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Sag C-120/19

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:

15. februar 2019
Foreleeggende ret:

Raad van State (Nederlandene)
Afgarelse af:

30. januar 2019

Appellant:

Indsteevnt:

College van burgemeesterien wethouders van Purmerend

Hovedsagens genstand

Appellanten (X) har, iveerksatiappel til prgvelse af en afgarelse fra college van
burgemeester en wetheuders van Purmerend (kommunalbestyrelsen i Purmerend,
herefter »kemmunalbestyrelsen«) af 18. januar 2016, hvorefter en tankstation, der
selger LRG [liquified petroleum gas] blev palagt supplerende sikkerhedsvilkar.
Disse Vilkanbestemmer, @t tankvogne fra leverandgrer, som forsyner tankstationen
med kPG, skahveaergudstyret med en forbedret (mere sikker) pafyldningsslange og
varmebeskyttendedeklzdning.

Genstand og retsgrundlag for forelaeggelsen

Det farste preejudicielle spgrgsmal er neermere bestemt, om et vilkar i en tilladelse,
som bestemmer, at en LPG-tankstation udelukkende ma forsynes fra LPG-
tankvogne med varmebeskyttende bekledning, er i strid med artikel 5, stk. 1, i
Europa-Parlamentets og Rades direktiv 2008/68/EF af 24. september 2008 om
indlandstransport af farligt gods. Det andet praejudicielle spgrgsmal er nermere
bestemt, om en national ret kan ga ud fra, at et sadant vilkar i en tilladelse er
lovligt, medmindre det abenbart er i strid med trinhgjere ret, herunder EU-retten.
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Dette spgrgsmal har sammenhaeng med EU-rettens princip om den nationale
procesautonomi samt EU-rettens retssikkerhedsprincip og effektivitetsprincip.

Anmodning i henhold til artikel 267 TEUF

Praejudicielle spgrgsmal
Spergsmal 1A:

Skal artikel 5, stk. 1, i direktiv 2008/68/EF (EUT L 260) om indlandstransport af
farligt gods fortolkes saledes, at den er til hinder for et vilkar i emtilladelse til en
LPG-tankstation, hvori det bestemmes, at den pagaldende, LPG-tankstation
udelukkende ma forsynes fra LPG-tankvogne med 4en varmebeskytténde
beklaedning, mens denne forpligtelse ikke er palagt en.ellex flere af, de“for, LPG-
tankvogne ansvarlige?

Spergsmal 1B:

Har det for besvarelsen af de farste spgrgsmalnogentbetydning,, at medlemsstaten
har indgdet en aftale i form af »Safety, Deal varmebeskyttende beklaedning pa
LPG-tankvogne« med markedsaktarer,i LRG-branchen (blandet andet ansvarlige
for LPG-tankstationer, producenter, szlgere, g, transporterer af LPG), hvor
aktererne har forpligtet sig til.at anvende warmebeskyttende beklaedning, og at
medlemsstaten i tilslutning hertily, har \udstedt cirkuleret »Circulaire
effectafstanden externe véiligheid LPG:-tankstations voor besluiten met gevolgen
voor de effecten van eenyongevalk (cirkulere om sikkerhedsafstande pa LPG-
tankstationer af hensynwtil™denn, ydre/ sikkerhed med henblik pa afgerelser
vedrgrende falgerney, af “en ulykke), hvori der er fastsat supplerende
sikkerhedsbestemmelseryhvorefteridLPG-tankstationer skal forsynes fra tankvogne,
der har en varmebeskyttende beklaedning?

Spergsmal 2A:

Hvisyen ‘natiopal ‘fetsinstans skal bedgmme lovligheden af en afgarelse om
handhaevelse;, derhar til formal at sikre opfyldelsen af et vilkar i en afgarelse om
tilladelse, som emblevet endelig, og hvilket vilkar er i strid med EU-retten:

— tillader EU-retten, nermere bestemt Domstolens praksis vedrgrende national
procesautonomi, at den nationale retsinstans i princippet leegger til grund, at et
sadant vilkar i en sadan afgarelse om tilladelse er lovligt, medmindre vilkaret
abenlyst er i strid med trinhgjere ret, herunder EU-retten? Og i bekraftende fald,
stiller EU-retten da (supplerende) betingelser for denne undtagelse?

