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W Sammlung der Rechtsprechung

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
EVGENI TANCHEV
vom 28. Januar 2021"

Rechtssache C-120/19

X,
Beteiligte:
College van burgemeester en wethouders van de gemeente Purmerend,
Tamoil Nederland BV

(Vorabentscheidungsersuchen des Raad van State [Staatsrat, Niederlande])

»Vorlage zur Vorabentscheidung — Beforderung gefihrlicher Giiter — Begriff ,Bauvorschrift’ — Auflage,
dass einer LPG-Tankstelle LPG nur von Tankwagen geliefert werden darf, die mit einem
Hitze-Schutzschild ausgestattet sind — Vereinbarungen {iber den Hitze-Schutzschild — Vermutung der
RechtmafSigkeit der Auflage”

1. Die vorliegende dem Gerichtshof vorgelegte Rechtssache wirft zwei unterschiedliche Fragen auf —
die eine bezliglich der richtigen Auslegung der Richtlinie 2008/68/EG des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 24. September 2008 iiber die Beférderung gefihrlicher Giiter im Binnenland® und
insbesondere ihrer Art. 1 Abs. 5 und Art. 5 Abs. 1 und die andere betreffend den
Effektivitatsgrundsatz und die Grenzen, die dieser Grundsatz den Verfahrensvorschriften der
Mitgliedstaaten setzt. Diese Fragen stellen sich im Zusammenhang mit einem Rechtsbehelf gegen
bestimmte Auflagen fiir eine LPG-Tankstelle im Zusammenhang mit einer Umweltgenehmigung, die
die LPG-Tankstelle dazu verpflichtet, mit Fliissiggas (im Folgenden: LPG) nur von Tankwagen
beliefert zu werden, die bestimmten besonderen Sicherheitsanforderungen entsprechen. Die erste
Frage geht dahin, ob diese Auflagen mit dem Unionsrecht und insbesondere mit der Richtlinie
2008/68 vereinbar sind; mit der zweiten Frage soll geklart werden, ob diese Auflagen durchsetzbar
sind, falls festgestellt wird, dass sie gegen das Unionsrecht verstofien.

I. Rechtlicher Rahmen

A. Richtlinie 2008/68

2. Nach dem fiinften Erwigungsgrund der Richtlinie 2008/68 sind im Europdischen Ubereinkommen
tiber die internationale Beférderung gefihrlicher Giiter auf der Strafle’, in der Regelung fiir die
internationale Beforderung gefdhrlicher Giiter mit der Eisenbahn wund im Europdischen
Ubereinkommen {iber die internationale Beforderung gefihrlicher Giiter auf Binnenwasserstrafien

1 Originalsprache: Englisch.
2 ABL 2008, L 260, S. 13.

3 Europiisches Ubereinkommen {iber die internationale Beforderung gefihrlicher Giiter auf der Strafe (ADR), abgeschlossen in Genf am
30. September 1957 unter der Schirmherrschaft der Wirtschaftskommission fiir Europa der Vereinten Nationen (im Folgenden: ADR).
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einheitliche Vorschriften fiir die grenziiberschreitende Beforderung gefahrlicher Giiter festgelegt. Diese
Vorschriften sollen auch auf die innerstaatliche Beforderung ausgeweitet werden, um die Bedingungen
fir die Beforderung gefahrlicher Giiter unionsweit zu harmonisieren und das reibungslose
Funktionieren des Verkehrsbinnenmarkts zu gewahrleisten.

3. Ferner heifst es im 13. Erwdgungsgrund der Richtlinie 2008/68, dass jeder Mitgliedstaat weiterhin
das Recht haben soll, auf innerstaatliche Transportvorginge mit Beférderungsmitteln, die in seinem
Hoheitsgebiet zugelassen oder in Betrieb genommen werden, strengere Vorschriften anzuwenden.

4. Nach dem 22. Erwidgungsgrund der Richtlinie 2008/68 bestehen die Ziele der Richtlinie in der
Gewdhrleistung der einheitlichen Anwendung der harmonisierten Sicherheitsbestimmungen in der
gesamten Union sowie eines hohen Sicherheitsniveaus im innerstaatlichen und grenziiberschreitenden
Verkehr.

5. Art. 1 (,Anwendungsbereich®) der Richtlinie 2008/68 sieht vor:

»(1) Diese Richtlinie gilt fiir die Beforderung gefihrlicher Giiter auf der Strafle ... innerhalb eines
Mitgliedstaats oder von einem Mitgliedstaat in einen anderen, einschliefllich der ... Tétigkeiten des
Ein- und Ausladens der Giiter ...*

(5) Die Mitgliedstaaten konnen ausschliefllich aus Griinden, die nicht mit der Sicherheit der
Beforderung in Zusammenhang stehen, die Beforderung gefihrlicher Giiter in ihrem Hoheitsgebiet
regeln oder untersagen.”

6. Art. 3 (,Allgemeine Vorschriften“) der Richtlinie 2008/68 sieht vor:

»(1) Unbeschadet des Artikels 6 diirfen gefihrliche Giiter nicht befordert werden, soweit dies durch
Anhang I Abschnitt 1.1 ... untersagt ist.

(2) Unbeschadet der allgemeinen Regeln fiir den Marktzugang oder der allgemein geltenden
Regelungen fiir die Giiterbeforderung ist die Beforderung gefahrlicher Giiter vorbehaltlich der
Einhaltung der in Anhang I Abschnitt I.1 ... festgelegten Bedingungen zuléssig.”

7. Art. 5 (,Einschrankungen aus Griinden der Sicherheit der Beforderung®) bestimmt:

»(1) Die Mitgliedstaaten konnen aus Griinden der Sicherheit der Beférderung strengere Vorschriften,
mit Ausnahme von Bauvorschriften, auf die innerstaatliche Beforderung gefihrlicher Giiter mit
Fahrzeugen, Eisenbahnwagen und Binnenschiffen anwenden, die in ihrem Hoheitsgebiet zugelassen
oder in Betrieb genommen werden.”

