta, B. Kockaert in VZW Boreas
I. Larmuseau in H. Schoukens, odvetnika,
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za F. Petita J. Verstraeten in S. Vanthienen, odvetnika,

za S. de Burbura de Wezembeeka M. Denys, odvetnik,

za L. Van Dessela P. Flamey in P.-]. Vervoort, odvetnika,

za Vlaams Gewest J. Vanpraet in S. Ronse, odvetnika,

za The Brussels Airport Company NV D. Ryckbost in A. Lippens, odvetnika,

za italijansko vlado G. Palmieri, zastopnica, skupaj z G. Fiengom, avvocato dello
Stato,

za avstrijsko vlado E. Riedl, zastopnik,
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— za Evropsko komisijo P. Oliver, J.-B. Laignelot in B. Burggraaf, zastopniki,

po predstavitvi sklepnih predlogov generalnega pravobranilca na obravnavi
17. novembra 2010

izreka naslednjo

Sodbo

Predlog za sprejetje predhodne odlo¢be se nanasa na razlago tocke 7(a) Priloge I k Di-
rektivi Sveta z dne 27. junija 1985 o presoji vplivov nekaterih javnih in zasebnih projek-
tov na okolje (85/337/EGS) (UL L 175, str. 40), kakor je bila spremenjena z Direktivo
Sveta 97/11/ES z dne 3. marca 1997 (UL L 73, str. 5, v nadaljevanju: Direktiva 85/337).

Ta predlog je bil vloZen v okviru spora med Brussels Hoofdstedelijk Gewest (regija
Bruselj—glavno mesto) in ve¢ drugimi toZecimi strankami ter Vlaams Gewest (Flam-
ska regija) glede odloc¢be o obratovanju letalis¢a Bruxelles-National.
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Pravni okvir

Pravo Unije

Clen 1(2) Direktive 85/337 dolo¢a:

SV tej direktivi

,projekt’ pomeni:

— izvedbo gradbenih ali drugih instalacijskih del ali projektov,

— druge posege v naravno okolje in krajino, vklju¢no s tistimi, ki vklju¢ujejo izkori-
$¢anje mineralnih virov;
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,soglasje za izvedbo’ pomeni:

odlocitev pristojnega organa ali organov, ki dovoljuje nosilcu projekta izvedbo
projekta’

V skladu z doloc¢bo ¢lena 2(1), prvi pododstavek, Direktive 85/337 ,[d]rZave ¢lanice
sprejmejo vse potrebne ukrepe za zagotovitev, da so pred izdajo soglasja projekti, ki
bodo verjetno pomembno vplivali na okolje, med drugim zaradi svoje narave, veli-
kosti ali lokacije, predmet zahteve za izdajo soglasja za izvedbo in presojo njihovih
vplivov!

Zadevni projekti so doloceni v ¢lenu 4 Direktive 85/337. Ta dolo¢ba vzpostavlja razli-
kovanje med projekti, nastetimi v Prilogi I, ki morajo biti predmet presoje vplivov na
okolje, in projekti, nastetimi v Prilogi II k navedeni direktivi, za katere morajo drzave
¢lanice s preverjanjem za vsak primer posebej ali s pragovi ali merili, ki jih postavi
drzava Clanica, doloditi, ali je potrebno, da so predmet take presoje ali ne.

Tocka 7(a) Priloge I k Direktivi 85/337 se nanasa na ,[g]radnj[o] [...] letali$¢ z vzletno

[vzletno-pristajalno] stezo osnovne dolzine 2100 m ali ve¢”.

V tocki 13, prva alinea, Priloge II k navedeni direktivi je navedena ,[v]saka spremem-
ba ali razsiritev projektov, nastetih v Prilogi I in Prilogi II, ki so Ze dovoljeni, izvedeni
ali v izvedbi in lahko imajo pomembne $kodljive vplive na okolje*.
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Nacionalno pravo

Z ureditvijo, ki se uporablja v Flamski regiji, je vzpostavljeno razlikovanje med ,urba-
nisti¢nim soglasjem®, s katerim se dovoljuje izvedba nekaterih del, in , okoljevarstve-
nim soglasjem®, s katerim se dovoljuje obratovanje objektov, ki so bili opredeljeni kot
taki, ki obremenjujejo okolje.

Izdaja okoljevarstvenega soglasja, katerega veljavnost je vedno ¢asovno omejena, je
urejena z dekretom flamskega parlamenta z dne 28. junija 1985 o okoljevarstvenem
soglasju, ki ga dopolnjuje izvedbeni odlok flamske vlade z dne 6. februarja 1991.