— eller fglger det af EU-retten, herunder Domstolens dom, Ciola (sag C-224/97,
ECLI:EU:C:1999:212), og dom Man Sugar (sag 274/04, ECLI:EU:C:2006:233),
at den nationale retsinstans ikke skal anvende et sadant vilkar for tilladelsen pa
grund af modstriden med EU-retten?



Spargsmal 2B:

Har det for besvarelsen af spgrgsmal 2A nogen betydning, om afggrelsen om
handhzavelse er udtryk for en sanktion med henblik pa genopretning (remedy)
eller en strafferetlig sanktion (criminal charge)?

Anfgrte EU-retlige bestemmelser

Den europziske konvention om international transport af farligt geds ad vej
(1957) bilag A, del 1, kapitel 1.2, nr. 1.2.1

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/68/EF af 24. sgptember 2008 om
indlandstransport af farligt gods (EUT L 260 af 30.9.2008, 's. 13),"5. 0g“22.
betragtning, artikel 5, stk.1

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2012/18/EU af ‘4.%uli®2012 om kontrol
med risikoen for stgrre uheld med farlige stoffer,00'0m,z&ndring og€efterfalgende
ophavelse af Radets direktiv 96/82/EF (EUT L 197 af,247.2012, s. 1), 1., 2. og
18. betragtning, artikel 13

Artikel 34, 36, 71 og 114 TEUF

Anfgrte nationale bestemmelser

Algemene wet bestuursrecht (den,almindeltge forvaltningslov, herefter »Awb«),
artikel 8:69a

Bekendtgarelse om, anleegs ydre sikkerhed, artikel 1, 2, 4, stk. 1 og 3, artikel 6,
stk. 1

Ordningen for anleegs ydresikkerhed, artikel 2 og bilagl, tabel 1

Safety ‘Dealvarmebeskyttende bekledning pa LPG-tankvogne (Staatscourant
2016,r. 31448)

Kort fremstilling af de faktiske omstaendigheder og retsforhandlingerne

X bor fnaerheden af en tankstation, hvor der ogsa selges LPG. LPG-salget blev
tilladt ved en afgerelse af 8. november 1977.

Den 30. marts 1998 udstedte kommunalbestyrelsen en tilladelse til anlaegget i
henhold til Wet milieubeheer (lov om miljgforvaltning). Tilladelsen er
efterfglgende blevet endret flere gange.

Da X mente, at salg af LPG i neerheden af boliger var uforsvarligt ud fra et
sikkerhedsmaessigt synspunkt (brand- og eksplosionsfare) anmodede hun den 5.
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maj 2015 kommunalbestyrelsen om at inddrage tankstationens miljgatilladelse, for
sa vidt som denne giver tankstationen ret til at selge LPG. Kommunalbestyrelsen
afslog anmodningen.

Efterfolgende fastsatte kommunalbestyrelsen ved en afgerelse af 18. januar 2016
to supplerende vilkdr med hensyn til den made, hvorpa tankstation skulle
forsynes. Disse vilkar gar ud pd, at tankvogne fra leverandgrer, der forsyner
tankstationen med LPG, skal have en varmebeskyttende beklaedning og en
forbedret pafyldningsslange.

X indbragte afgerelsen af 18. januar 2016 for rechtbank Noord-Holand (ret i
farste instans). Rechtbank frifandt kommunalbestyrelsen ved dom af,8. juni,2017.

X har appelleret denne dom til Raad van State.

De vasentligste argumenter, der fremfgres af hovedsagens, paxter

X har gjort galdende, at de to supplerende vilkar vedrarendenden forbedrede
pafyldningsslange og den varmebeskyttende bekledning ikke kan opretholdes, da
de er i strid med artikel 5, stk. 1, i direktiv, 2008/68,0g/eller artikel 34 TEUF.

For det farste har hun gjort geeldende, at de to,supplerende vilkar, der er optaget i
miljetilladelsen, er i strid med.artikel 5, stk. 1)\ direktiv 2008/68. Efter denne
bestemmelse kan medlemsstaternenafshensyn, til“transportsikkerheden anvende
strengere bestemmelser @m indenlandsk“transport af farligt gods, medmindre
bestemmelserne vedrgrer transportmidlernes konstruktion. De supplerende vilkar
er derfor (forbudte) bestemmelSer wedrgrende konstruktion som omhandlet i
artikel 5, stk. 1, idirektiv 2008/68.