8. Anhang I (,Beforderung auf der Straf3e”) Nr. I.1 (,ADR") lautet wie folgt:

»Die Anlagen A und B des ADR ..., wobei das Wort ,Vertragspartei’ gegebenenfalls durch das Wort
,Mitgliedstaat’ ersetzt wird.”
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B. Europdisches Ubereinkommen iiber die internationale Beforderung gefiihrlicher Giiter auf der
Strafse

9. Anlage A des ADR enthdlt in Nr. 121 (,Begriffsbestimmungen®) die folgenden
Begriffsbestimmungen:

»Flissiggas (LPG): Unter geringem Druck verfliissigtes Gas, das aus einem oder mehreren nur der
UN-Nummer 1011, 1075, 1965, 1969 oder 1978 zugeordneten leichten Kohlenwasserstoffen besteht
und das neben Spuren anderer Kohlenwasserstoffgase hauptsichlich Propan, Propen, Butan,
Butan-Isomeren und/oder Buten enthalt.

Schutzauskleidung (von Tanks): Auskleidung oder Beschichtung, die den metallenen Werkstoff des
Tanks vor den zu beférdernden Stoffen schiitzt.

Bem. Diese Begriffsbestimmung gilt nicht fiir Auskleidungen oder Beschichtungen, die nur fiir den Schutz
des zu befordernden Stoffes verwendet werden.

Tankkorper (fur Tanks): Der Teil des Tanks, der den zu beférdernden Stoff enthilt, einschliefSlich der
Offnungen und ihrer Verschliisse, jedoch mit Ausnahme der Bedienungsausriistung und der dufleren
baulichen Ausriistung.

Tank: Ein Tankkorper mit seiner Bedienungsausriistung und baulichen Ausriistung. ...

Tankfahrzeug: Ein Fahrzeug mit einem oder mehreren festverbundenen Tanks zur Beférderung von
fliissigen, gasformigen, pulverférmigen oder kornigen Stoffen. Es besteht — aufler dem eigentlichen
Fahrzeug oder einem Fahrgestell — aus einem oder mehreren Tankkorpern, deren Ausriistungsteilen
und den Verbindungsteilen zum Fahrzeug oder zum Fahrgestell.

14

C. Niederldndisches Recht

10. Art. 8:69a der Algemene wet bestuursrecht (das niederldndische Verwaltungsgesetz) lautet wie
folgt:

»Der Verwaltungsrichter hebt einen Bescheid nicht mit der Begriindung auf, dass er gegen eine
geschriebene oder ungeschriebene Rechtsvorschrift oder einen allgemeinen Rechtsgrundsatz verstofdt,
wenn diese Vorschrift oder dieser Grundsatz eindeutig nicht den Schutz der Interessen der Person
bezweckt, die sich darauf beruft.”
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II. Sachverhalt, Ausgangsverfahren und Vorlagefragen

11. Der Rechtsstreit des Ausgangsverfahrens betrifft eine von einer Einwohnerin (im Folgenden: X) der
niederldndischen Stadt Purmerend erhobene Anfechtungsklage gegen bestimmte Auflagen zu einer
Umweltgenehmigung fiir den Betreiber einer LPG-Tankstelle. Laut Vorlagebeschluss hat die Klage von
X letztlich nicht die Authebung dieser Auflagen zum Ziel, sondern vielmehr die Untersagung des
Verkaufs von LPG durch die LPG-Tankstelle. X ist wegen der Sicherheitsfragen besorgt, die mit dem
Verkauf von LPG in einer Wohngegend verbunden sind.

12. Die LPG-Tankstelle war seit dem 8. November 1977 im Besitz einer Genehmigung fiir den Verkauf
von LPG. Am 30. Mirz 1998 erteilte das College van burgemeester en wethouders van de gemeente
Purmerend (Kollegium des Biirgermeisters und der Beigeordneten der Gemeinde Purmerend) (im
Folgenden: Kollegium) eine Genehmigung fiir die Anlage gemifS dem niederldndischen
Umweltschutzgesetz (Wet milieubeheer). Diese Genehmigung wurde nachfolgend mehrmals geéndert.
Am 18. Januar 2016 wurden der Umweltgenehmigung zwei Auflagen in Bezug auf die Fahrzeuge
hinzugefiigt, die fir die Belieferung der LPG-Tankstelle mit LPG eingesetzt werden; nach der einen
miissen diese Fahrzeuge mit einem Hitze-Schutzschild ausgestattet sein® und nach der anderen mit
einem verbesserten — und sichereren — Fiillschlauch. Nach den vom Kollegium beim Gerichtshof
eingereichten  Erklairungen  wurden diese zusdtzlichen Auflagen den  Vorgaben der
Umweltgenehmigung auf Antrag des Betreibers der LPG-Tankstelle hinzugefiigt, um das
Sicherheitsniveau der LPG-Tankstelle anzuheben, damit sie ihre Umweltgenehmigung nach neuen
strengeren Standards als denen, die zuvor fiir sie gegolten hatten, behalten konnte.

13. Die zusitzlichen Anforderungen wurden vom Kollegium beinahe gleichzeitig mit der Behandlung
einer von X gegen die Umweltgenehmigung der LPG-Tankstelle erhobenen Beschwerde erlassen. Dem
Kollegium zufolge ist die LPG-Tankstelle rechtlich verpflichtet, die zusdtzlichen Auflagen einzuhalten,
wodurch die Gefahr eines Katastrophenereignisses auf ein als vertretbar angesehenes Niveau gesenkt
werde.

14. X strebt die Authebung der beiden in der Umweltgenehmigung enthaltenen Auflagen an, d. h. der
Auflage, wonach die LPG-Tankstelle nur von LPG-Tankwagen mit einem Hitze-Schutzschild beliefert
werden darf, und der Auflage, die den LPG-Fillschlauch des Tankwagens betrifft. X widerspricht
nicht den Auflagen als solchen, sondern strebt ihre Authebung mit der Begriindung an, sie seien nicht
durchsetzbar, da sie gegen das Unionsrecht verstief3en. Letztlich geht es X bei der Anfechtung um die
Riicknahme der Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle. Ohne die zusitzliche in den Auflagen
vorgesehene Sicherheit wiren die Sicherheitsabstinde zu verhdltnisméflig gefdhrdeten Objekten
grofler, und die LPG-Tankstelle konnte aufgrund ihrer Lage diese grofSeren Sicherheitsabstinde nicht
einhalten.

15. Insbesondere hat X in dem Rechtsstreit vor dem vorlegenden Gericht vorgebracht, die beiden
Auflagen verstieflen gegen die Richtlinie 2008/68 und/oder Art. 34 AEUV und seien daher nicht
durchsetzbar.