Od 1. maja 1999, ko je zacela veljati nova uvrstitvena lista, kakor je bila spremenjena
z odlokom flamske vlade z dne 12. januarja 1999, so ,zemlji$ca za letalisca z vzletno-
pristajalno stezo [...] osnovne dolzine 1900 m in ve¢” uvricena v kategorijo objektov,
ki obremenjujejo okolje, za katere je potrebna izdaja okoljevarstvenega soglasja.

Spor o glavni stvari in vprasanja za predhodno odlocanje

Letalisce Bruxelles-National, ki lezi v flamski regiji, ima tri vzletno-pristajalne steze,
daljse od 2100 metrov. Obstaja ze ve¢ desetletij, okoljevarstveno soglasje za njegovo
obratovanje pa je potrebno sele od leta 1999.
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Prvo okoljevarstveno soglasje je bilo izdano 1. februarja 2000 za obdobje petih let. To
soglasje, s katerim so bile med drugim dolo¢ene mejne vrednosti hrupa, je bilo trikrat
spremenjeno, tako da je bila dolocena obc¢utno zmanj$ana skupna obremenitev zaradi
hrupa. Predlozitveno sodi$¢e navaja, da iz spisa ni razvidno, da bi to soglasje ali
njegove spremembe bile predmet presoje vplivov na okolje.

Druzba Brussels Airport Company NV je 5. januarja 2004 vlozila zahtevo za izdajo
okoljevarstvenega soglasja zaradi nadaljevanja obratovanja letalis¢a in njegove
spremembe ki se nanasajo na dodane parcele.

Stalno odposlanstvo sveta province Flamski Brabant je 8. julija 2004 izdalo zahtevano
soglasje glede nadaljevanja obratovanja letali$¢a, zavrnilo pa je zahtevo za njegovo
razsiritev. Navedeno stalno odposlanstvo je menilo, da ni potrebno opraviti presoje
vplivov na okolje.

Zoper ta sklep je bil vlozen ugovor. Vlagatelji ugovora so med drugim navajali, da bi
morala biti zahtevi za izdajo okoljevarstvenega soglasja priloZena presoja vplivov na
okolje.

Flamski minister za javna dela, energijo, okolje in naravo je 30. decembra 2004 potrdil
navedeni sklep stalnega odposlanstva sveta province Flamski Brabant. Menil je, da
presoje vplivov na okolje ni potrebno opraviti ne na podlagi flamske ureditve ne na
podlagi Direktive 85/337.
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Brussels Hoofdstedelijk Gewest in ve¢ drugih tozecih strank so pri Raad van State
vlozili tozbo zoper ta drugi potrditveni sklep. Trdijo, da je sklep nepravilen, ker je
za izdajo okoljevarstvenega soglasja potrebno opraviti presojo vplivov na okolje, ta
obveznost pa ni bila spostovana.

V teh okolis¢inah je Raad van State odlocilo, da prekine odlo¢anje in Sodisc¢u v pred-
hodno odlocanje predlozi ta vprasanja:

,1. Ce sta na eni strani za dela na infrastrukturi letali¢a z vzletno-pristajalno stezo
osnovne dolzine 2100 m ali ve¢ in na drugi strani za obratovanje tega letalisca
predpisani razli¢ni soglasji in se slednje — okoljevarstveno — soglasje izda le za
doloceno casovno obdobje, ali je treba pojem ,gradnja‘ v smislu toc¢ke 7(a) Pri-
loge I k [Direktivi 85/337] razlagati tako, da je treba presojo vplivov na okolje
opraviti ne samo za dela na infrastrukturi, ampak tudi za obratovanje letalisca?

2. Ali ta obveznost opraviti presojo vplivov na okolje velja tudi za podaljsanje oko-
ljevarstvenega soglasja za letali$ce, in to tako ¢e podalj$anje ni povezano s spre-
membo ali raziritvijo obratovanja kot tudi Ce je taka sprememba ali razsiritev
nacrtovana?