For det andet har hun anfart, at afgerelsen af 18. januar 2016 — for sa vidt som den
ikke allerede erv,strid med direktiv 2008/68 — er i strid med artikel 34 TEUF. Hun
er af den, opfattelse, at de to supplerende vilkar er en restriktion for de frie
varebevegelser tustrid med artikel 34 TEUF, der ikke er begrundet i et af de i
artikel, 36, TEWF navnte hensyn eller i et af Domstolen anerkendt tvingende
hensyn af almen teresse.

Som, falge heraf er det ikke retligt muligt at handheave overholdelsen af de
supplerende Vilkar, og den foreleeggende ret bar annullere dem.

Kommunalbestyrelsen har i farste reekke gjort geeldende, at de supplerende vilkar,
der er blevet optaget i miljgtilladelsen, ikke er i strid med artikel 5, stk. 1, i
direktiv 2008/68.

Ifalge kommunalbestyrelsen kan vilkaret om en forbedret pafyldningsslange ikke
anses for at veaere en »bestemmels[e] [...] vedrere[nde] [...] konstruktion«, da
dette vilkar ikke vedrgrer en konstruktion. Med hensyn til vilkdret om en
varmebeskyttende beklaedning ger kommunalbestyrelsen gaeldende, at dette vilkar
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ikke kan betragtes som en »bestemmels[e] [...] vedrere[nde] [...] konstruktion«
som omhandlet i artikel 5, stk. 1, i direktiv 2008/68, idet det paleegger den enkelte
ansvarlige for tankstationen en pligt ved pafyldningen af LPG men ikke (ejeren af
eller brugeren) af det koretgj, der anvendes til transporten af LPG.
Kommunalbestyrelsen har ligeledes gjort gldende, at det omhandlede vilkar ikke
er nogen alment forbindende forskrift, idet dette vilkar — eller denne begransende
foranstaltning — kun vedrgrer en specifik tankstation og alene er rettet til
indehaveren af tilladelsen. Kommunalbestyrelsen har anfert, at forbuddet 1 artikel
5, stk. 1, ikke vedrgrer et sadant individuelt tilfalde.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

Det farste praejudicielle spgrgsmal

Med hensyn til vilkaret om den forbedrede pafyldningsslange, finder den
foreleggende ret, at dette vilkar ikke er i strid med direktiv 2008/68 09 reglerne
for det indre marked. Dette vilkar kan ifglge rettemda ogsaforblive i kraft.

Med hensyn til vilkaret om varmeisolerende bekledning, bemarker den
foreleggende ret, at dette vilkar er en foranstaltning af konstruktionsmassig art,
og det ma saledes sparges, om der er tale,om én,forbudt bestemmelse vedrgrende
konstruktion i den forstand, der er omhandlet,i artikel, stk. 1, i direktiv 2008/68.

Den foreleeggende ret gnske®i forste rekke! nermere bestemt oplyst, om en
foranstaltning, der isoleret set kuryhar ringe —muligvis uvasentlig — betydning for
de formal, der forfglges. medsden tilstreebte harmonisering af bestemmelserne
vedrgrende konstruktion, bevirkeryat¥direktiv 2008/68 ikke far den tilsigtede
virkning (spgrgsmal, 1A).

For det farsteyskal denyforeleeggende ret bemerke, at vilkaret for tilladelsen,
nemlig €at kun “LPG-tankvogne, der er forsynet med en varmedemmende
bekleedning, maslevere LPG, ikke har nogen veasentlig anden virkning hvad angar
forsyningptil 'en LPG-tankstation, der er palagt dette vilkar, end at der fastsattes et
vilkar,\ders paleegger en direkte forpligtelse for LPG-tankvogne eller tanke.
Vilkaret “kan “derfor undergrave den tilsigtede ensartethed med hensyn til
bestemmelser, vedrarende konstruktion af LPG-tankvogne eller tanke.