16. Das vorlegende Gericht hat festgestellt, dass das Kollegium nach niederldndischem Recht nicht
befugt ist, einer Umweltgenehmigung nicht durchsetzbare Auflagen hinzuzufiigen, und dass X als
Nachbarin der LPG-Tankstelle ein Interesse an der Durchsetzbarkeit der Auflagen hat. Folglich ist das
vorlegende Gericht der Auffassung, es miisse iiber die Begriindetheit des Vorbringens von X
entscheiden, dass die Auflagen nicht durchsetzbar seien und daher lediglich den Anschein von
Sicherheit boten.

4 Auf Niederlandisch: ,hittewerende bekleding®.
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17. Nach Ansicht des vorlegenden Gerichts verletzt die den Fiillschlauch betreffende Auflage nicht die
Bestimmungen der Richtlinie 2008/68 und kann somit aufrechterhalten werden. Die Vorlagefragen
betreffen daher nicht das Fiillschlaucherfordernis; dennoch enthdlt der Vorlagebeschluss eine
eingehende Beschreibung dieses Erfordernisses.

18. Vor diesem Hintergrund hat der Raad van State (Staatsrat, Niederlande) das Verfahren ausgesetzt
und dem Gerichtshof die folgenden Fragen zur Vorabentscheidung vorgelegt:

1. a) Ist Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68 dahin auszulegen, dass er einer in der Genehmigung fiir
die LPG-Tankstelle enthaltenen Genehmigungsauflage entgegensteht, wonach die betreffende
einzelne LPG-Tankstelle ausschliefSlich von LPG-Tankwagen mit einer hitzeabweisenden
Ummantelung beliefert werden darf, wahrend diese Verpflichtung nicht unmittelbar einem
oder mehreren Betreibern von LPG-Tankwagen auferlegt wird?

b) Ist es fiir die Beantwortung der ersten Frage von Bedeutung, dass der Mitgliedstaat mit
Organisationen von Marktparteien in der LPG-Branche (u. a. Betreibern von LPG-Tankstellen,
Herstellern, Verkdaufern und Transporteuren von LPG) eine Vereinbarung in Form des ,Safety
Deal hittewerende bekleding op LPG-autogastankwagens” (Safety Deal iiber die
hitzeabweisende Ummantelung von LPG-Autogastankwagen) abgeschlossen hat, in der sich die
Parteien zur Anwendung der hitzeabweisenden Ummantelung verpflichtet haben, und dieser
Mitgliedstaat anschlieflend einen Runderlass wie den ,Circulaire effectafstanden externe
veiligheid LPG-tankstations voor besluiten met gevolgen voor de effecten van een ongeval®
(Runderlass tber Sicherheitsabstinde im Zusammenhang mit der dufSeren Sicherheit von
LPG-Tankstellen bei Bescheiden mit Beziigen zu den Auswirkungen eines Unfalls)
verabschiedet hat, in dem eine zusitzliche Risikopolitik festgelegt worden ist, die von der
Annahme ausgeht, dass LPG-Tankstellen mittels Tankwagen beliefert werden, die mit einer
hitzeabweisenden Ummantelung versehen sind?

2. a) Wenn ein nationales Gericht die Rechtmifligkeit eines Durchsetzungsbeschlusses priift, der
dazu dient, die Erfiillung einer rechtlich unanfechtbar gewordenen und gegen das Unionsrecht
verstoflenden Genehmigungsauflage durchzusetzen:

— Ist es nach dem Unionsrecht, insbesondere der Rechtsprechung des Gerichtshofs zur
nationalen Verfahrensautonomie, zuldssig, wenn das nationale Gericht grundsitzlich von
der Rechtmafligkeit einer solchen Genehmigungsauflage ausgeht, es sei denn, diese verstofit
offensichtlich gegen hoherrangiges Recht, darunter Unionsrecht? Falls ja: Kniipft das
Unionsrecht (zusitzliche) Bedingungen an diese Ausnahme?

— Oder hat das nationale Gericht eine solche Genehmigungsauflage nach dem Unionsrecht —
u. a. in Anbetracht der Urteile des Gerichtshofs vom 29. April 1999, Ciola (C-224/97,
EU:C:1999:212), und vom 6. April 2006, ED & F Man Sugar (C-274/04, EU:C:2006:233) —
wegen Verstofes gegen dieses Recht unangewendet zu lassen?

b) Ist es bei der Beantwortung von Frage 2 a von Belang, ob der Durchsetzungsbeschluss eine
Entschiddigungssanktion (remedy) oder eine strafrechtliche Sanktion (criminal charge) darstellt?

19. Das Kollegium, die deutsche und die niederlandische Regierung sowie die Europdische Kommission
haben schriftliche Erklarungen eingereicht.

20. Anfianglich richtete der Gerichtshof an die Beteiligten, die beabsichtigten, an der geplanten
miindlichen Verhandlung teilzunehmen, zwei Fragen zur miindlichen Beantwortung. Aufgrund der
Covid-19-Pandemie wurde die miindliche Verhandlung abgesagt, und die beiden Fragen wurden den in
Art. 23 der Satzung des Gerichtshofs der Europidischen Union bezeichneten Beteiligten zur
schriftlichen Beantwortung gestellt.
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21. Die Fragen lauteten wie folgt:

Steht es den Mitgliedstaaten gemafd Art. 1 Abs. 5 in Verbindung mit Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie
2008/68 frei, strengere Anforderungen anzuwenden, wenn die Anwendung dieser Anforderungen auf
anderen Griinden als der Beforderungssicherheit wie z. B. dem Umweltschutz beruht?

Wenn ja, welche Schlussfolgerungen sollten daraus fiir die Beantwortung der ersten Vorlagefrage
gezogen werden?

22. Das Kollegium, die deutsche und die niederldndische Regierung sowie die Europdische Kommission
haben die Fragen schriftlich beantwortet.