3. Ali je treba obveznost opraviti presojo vplivov na okolje v okviru podaljsanja
okoljevarstvenega soglasja za letali$¢e presojati drugace, Ce je bila taka presoja
vplivov na okolje Ze opravljena v zvezi s predhodnim obratovalnim soglasjem in
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Ce je letalisce v Casu, ko je zakonodajalec Skupnosti ali nacionalni zakonodajalec
uvedel presojo vplivov na okolje, Ze obratovalo?“

Vprasanja za predhodno odlocanje

Za odgovor na ta vprasanja, ki jih je treba obravnavati skupaj, je primerno preuditi, ali
obratovanje letali$¢a lahko pomeni ,projekt” v smislu ¢lena 1(2) Direktive 85/337 in,
Ce je odgovor pritrdilen, ali tak projekt spada med tiste, ki so nasteti v prilogah I in II
k tej direktivi.

Kot je Sodisce opozorilo v tocki 23 sodbe z dne 28. februarja 2008 v zadevi Abraham
in drugi (C-2/07, ZOdl,, str. I-1197), se v skladu s samim besedilom ¢lena 1(2) Direk-
tive 85/337 pojem ,projekt” nanasa na dela ali fizicne posege.

V predlozitveni odlocbi pa je izrecno navedeno, da se odlocba, ki je predmet postop-
ka v glavni stvari, omejuje na podalj$anje veljavnega soglasja za obratovanje letalisca
Bruxelles-National, brez del ali posegov, ki bi spreminjali fizi¢no stvarnost obmocja.

Vendar so nekatere tozece stranke v postopku v glavni stvari zatrjevale, da je pojem fi-
zi¢nega posega treba razlagati $iroko, v smislu kakrsnegakoli posega v naravno okolje.
V tem pogledu se sklicujejo na tocki 24 in 25 sodbe z dne 7. septembra 2004 v zadevi
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Waddenvereniging in Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, ZOdl., str. 1-7405),
v katerih je Sodi$ce presodilo, da dejavnost, kot je strojno nabiranje skoljk sréank, spa-
da pod pojem ,,projekt®, kot je opredeljen v ¢lenu 1(2), druga alinea, Direktive 85/337.

Te utemeljitve ni mogoce sprejeti. Kot je namrec¢ poudaril generalni pravobranilec
v tocki 22 sklepnih predlogov, je dejavnost iz zadeve, ki je bila podlaga za sprejetje te
sodbe, mogoce Steti za primerljivo z izkori$¢anjem zemeljskih virov, namre¢ z dejav-
nostjo, ki je posebej dolocena v ¢lenu 1(2), druga alinea, Direktive 85/337 in obsega
dejanske fizicne spremembe morskega dna.

Iz tega izhaja, da podalj$anja veljavnega soglasja za obratovanje letali$¢a, brez del
ali posegov, ki bi spreminjali fizi¢no stvarnost obmocja, ni mogoce opredeliti kot
»projekt” v smislu ¢lena 1(2), druga alinea, Direktive 85/337.

Dodati je treba, da ¢len 2(1) Direktive 85/337 nikakor ne zahteva, da je vsak projekt,
ki bi lahko pomembno vplival na okolje, predmet postopka presoje, dolo¢enega v tej
direktivi, ampak da morajo biti temu postopku podvrzeni samo projekti, ki so nave-
deni v prilogah I in II k navedeni direktivi (sklep z dne 10. julija 2008 v zadevi Aiello
in drugi, C-156/07, ZOdL, str. I-5215, tocka 34).

V zvezi s tem je treba poudariti, tako kot generalni pravobranilec v tocki 26 sklepnih
predlogov, da je izraz ,gradnja“ iz tocke 7(a) Priloge I k Direktivi 85/337 povsem ne-
dvoumen in da ga je treba razumeti v njegovem obic¢ajnem pomenu, torej kot sklice-
vanje na izgradnjo objektov, ki pred tem niso obstajali, ali fizi¢no spremembo prej
obstojecih objektov.
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Res je Sodisce v sodni praksi siroko razlagalo pojem ,gradnja“ in priznalo, da je mogo-
Ce dela, ki se nanasajo na prenovo sedanje ceste, glede na njihovo obseznost in nacin
izvedbe enaciti z gradnjo nove ceste (sodba z dne 25. julija 2008 v zadevi Ecologistas
en Accion-CODA, C-142/07, ZOdl,, str. I-6097, tocka 36). Prav tako je razlagalo, da se
dolocbe tocke 13 Priloge II k Direktivi 85/337 v povezavi s tocko 7 njene priloge I na-
nasajo tudi na spremembe infrastrukture sedanjega letalis¢a brez podaljsanja vzletno-
pristajalne steze, Ce se lahko zaradi njihove narave, pomena in znacilnosti $tejejo za
spremembe samega letali$¢a (zgoraj navedena sodba Abraham in drugi, tocka 40).