Endvidere henviser den foreleggende ret til Domstolens praksis, hvorefter den
omstendighed, at en foranstaltning, alene fordi den ikke har sit grundlag i en
alment bindende forskrift, ikke er til hinder for, at den muligvis kan kvalificeres
som en forbudt restriktion (jf. dom af 24. november 1982, Kommissionen mod
Irland, 249/81, EU:C:1982:402, praemis 27 og 28, og af 17. april 2007, AGM-
COS.MET, C-470/03, EU:C:2007:213, preemis 59, 60 og 65). Den foreleeggende
ret ma rejse det spergsmal, om Domstolens praksis om de frie varebeveegelser kan
finde — analog — anvendelse pa et tilfelde som det foreliggende, hvor det drejer
sig om fortolkningen af artikel 5, stk.1, i direktiv 2008/68. Den foreleeggende ret
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henviser til, at dette direktiv er vedtaget pa grundlag af artikel 71 EF (nu artikel 91
TEUF) og ikke pa grundlag af artikel 114 TEUF (og dennes forgengere) om det
indre markeds funktion. Det er ifglge den foreleeggende ret ikke sikkert, om
begrebet »bestemmelse« i artikel 5, stk. 1, i direktiv 2008/68 skal fortolkes lige sa
vidt sa vidt som begrebet »restriktion« i retspraksis om de frie varebevagelser og i
direktiverne om det indre marked.

For det andet gnsker den foreleeggende ret oplyst, om det for besvarelsen af dette
spgrgsmal har betydning, at der i 2016 blev indgadet en »Safety Deal
varmebeskyttende beklaedning pd LPG-tankvogne« (herefter »Safety/Deal«), og at
der blev udstedt et cirkuleere (»Circulaire effectafstanden externeeeiligheid LPG-
tankstations voor besluiten met gevolgen voor de effecteng,van“een ongeval«
(cirkulzere om sikkerhedsafstande pa LPG tankstationer af, hensyn til, den‘ydre
sikkerhed med henblik pa afgerelser vedrarende falgerne af en ulykke (herefter
»cirkularet«) (spgrgsmal (1B).

Den foreleeggende ret praciserer, at Safety Deal er'en aftalesmelem‘pa den ene
side staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu (statssekeeteeren,for infrastruktur
og miljgspergsmal) som forvaltningsorgan, og,som ‘teprasentant for staten og pa
den anden side Vereniging Vloeibaar Gas (Sammenslutning af virksomheder inden
for den nederlandske LPG-industri).. | denne Safety Deal er det blandt andet
vedtaget, at medlemmer af sammenslutningen Wereniging Vloeibaar Gas, hvis de
leverer LPG til tankstationer, skal bruge tankvagne,*der har en varmeisolerende
beklaedning. | cirkuleret er der“fastsat supplerende risikobestemmelser med
udgangspunkt i den antagelse, at,LPG-tankstationer forsynes af tankvogne med en
varmebeskyttende beklaedning.

Den foreleeggende ret skal“bemarke, at'grundene til, at der pa landsplan ikke er
vedtaget nogen alment forbindende forskrift om pligt til anvendelse af
varmebeskyttende beklaedning, alene beror pa den omstendighed, at en sadan
regel muligvis er i strid med artikel 5, stk. 1, i direktiv 2008/68. | stedet er der — af
hensyn ‘den stgrst.mulige_sikkerhed i nerheden af LPG-tankstationer — indgaet
aftalePmedide pagzxldende markedsakterer om forsyning af LPG-tankstationer fra
tankvogne, derer forsynet med en varmebeskyttende beklaedning.

Det andet praejudicielle spargsmal

Den foreleggende ret skal bemerke, at et bekreftende svar pa det farste
praejudicielle spergsmal efter nederlandsk ret i sig selv ikke med farer til
annullation af vilkaret om varmebeskyttende bekleedning i afggrelsen om
tilladelse. Dette folger af Awb’s artikel 8:69a, der indeholder »het
relativiteitsvereiste« [0.a. kriteriet om beskyttelsesformal] og som bestemmer, at
»retten [i forvaltningssager] ikke kan annullere en afgarelse af den grund, at den
er i strid med en skreven eller uskreven retsregel eller et almindligt retsprincip,
safremt denne regel eller dette princip kendeligt ikke har til formal at beskytte
den, der paberaber sig dem«. Ifglge den foreleeggende ret er dette krav til hinder
for at give X medhold. Saledes har artikel 5, stk. 1, i direktiv 2008/68 ikke til
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formal at beskytte det hensyn, som X paberaber sig i denne sag, nemlig hendes
sikkerhed, men at sikre, at det indre marked for transport fungerer som det skal.