III. Analyse

A. Frage 1

1. Vorbemerkungen zu Frage 1

23. Frage 1 a des vorlegenden Gerichts ist lediglich auf Klarung der Anwendung von Art. 5 Abs. 1 der
Richtlinie 2008/68 gerichtet. Das vorlegende Gericht ist jedoch in Wirklichkeit mit der Frage befasst,
ob die mit der Umweltgenehmigung verbundenen Auflagen betreffend die LPG-Tankwagen, von
denen die LPG-Tankstelle in Purmerend beliefert werden darf, namlich die Erfordernisse des
Hitze-Schutzschilds und des Fiillschlauchs, wegen Verstofles gegen das Unionsrecht (insbesondere
wegen Verstofles gegen die Bestimmungen der Richtlinie 2008/68) nicht durchsetzbar sind. Wenn
diese Auflagen nicht durchsetzbar sind und es der LPG-Tankstelle tatsdchlich freisteht, sich von jedem
LPG-Tankwagen beliefern zu lassen, der die Sicherheitsanforderungen der Richtlinie 2008/68 erfiillt,
besteht die Moglichkeit, dass die LPG-Tankstelle in Purmerend die nach niederldndischem Recht
erforderlichen Sicherheitsstandards nicht erfiillen kann. Wenn die Auflagen rechtlich verbindlich sind,
konnen die erforderlichen Sicherheitsstandards fiir die LPG-Tankstelle — dem Vorlagebeschluss
zufolge — offenbar erfiillt werden.

24. Das vorlegende Gericht ist zu der Auffassung gelangt, dass das Erfordernis des Fiillschlauchs nicht
gegen das Unionsrecht verstofit, und hat daher nicht um Kldrung beziiglich dieses Erfordernisses
ersucht. Ich bin nicht tiberzeugt, dass diese Schlussfolgerung richtig ist, und werde daher, damit dem
vorlegenden Gericht Antworten gegeben werden, die fiir eine Entscheidung iiber die Fragen des
Ausgangsverfahrens zweckdienlich sind, den Gerichtshof dazu beraten, wie er dem vorlegenden
Gericht auch zu diesem Erfordernis Hinweise geben kann.

25. Das vorlegende Gericht hat seine Fragen vollkommen logisch in zwei Teile aufgeteilt: In Frage 1 a
und b geht es darum, ob die Auflagen gegen das Unionsrecht verstoflen, und in Frage 2 a und b
darum, ob die Auflagen, selbst wenn sie inhaltlich gegen das Unionsrecht verstoflen, durchsetzbar sein
konnen, weil der Beschluss, mit dem die Auflagen erteilt wurden, nach niederlaindischem
Verfahrensrecht rechtlich unanfechtbar geworden ist.

26. Die Kommission hat in ihren schriftlichen Erkldrungen nahegelegt, Art. 1 Abs. 5 der Richtlinie
2008/68 konne fiir die Frage relevant sein, ob die Auflagen zuléssig seien, und der Gerichtshof hat die
beiden oben in Nr. 21 angefiihrten Fragen an die Beteiligten gerichtet und ihnen somit die Gelegenheit
gegeben, zu diesem Punkt Stellung zu nehmen.
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27. In Ubereinstimmung mit der Struktur und der Logik der Richtlinie werde ich mich zunichst —
sowohl in Hinblick auf das Erfordernis des Hitze-Schutzschilds als auch in Hinblick auf das
Fillschlaucherfordernis — mit den Argumenten befassen, die Art. 1 Abs. 5 betreffen, bevor ich mich
der Priifung von Art. 5 Abs. 1 zuwende.

28. Frage 1 b betrifft die méglichen Auswirkungen des Safety Deal® und des Runderlasses® auf Frage
1 a. Diese Unterfrage werde ich zusammen mit Frage 1 a erortern.

2. Der Zweck der Richtlinie 2008/68

29. Die Richtlinie 2008/68 wurde erlassen, um die Richtlinien 94/55” und 96/49° zu ersetzen und um
eine fiir alle Aspekte der Beforderung gefahrlicher Giiter zu Lande — auf Strafle und Schiene — und
auf Binnenwasserstraflen geltende gemeinsame Regelung festzulegen®’. Die Richtlinie 2008/68 erreicht
dies durch Ausweitung der Vorschriften, die fiir die grenziiberschreitende Beférderung gefihrlicher
Giiter in drei internationalen Ubereinkommen festgelegt sind, auf die Beférderung innerhalb eines
Mitgliedstaats und von einem Mitgliedstaat in einen anderen, um die Bedingungen fiir die
Beforderung gefdhrlicher Giiter zu harmonisieren und ,das reibungslose Funktionieren des
Verkehrsbinnenmarkts zu gewihrleisten“’. Die erklirten Ziele der Richtlinie bestehen in der
»Gewidhrleistung der einheitlichen Anwendung der harmonisierten Sicherheitsbestimmungen in der
gesamten [Union] sowie eines hohen  Sicherheitsniveaus im  innerstaatlichen  und
grenziiberschreitenden Verkehr*''.

3. Gehen die Anforderungen (Hitze-Schutzschild, Fiillschlauch) iiber das hinaus, was in der Richtlinie
und dem ADR vorgesehen ist?

30. Die Fragen des vorlegenden Gerichts gehen davon aus, dass das in den Auflagen zur
Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle in Purmerend enthaltene Erfordernis des
Hitze-Schutzschilds tiber das hinausgeht, was allgemein nach der Richtlinie 2008/68 und dem ADR
fir Tankwagen verlangt wird. Die den Fiillschlauch betreffende zusitzliche Analyse im
Vorlagebeschluss geht von derselben Annahme aus. Gingen diese Erfordernisse nicht iiber das hinaus,
was nach der Richtlinie verlangt ist, wiren die Vorlagefragen hypothetisch. Keiner der Beteiligten, die
Erklarungen abgegeben haben, hat etwas anderes vertreten. Aus dem Vorlagebeschluss geht auch
hervor, dass die niederldndische Regierung wegen Bedenken, dies konnte gegen Art. 5 Abs. 1 der
Richtlinie 2008/68 verstoflen, davon abgesehen hat, das entsprechende, in dem Safety Deal enthaltene
Erfordernis des Hitze-Schutzschilds auf nationaler Ebene in Form verbindlicher allgemeiner
Vorschriften zu erlassen .

31. Dementsprechend habe ich meine Analyse auf die Pramisse gestiitzt, dass sowohl das Erfordernis
des Hitze-Schutzschilds als auch das Erfordernis des Fiillschlauchs iiber die Anforderungen
hinausgehen, die vom Betreiber eines LPG-Tankwagens nach der Richtlinie 2008/68 erfiillt werden
mussen.

5 Safety Deal hittewerende bekleding op LPG-autogastankwagens (im Folgenden: Safety Deal).

6 Circulaire effectafstanden externe veiligheid LPG-tankstations voor besluiten met gevolgen voor de effecten van een ongeval (im Folgenden:
Runderlass).

7 Richtlinie 94/55/EG des Rates vom 21. November 1994 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten fiir den Gefahrguttransport
auf der Strafle (ABL 1994, L 319, S. 7).