Vendar iz besedila teh sodb izhaja, da je v vsaki od zadev, v katerih so bile te sodbe
izrecene, prislo do izvedbe fizi¢nih del, ta element pa v postopku v glavni stvari glede
na navedbe predlozitvenega sodisca ni prisoten.

Kot pa je opozoril generalni pravobranilec v tocki 28 sklepnih predlogov, ceprav je
v skladu s stalno sodno prakso podrocje uporabe Direktive 85/337 obsezno, njen cilj
pa zelo sirok (glej zlasti zgoraj navedeni sodbi Abraham in drugi, tocka 32, in Ecologi-
stas en Accion-CODA, tocka 28), njena teleoloska razlaga ne sme odstopati od jasno
izrazene namere zakonodajalca Unije.

Iz tega izhaja, da podalj$anja veljavnega soglasja za obratovanje letalisca brez del ali
posegov, ki bi spreminjali fizi¢no stvarnost obmodja, vsekakor ni mogoce opredeliti
kot ,gradnjo“ v smislu tocke 7(a) Priloge I k Direktivi 85/337.
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Vseeno je treba navesti, da so v okviru postopka pred Sodi$¢em in zlasti na obravnavi
nekatere tozece stranke v postopku v glavni stvari trdile, da so bile od izteka roka
za prenos Direktive 85/337 opravljene spremembe infrastrukture letali$¢a Bruxelles-
National, ne da bi bila opravljena presoja vplivov na okolje.

V tem okviru je treba opozoriti, da je po ustaljeni sodni praksi Sodi$¢a kljub temu
mogoce, da je za soglasje, ki se tako kot to v postopku v glavni stvari formalno ne
nanasa na dejavnost, ki je predmet presoje vplivov na okolje v smislu prilog I in II
k Direktivi 85/337, obvezno opraviti presojo vplivov na okolje, Ce je taka odloc¢ba ena
od faz postopka, ki naj bi na koncu pripeljal do dovolitve izvedbe dejavnosti, ki pome-
ni projekt v smislu ¢lena 2(1) navedene direktive (glej v tem smislu zgoraj navedeno
sodbo Abraham in drugi, tocka 25).

V skladu z isto sodno prakso je treba, kadar nacionalno pravo predpisuje ve¢fazni po-
stopek za izdajo soglasja, presojo vplivov projekta na okolje opraviti nac¢eloma takoj,
ko je mogoce ugotoviti in presoditi vse ucinke, ki jih lahko ima ta projekt na okolje
(glej sodbo z dne 7. januarja 2004 v zadevi Wells, C-201/02, ZOdL., str. I-723, tocka 53,
in zgoraj navedeno sodbo Abraham in drugi, tocka 26). V zvezi s tem je bilo tudi
razsojeno, da nacionalna dolocba o tem, da se presoja vplivov na okolje lahko opravi
samo v zacetni fazi postopka za izdajo soglasja, ne pa ve¢ v njegovi poznejsi fazi, ni
skladna z Direktivo 85/337 (glej v tem smislu sodbo z dne 4. maja 2006 v zadevi Ko-
misija proti Zdruzenemu kraljestvu, C-508/03, ZOdL., str. I-3969, toc¢ki 105 in 106).

V obravnavani zadevi je torej treba predlozitveno sodi$¢e opozoriti na to, da mora
glede na sodno prakso, navedeno v toc¢kah 27, 32 in 33 te sodbe, na podlagi nacio-
nalnih predpisov, ki jih je treba uporabiti, ugotoviti, ali je mogoce odlocbo, kot je
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ta v postopku v glavni stvari, $teti za etapo v okviru vecfaznega postopka za izdajo
soglasja, katerega konc¢ni cilj je izvedba dejavnosti, ki pomenijo projekt v smislu
upostevnih dolo¢b Direktive 85/337.

Za preizkus dejstev je treba predlozitveno sodi$ce opozoriti, da je Sodisce Ze razso-
dilo, da spremembe infrastrukture sedanjega letali¢a brez podalj$anja vzletno-pri-
stajalne steze spadajo pod dolocbe tocke 13 Priloge II k Direktivi 85/337 v povezavi
s tistimi iz toc¢ke 7 k njeni prilogi I, Ce se zlasti zaradi svoje narave, obseznosti in
znacdilnosti lahko Stejejo za spremembe samega letali$¢a (zgoraj navedena sodba
Abraham in drugi, tocka 40).