Dette endrer ifglge den foreleggende rets opfattelse dog ikke ved den
omstzendighed, at kommunalbestyrelsen ikke ma knytte vilkar til en tilladelse, der
ikke kan handhaeves, og at X, der bor i nerheden af tankstationen, har en interesse
i, at vilkarene handheeves. Et vilkar i en afgerelse om tilladelse, der er blevet
endelig, kan efter nederlandsk ret i princippet handhaves, medmindre det er
abenbart — det vil sige uden at der kraeves en naermere undersggelse, eller hgjst en
summarisk undersggelse — at vilkaret ikke burde have veret fastsat{(det sakaldte
»evidenskriteriume).

Pa baggrund af det anfarte gnsker den foreleeggende ret oplystyomyEU-retten,
nermere bestemt Domstolens retspraksis vedrgrende national procesautonomi,
tillader, at den nationale retsinstans i princippet laeg@er til,grund,hat et sadant
vilkar i en tilladelse er lovligt, med mindre det abenbartien,i steid medtrinhgjere
ret, herunder EU-retten? Og i bekreeftende fald, stiller,EU retten da (supplerende)
betingelser for denne undtagelse (spgrgsmal 2A, farstewed).

Den foreleeggende ret fremhaver i denpe forbindelse,vat det kun undtagelsesvist
ma antages, at et vilkar i en afgerelse om tilladelsender erblevet endelig, ikke kan
handhaeves, fordi det er abenbart,at det ikke,burdewhave varet fastsat. Dette
illustreres ifglge den foreleeggende ret af, at'demendnu ikke har afsagt nogen dom,
hvor en sadan undtagelse forékommer, Den henviser herved til det tungtvejende
retssikkerhedshensyn. Ogsa,.Domstolen har ifglge den foreleeggende ret anerkendt
retssikkerhedshensynet i< forhold, til “afgerelser, der er blevet endelige (se
eksempelvis dom af &3mjantan2004,'Kihne & Heitz, C-453/00, EU:C:2004:17).

Ifalge den foreleggende, ret erdet ogsa muligt, at EU-retten, herunder Domstolens
dom, Ciola (sag C 224/97, ECLI:EU:C:1999:212) og Man Sugar (sag 274/04,
ECLI:EU:C:2006:233), “medfgrer, at den nationale ret ikke skal anvende det
pagaeldénde vilkar, der erknyttet til tilladelsen, pd grund af modstrid med EU
rettenn(spgrgsmal.2A; andet led).

Den foreleeggende ret bemeerker serligt, at uanset den omstaendighed, at hensynet
til “retssikkerned ma tilleegges stor vaegt, kan EU-rettens effektivitet hindres,
safremtiet Vilkar for en tilladelse, der dbenbart er i strid med EU-retten, alligevel
handheevesfordi afgarelsen er blevet endelig. | denne forbindelse anfgrer den
foreleggende ret, at Domstolen har fastslaet, at der kan findes grunde til at lade
forpligtelser, der falger af en forvaltningsafgerelse, ude af betragtning pa grund af
modstrid med EU-retten ved bedgmmelsen af, om en sanktion er berettiget (dom
af 29. april 1999, C-224/97, Ciola, ECLI:EU:C:1999:212, og af 6. april 2004, C-
274/04, Man Sugar, ECLI:EU:C:2006:233). Den foreleeggende ret finder, at det
synes at fglge af disse domme, at spgrgsmalet om lovligheden af et vilkar for en
tilladelse med faje kan rejses i en sag om handhavelsen af vilkaret, selv om de
nevnte domme ikke giver tilstreekkeligt med holdepunkter for at antage, at man i
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princippet kan ga fra, at et vilkar i en afgerelse om tilladelse, der er blevet endelig,
kan handhaves.

Desuden bemarker den foreleeggende ret, at det muligvis har betydning, at de i det
foregaende afsnit neevnte sager vedrerte en sanktion med karakter af straf.
Domstolen har dog ikke udtrykkeligt neevnt dette som en relevant omstaendighed.
Den forelzeggende ret er derfor af den opfattelse, at det af de naevnte domme ikke
fremgar, hvorledes en undladelse af at anvende en afgarelse om handhavelse
(med henblik pa genopretning), der har hjemmel i en tidligere — allerede endelig —
forvaltningsafgerelse forholder sig til retssikkerhedsprincippet.

Retten gnsker saledes ogsa oplyst, om det har betydning, .om “afgerelsen om
handhzavelse er udtryk for en sanktion med henblik pa genopretning (remedy)
eller en strafferetlig sanktion (criminal charge) (spgrgsmali2B).