8 Richtlinie 96/49/EG des Rates vom 23. Juli 1996 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten fiir die Eisenbahnbeforderung
gefihrlicher Giiter (ABL 1996, L 235, S. 25).

9 Vgl dritter Erwdgungsgrund der Richtlinie 2008/68.

10 Vgl. Art. 1 Abs. 1 und fiinfter Erwdgungsgrund der Richtlinie 2008/68.
11 Vgl. 22. Erwigungsgrund der Richtlinie 2008/68.

12 Vgl. Vorlagebeschluss, Nr. 44.
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4. Gilt die Richtlinie 2008/68 fiir Auflagen in einer Umweltgenehmigung wie z. B. derjenigen fiir die
LPG-Tankstelle in Purmerend?

32. Die niederldndische Regierung und das Kollegium haben in ihren schriftlichen Erklarungen geltend
gemacht, die mit der Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle in Purmerend verbundenen
Auflagen fielen nicht in den sachlichen Anwendungsbereich der Richtlinie 2008/68. In diesem
Zusammenhang hat das Kollegium betont, die mit der Umweltgenehmigung verbundenen Auflagen
seien an den Betreiber der LPG-Tankstelle und nicht an den Beférderer oder den Betreiber der
LPG-Tankwagen gerichtet.

33. Das Kollegium hat weiter betont, die mit einer Umweltgenehmigung verbundenen Auflagen
betriafen die Téatigkeiten einer ,Anlage” und es folge aus der Natur einer solchen Genehmigung, dass
mit dieser keine Bauvorschriften oder auch andere Anforderungen erlassen werden konnten, die fiir
LPG-Tankwagen gilten.

34. Das Kollegium weist auch darauf hin, dass die mit der Genehmigung verbundenen Auflagen keine
Auflagen allgemeiner Art seien, die den Bau betréfen. Sie betrafen weder alle LPG-Tanker (unabhéngig
vom Ort, an dem sie angemeldet oder in Betrieb genommen wiirden) noch alle LPG-Tankstellen in
den Niederlanden. Sie untersagten lediglich dem Betreiber der LPG-Tankstelle in Purmerend, sich von
einem LPG-Tankwagen beliefern zu lassen, der nicht mit dem erforderlichen Hitze-Schutzschild (und,
mochte ich hinzufiigen, dem Fiillschlauch) ausgestattet sei.

35. Das Kollegium hat ferner betont, die beiden den Hitze-Schutzschild und den Fiillschlauch
betreffenden Auflagen seien auf Antrag des Betreibers der LPG-Tankstelle erlassen worden.

36. Meiner Auffassung nach vermag keines dieser Argumente zu iiberzeugen.

37. Nach dem 22. Erwdgungsgrund sollen mit der Richtlinie 2008/68 zwei Ziele erreicht werden,
namlich die »Gewidhrleistung der einheitlichen Anwendung der harmonisierten
Sicherheitsbestimmungen in der gesamten [Union]“ sowie die Gewihrleistung ,eines hohen
Sicherheitsniveaus im innerstaatlichen und grenziiberschreitenden Verkehr. Im Wesentlichen
geschieht dies, indem die Richtlinie die Vorschriften dreier internationaler Ubereinkommen {iber die
internationale Beférderung gefihrlicher Giiter tbernimmt und - mit bestimmten begrenzten
Ausnahmen - auf die Beférderung solcher Giiter im Binnenland in der Union ausweitet®. In der
vorliegenden Rechtssache ist von diesen drei internationalen Ubereinkommen lediglich das ADR
relevant.

38. Die Richtlinie 2008/68 verpflichtet die Mitgliedstaaten in Art. 3 Abs. 2, die Beforderung
gefdhrlicher Giiter vorbehaltlich der Einhaltung der in der Richtlinie festgelegten Bedingungen
zuzulassen.

39. Die der LPG-Tankstelle in Purmerend vom Kollegium erteilte Umweltgenehmigung und die damit
verbundenen Auflagen sind eindeutig Rechtsakte einer Gemeinde oder einer sonstigen
Gebietskorperschaft. Die Wirkung der mit der Umweltgenehmigung verbundenen Auflagen besteht
darin, die Fahrzeuge, die tatsdchlich diese bestimmte LPG-Tankstelle beliefern koénnen, dadurch
einzugrenzen, dass vom Betreiber der LPG-Tankstelle verlangt wird, sich nicht von Tankwagen
beliefern zu lassen, die — obwohl sie den Anforderungen der Richtlinie 2008/68 vollkommen
entsprechen — diese zusdtzlichen Anforderungen nicht erfiillen. Der Charakter der
Umweltgenehmigung als individuell-konkrete Verwaltungsentscheidung ist in diesem Zusammenhang
nicht von Belang .

13 Vgl. Erwédgungsgriinde 4 und 5 der Richtlinie.
14 Vgl. Urteil vom 29. April 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, Rn. 32 und 33).
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40. Soweit die Auflagen in der Umweltgenehmigung iiber das hinausgehen, was geméafl der Richtlinie
2008/68 erforderlich ist, stehen sie zu dieser im Widerspruch, sofern sie nicht nach einer der
Bestimmungen der Richtlinie gerechtfertigt werden konnen, die den Mitgliedstaaten das Ermessen
einrdumen, strengere Mafinahmen zu erlassen. Sofern dies nicht der Fall ist, ist daher davon
auszugehen, dass diese Auflagen von den niederldndischen Behorden nicht durchgesetzt werden
konnen.

5. Ist Art. 34 AEUV fiir die Beantwortung der Frage 1 relevant?

41. Wie die deutsche Regierung in Nr. 34 ihrer Erkldrungen ausgefiihrt hat, ist die Richtlinie 2008/68,
soweit die Sicherheitsanforderungen an LPG-Tankwagen betroffen sind, als abschliefSende
Harmonisierung auf Unionsebene anzusehen. Die Frage der Vereinbarkeit der beiden Auflagen in der
Umweltgenehmigung mit dem Unionsrecht ist daher im Licht der Bestimmungen der Richtlinie und
nicht des Primiarrechts zu beurteilen . Eine Priifung der in der Richtlinie aufgestellten Auflagen und
Anforderungen anhand von Art. 34 AEUV ist daher nicht erforderlich. Jedenfalls sind die
Vorlagefragen nicht auf eine diesbeziigliche Kldarung gerichtet.