Sodisce je tudi poudarilo, da se cilj ureditve Unije ne sme zaobiti s tem, da se projekti
razdrobijo, in da posledica neupostevanja njihovega skupnega ucinka ne sme biti, da
se vsi projekti izognejo obveznosti presoje, Ceprav bi, Ce bi se upostevali skupaj, lahko
pomembno vplivali na okolje v smislu ¢lena 2(1) Direktive 85/337 (zgoraj navedena
sodba Abraham in drugi, tocka 27).

Ce bi se izkazalo, da so bila po zacetku veljavnosti Direktive 85/337 na obmod¢ju le-
tali$¢a opravljena dela ali fizi¢ni posegi, ki bi jih bilo treba Steti za projekt v smislu
navedene direktive, ne da bi bili njihovi vplivi na okolje v predhodni fazi postopka
za izdajo soglasja predmet presoje vplivov, bo moralo predlozitveno sodis¢e to upo-
Stevati v fazi izdaje soglasja za obratovanje in zagotoviti polni ucinek te direktive, pri
¢emer bo moralo poskrbeti, da bo taka presoja opravljena vsaj v tej fazi.
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Zato je treba na vprasanja predlozitvenega sodisc¢a odgovoriti, da je treba ¢len 1(2),
druga alinea, Direktive 85/337 in tocko 7 Priloge I k tej direktivi razlagati tako, da:

— podaljsanja veljavnega soglasja za obratovanje letalisca, brez del ali posegov, ki bi
spreminjali fizi¢no stvarnost obmocja, ni mogoce opredeliti kot ,,projekt ali kot
»gradnjo“ v smislu navedenih dolocb;

— vendar pa mora predlozitveno sodi$ce na podlagi nacionalnih predpisov, ki jih je
treba uporabiti, in po potrebi ob upostevanju kumulativnega ucinka ve¢ del ali
posegov, opravljenih po zacetku veljavnosti navedene direktive, ugotoviti, ali to
soglasje spada v okvir ve¢faznega postopka za izdajo soglasja, katerega kon¢ni cilj
je izvedba dejavnosti, ki pomenijo projekt v smislu tocke 13, prva alinea, Priloge II
v povezavi s tocko 7 Priloge I k navedeni direktivi. Ob neobstoju presoje vplivov
teh del ali posegov v predhodni fazi postopka za izdajo soglasja mora predlozitve-
no sodisce zagotoviti polni uc¢inek Direktive, tako da poskrbi, da bo taka presoja
opravljena vsaj v fazi izdaje soglasja za obratovanje.

Stroski

Ker je ta postopek za stranke v postopku v glavni stvari ena od stopenj v postopku
pred predlozZitvenim sodi$¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev
stalis¢ Sodiscu, ki niso stroski omenjenih strank, se ne povrnejo.
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Iz teh razlogov je Sodisce (prvi senat) razsodilo:

Clen 1(2), druga alinea, in to¢ko 7 Priloge I k Direktivi Sveta z dne 27. junija 1985
o presoji vplivov nekaterih javnih in zasebnih projektov na okolje (85/337/EGS),
kakor je bila spremenjena z Direktivo Sveta 97/11/ES z dne 3. marca 1997, je
treba razlagati tako, da:

podaljsanja veljavnega soglasja za obratovanje letaliSca, brez del ali
posegov, ki bi spreminjali fiziCcno stvarnost obmocja, ni mogoce opredeliti
kot ,projekt” ali kot ,,gradnjo“ v smislu navedenih dolocb;

vendar pa mora predlozitveno sodi$ce na podlagi nacionalnih predpisov, ki
jih je treba uporabiti, in po potrebi ob upostevanju kumulativnega ucinka
ve¢ del ali posegov, opravljenih po zacetku veljavnosti navedene direktive,
ugotoviti, ali to soglasje spada v okvir vec¢faznega postopka za izdajo soglas-
ja, katerega koncni cilj je izvedba dejavnosti, ki pomenijo projekt v smislu
tocke 13, prva alinea, Priloge II v povezavi s tocko 7 Priloge I k navedeni
direktivi. Ob neobstoju presoje vplivov teh del ali posegov v predhodni fazi
postopka za izdajo soglasja mora predlozitveno sodisce zagotoviti polni
ucinek te direktive, tako da poskrbi, da bo taka presoja opravljena vsaj v fazi
izdaje soglasja za obratovanje.

Podpisi

I - 1784
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