6. Art. 1 Abs. 5 der Richtlinie 2008/68

42. Die Kommission hat in ihren schriftlichen Erklirungen argumentiert, die Auflagen konnten
moglicherweise nach Art. 1 Abs. 5 der Richtlinie 2008/68 zuldssig sein, wenn sie aus anderen
Griinden als der Sicherheit der Beférderung erlassen worden seien. Die deutsche Regierung hat dieser
Auffassung in ihrer schriftlichen Antwort auf die Fragen des Gerichtshofs widersprochen, wohingegen
das Kollegium und die niederldndische Regierung ihr in ihren Antworten zugestimmt haben.

43. In ihrer Antwort hat die deutsche Regierung geltend gemacht, der Zweck der Ausnahme nach
Art. 1 Abs. 5 sei, den nationalen Behorden zu gestatten, aus Griinden wie der nationalen Sicherheit
oder des Umweltschutzes Durchfahrtbeschrankungen zu erlassen, z. B. solche in Schutzgebieten. Sie
stutzt sich auf eine wortliche Auslegung der Bestimmung, die den Mitgliedstaaten gestattet, die
,Beforderung“'® (im Sinne des Akts des Beférderns der fraglichen Giiter) innerhalb ihres jeweiligen
Hoheitsgebiets zu regeln oder zu untersagen, und trdgt vor, ihrer Ansicht nach konne diese
Bestimmung keine Bauvorschriften im Sinne des Art. 5 Abs. 1 rechtfertigen.

44. Das Kollegium hat in seiner Antwort geltend gemacht, der Grund fiir die Aufnahme der Auflagen
in die Umweltgenehmigung seien der Umweltschutz und die Gewdhrleistung der duferen Sicherheit
der LPG-Tankstelle, die in einem Wohngebiet liege, und diese Griinde unterschieden sich seiner
Ansicht nach von der Sicherheit der Beforderung.

45. Zunidchst ist darauf hinzuweisen, dass Art. 1 Abs. 5 und Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68
einander ergidnzend die Umstidnde festlegen, unter denen die Mitgliedstaaten die Beforderung
gefahrlicher Giiter in ihrem Hoheitsgebiet ,aus Griinden, die nicht mit der Sicherheit der Beforderung
in Zusammenhang stehen®, ,regeln oder untersagen® oder ,Einschriankungen aus Griinden der
Sicherheit der Beforderung” anwenden konnen. Somit grenzt Art. 1 Abs. 5 ein, was die
Mitgliedstaaten im Geltungsbereich der Richtlinie ,aus Griinden, die nicht mit der Sicherheit der
Beforderung in Zusammenhang stehen®, tun koénnen, und Art. 5 Abs. 1 macht dasselbe bezogen
darauf, welche Einschrankungen die Mitgliedstaaten ,aus Griinden der Sicherheit der Beforderung®
erlassen konnen.

15 Vgl. in diesem Sinne Urteile vom 17. Juni 2007, AGM-COS.MET (C-470/03, EU:C:2007:213, Rn. 50), und vom 1. Juli 2014, Alands Vindkraft
(C-573/12, EU:C:2014:2037, Rn. 57).

16 [Betrifft nicht die deutsche Ubersetzung].
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46. Das den Mitgliedstaaten in Art. 1 Abs. 5 der Richtlinie 2008/68 eingerdumte Ermessen, die
Beforderung gefdhrlicher Giiter zu regeln oder zu untersagen, stellt eine Ausnahme von der
allgemeinen Regel in Art. 3 Abs. 1 und 2 dar, wonach gefahrliche Giiter nicht befordert werden
diirfen, wenn dies nach den mafigeblichen Anhéngen der Richtlinie untersagt ist, und die Beférderung
solcher Giiter zuléssig ist, wenn die Bedingungen dieser Anhdnge eingehalten werden. Als Ausnahme
von der allgemeinen Regel ist das Ermessen der Mitgliedstaaten geméafd Art. 1 Abs. 5 eng auszulegen.
Diese Schlussfolgerung findet eine eindeutige Bestdtigung im Wortlaut des Art. 1 Abs. 5, wonach
Regelungen oder Untersagungen, um zuldssig zu sein, ausschliefSlich aus Griinden, die nicht mit der
Sicherheit der Beforderung in Zusammenhang stehen, erlassen worden sein miissen. Nach dem
eindeutigen Wortlaut des Art. 1 Abs. 5 konnen Regelungen oder Untersagungen, die zum Teil aus
Griinden der Sicherheit der Beforderung erlassen wurden, nicht von der in dieser Bestimmung
vorgesehenen Ausnahme erfasst werden.

47. Dieses Verstindnis wird durch die oben in Nr. 43 erwdhnten Argumente gestiitzt. Wenn Art. 1
Abs. 5 vorrangig den Mitgliedstaaten das Ermessen einrdumen soll, die Beforderung gefihrlicher
Giter durch besonders gefihrdete Gebiete zu untersagen oder zu regeln, wie auf der Grundlage des
elften Erwigungsgrundes der Richtlinie 2008/68" vertreten werden konnte, erscheint das
Umstandswort ,ausschliefSlich® gut platziert. Wenn ein Mitgliedstaat entscheidet, die Benutzung einer
bestimmten Strecke, z. B. durch ein Umweltschutzgebiet oder ein dicht besiedeltes Gebiet,
einzuschrénken, erfolgt dieses Verbot ausschliefllich aus Griinden, die nicht mit der Sicherheit der
Beforderung in Zusammenhang stehen. Die Sicherheit der Befoérderung selbst wiirde nicht beriihrt,
nur weil diese auf einer anderen Strecke erfolgen muss, aber die Umwelt konnte vor der Gefahr
geschiitzt werden, die jeder Beforderung gefihrlicher Giiter innewohnt. Auch verzerren oder spalten
derartige MafSnahmen nicht den Binnenmarkt fiir die Beférderung gefdahrlicher Giiter.

48. Es ist Sache des vorlegenden Gerichts, festzustellen, ob die Auflagen in der Umweltgenehmigung
fir die LPG-Tankstelle in Purmerend ,ausschlieflich aus Griinden, die nicht mit der Sicherheit der
Beforderung in Zusammenhang stehen®, erlassen wurden. Ein emblematischerer Fall von Regeln fiir
die Sicherheit der Beforderung als Bauvorschriften fiir LPG-Tankwagen, mit denen im Fall eines
Unfalls, bei dem es zu einem Brand kommt, eine Boiling Liquid Expanding Vapour Explosion
(Gasexplosion einer expandierenden siedenden Fliissigkeit) verzogert oder verhindert werden soll, ist
jedoch schwer vorstellbar.

49. Gleichermaflen ist schwer vorstellbar, wie das Erfordernis, einen sichereren Fillschlauch zu
benutzen, dahin verstanden werden konnte, dass es ausschliefSlich aus Griinden erlassen wird, die
nicht mit der Sicherheit der Beférderung in Zusammenhang stehen, wenn ,Beforderung” ausdriicklich
die , Titigkeiten des Ein- und Ausladens der Giiter umfasst'®. Der angefithrte Zweck der Aufnahme
der beiden Auflagen in die Umweltgenehmigung bestand darin, die Gefahr eines
Katastrophenereignisses im Zusammenhang mit Tatigkeiten (Lieferung von LPG) zu vermindern, die
darin bestehen, Tankwagen zum fraglichen Ort zu fahren, LPG auszuladen und den Ort zu verlassen,
Tiatigkeiten, die alle in vollem Umfang unter den Begriff ,Beforderung” fallen, so wie er im Sinne der
Richtlinie 2008/68 verwendet wird.

50. Der blofle Umstand, dass die fraglichen Auflagen in eine Umweltgenehmigung aufgenommen
wurden, die darauf abzielt, die Umgebung der LPG-Tankstelle in Purmerend zu schiitzen, vermag
meiner Ansicht nach nicht, das Wesen dessen, was diese Auflagen verlangen, zu dndern. Sie gelten
nur fir die Beforderung durch Tankwagen auf Straflen zu der LPG-Tankstelle und das dortige
Ausladen von LPG, und sie zielen eindeutig darauf ab, wahrend der Beforderung einschliefSlich des

17 Der elfte Erwédgungsgrund der Richtlinie 2008/68 lautet: ,Jeder Mitgliedstaat sollte auch kiinftig das Recht haben, aus anderen Griinden als der
Sicherheit der Beférderung, z. B. aus Griinden der nationalen Sicherheit oder des Umweltschutzes, die Beforderung gefihrlicher Giiter auf
seinem Hoheitsgebiet zu regeln oder zu untersagen.”

18 Art. 1 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68.
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Ausladens der Fracht derartige Unfille zu verhindern oder ihre Auswirkungen zu begrenzen. Diese
Tétigkeit fillt in vollem Umfang in den Anwendungsbereich der Richtlinie 2008/68, und die
Bezeichnung oder Platzierung der Einschrinkungen vermag meiner Ansicht nach nicht, deren Natur zu
andern.

51. Das vorlegende Gericht hat ausdriicklich gefragt, ob der Safety Deal, den die niederlandische
Regierung mit den Marktteilnehmern der LPG-Industrie abgeschlossen hat, Auswirkungen auf die
Beantwortung der Frage 1 a hat.

52. Das vorlegende Gericht mochte mit seiner Frage der Sache nach wissen, ob das parallele Bestehen
von Verpflichtungen mit derselben oder dhnlicher Wirkung wie die mit der Umweltgenehmigung fiir
die LPG-Tankstelle in Purmerend verbundenen Auflagen, die die LPG-Markt-Teilnehmer in den
Niederlanden in Form einer privatrechtlichen Vereinbarung eingegangen sind, auf irgendeine Weise
die Natur der mit der Umweltgenehmigung erlassenen Auflagen &dndern konnte. Das parallele
Bestehen privatrechtlicher Verpflichtungen vermag meiner Ansicht nach die offentlich-rechtliche
Natur der mit der Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle verbundenen Auflagen oder die
Verpflichtung der niederlaindischen Behorden, der Richtlinie 2008/68 nachzukommen, nicht zu
andern.

53. Aus diesen Griinden sieht meiner Meinung nach Art. 1 Abs. 5 der Richtlinie 2008/68 kein
Ermessen fiir die Mitgliedstaaten vor, Sicherheitsanforderungen wie z. B. die in den zusitzlichen
Auflagen zur Umweltgenehmigung enthaltenen Erfordernisse des Hitze-Schutzschilds und des
Fillschlauchs zu erlassen, die iiber das hinausgehen, was gemédfd der Richtlinie 2008/68 erforderlich
ist.

7. Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68

54. Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68 gestattet den Mitgliedstaaten aus Griinden der Sicherheit der
Beforderung unter bestimmten begrenzten Umsténden ,strengere Vorschriften ... an[zu]wenden®. Die
strengeren Vorschriften miissen die ,innerstaatliche Beférderung” gefahrlicher Giiter mit Fahrzeugen
betreffen, ,die in ihrem Hoheitsgebiet zugelassen oder in Betrieb genommen werden®, und diese
Bestimmungen diirfen keine ,Bauvorschriften” darstellen.

55. Es ist klar, dass die mit der Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle in Purmerend
verbundenen Auflagen, so wie sie im Vorlagebeschluss beschrieben werden, nicht nur Anforderungen
an in der innerstaatlichen Beforderung eingesetzte Fahrzeuge enthalten, sondern auch an Fahrzeuge,
die in der grenziiberschreitenden Beforderung eingesetzt werden und der LPG-Tankstelle LPG liefern.
Die Auflagen gelten gleichermaflen fiir beide. In dhnlicher Weise gelten diese Auflagen nicht nur fir
Fahrzeuge, die in den Niederlanden ,zugelassen oder in Betrieb genommen werden®, sondern
unabhéngig vom Zulassungsland des Fahrzeugs. Schon aus diesen Griinden sind die mit der
Umweltgenehmigung verbundenen Auflagen, die sowohl den Hitze-Schutzschild als auch den
Fillschlauch betreffen, nach Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie 2008/68 offenbar nicht zuléssig.

56. Das vorlegende Gericht hat jedoch in seiner ersten Frage den Schwerpunkt auf eine andere
Problematik gelegt: ob die Auflagen in der Umweltgenehmigung fiir die LPG-Tankstelle in Purmerend
gegen die Richtlinie 2008/68 verstofien, weil sie ,Bauvorschriften und daher keine ,strengeren
Vorschriften“ darstellen, die die Niederlande nach der in Art. 5 Abs. 1 vorgesehenen Ausnahme
erlassen konnten, wenn ihre Anwendung auf die innerstaatliche Beférderung durch Fahrzeuge begrenzt
wire, die in den Niederlanden zugelassen oder in Betrieb genommen werden. Das vorlegende Gericht
ist zu der Auffassung gelangt, dass das Fiillschlaucherfordernis keine ,Bauvorschrift” in diesem Sinne
darstellt, und hat den Gerichtshof um Hinweise ersucht, ob das Erfordernis des Hitze-Schutzschilds
nach dieser Bestimmung als ,Bauvorschrift” anzusehen sei.
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57. Art. 5 Abs. 1 prézisiert nicht, was unter ,Bauvorschriften zu verstehen ist. Auch bestimmt oder
begrenzt die Bestimmung nicht die Art der Gegenstinde, auf die sich diese ,Bauvorschriften beziehen
miissen. Nach dem 16. Erwédgungsgrund der Richtlinie 2008/68 konnen ,Bauvorschriften® offenbar
sowohl die ,Beforderungsmittel” als auch , Ausriistungen” betreffen, ohne dass weiter klargestellt wird,
was der Begriff ,Ausriistungen” bedeuten konnte.

58. Logisch betrachtet wiirde das Verbot ,strengerer Bauvorschriften“ jedoch zumindest dieselbe Art
von Beforderungsmitteln und Ausriistungen erfassen wie die, fiir die das ADR ,Bauvorschriften oder
»Vorschriften” beziiglich ihres ,Baus“ enthilt.

59. Eine ,Bauvorschrift® — sowohl in Hinblick auf den Hitze-Schutzschild als auch den Fiillschlauch —
stellt offenbar eine Vorschrift hinsichtlich des Baus der Ausriistungen dar, womit Vorschriften
hinsichtlich der Auslegung, der Herstellung und der technischen Bedingungen gemeint sind, die die
Ausriistungen erfiillen miissen'”. Zum Beispiel enthélt Nr. 6.7.2.2 der Anlage A des ADR ,Allgemeine
Vorschriften fiir die Auslegung und den Bau“ von Tankkoérpern, einschliefllich Vorschriften betreffend
eine eventuelle ,Auskleidung” der Tankkorper®. Ein Erfordernis, dass der Tankkérper eines
LPG-Tankwagens mit einem Hitze-Schutzschild oder einer hitzeabweisenden Ummantelung
ausgestattet sein muss, die bestimmten technischen Kriterien entsprechen, ist in diesem Sinne
eindeutig als ,Bauvorschrift* zu kennzeichnen.

60. Als weiteres Beispiel sei Nr. 6.2.1.3.1 der Anlage A des ADR genannt, wonach bestimmte
Bedienungsausriistungen in Form von ,Ventile[n], Rohrleitungen und andere[n] unter Druck
stehende[n] Ausriistungsteile[n]“ so ausgelegt und gebaut sein miissen, dass sie bestimmten
Berstdruck-Anforderungen entsprechen. Solche Anforderungen stellen ,Bauvorschriften im
natiirlichen Wortsinn dieses Ausdrucks in Hinblick auf diese ,Bedienungsausriistungen” und somit
zusitzliche technische Bedingungen dar, die sowohl den LPG-Tank als auch den Fiillschlauch eines
LPG-Tankwagens betreffen.

61. Folglich bin ich der Ansicht, dass Bauvorschriften fiir LPG-Tankwagen wie z. B. das Erfordernis
eines Hitze-Schutzschilds oder eines besonderen Fiillschlauchs, die iiber das hinausgehen, was geméf3
der Richtlinie 2008/68 erforderlich ist, und zumindest zum Teil aus Griinden der Sicherheit der
Beforderung (einschliefllich des Ein- und Ausladens der Giiter) erlassen werden, gegen die
Verpflichtungen verstofien, die die Richtlinie den Mitgliedstaaten auferlegt.

B. Frage 2

62. Mit seiner zweiten Frage ersucht das vorlegende Gericht im Wesentlichen um Hinweise zu den
Konsequenzen, die es aus der Unionsrechtswidrigkeit der zusétzlichen Auflagen in Bezug auf den Bau
der LPG-Tankwagen, die die LPG-Tankstelle in Purmerend beliefern, zu ziehen hat. Soweit nicht nur
das Erfordernis des Hitze-Schutzschilds, sondern auch das Fiillschlaucherfordernis gegen das
Unionsrecht verstofit, betrifft die zweite Frage auch diese Auflage.

63. Das vorlegende Gericht ist mit dem Umstand konfrontiert, dass X — nach niederlindischem Recht
— das Recht haben konnte, die Riicknahme der Auflagen in der Umweltgenehmigung zu verlangen,
wenn diese Auflagen nicht durchsetzbar sind, was wiederum bedeuten konnte, dass die
Umweltgenehmigung nicht linger gerechtfertigt und moglicherweise zuriickzunehmen wire?'.

19 Vgl. z. B. die Feststellung in Nr. 4.3.2.3.2 der Anlage A des ADR betreffend Anforderungen an die Wanddicke des Tankkorpers, wonach
»Tankcontainer/MEGC* nicht auf eine bestimmte Art geschiitzt sein miissen, wenn sie ,einschliellich der Bedienungsausriistungen, so gebaut
sind“, dass sie Stoflen und dem Uberrollen standhalten.

20 Vgl. z. B. Nrn. 6.7.2.2.4 und 6.7.2.2.5. Obwohl es im ADR ,auszulegen und zu bauen heifit, sind diese beiden Gesichtspunkte des fraglichen
Ausriistungsteils fiir diesen Zweck logisch untrennbar. Es ist nicht méglich, ohne eine ,Auslegung” zu ,bauen”.

21 Ich bringe zu diesen Fragen des nationalen Rechts keine Ansicht zum Ausdruck.
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64. Daher lautet die Frage, um deren Kliarung das vorlegende Gericht ersucht, nicht, ob das
Unionsrecht von den Behorden dieses Mitgliedstaats verlangt, die Entscheidung, zusitzliche Auflagen
mit der Umweltgenehmigung zu verbinden, oder die Entscheidung, die Umweltgenehmigung
tberhaupt zu erteilen, zuriickzunehmen und erneut in die Priifung einzutreten. Eine solche
Verpflichtung, eine gegen das Unionsrecht verstoflende Verwaltungsentscheidung zuriickzunehmen,
konnte unter bestimmten Umstdnden entstehen, wie der Gerichtshof in seiner Rechtsprechung u. a. in
den Rechtssachen Kithne und Heitz*, i-21 Germany und Arcor® sowie Kempter® klargestellt hat.
Jedoch mochte das vorlegende Gericht in Frage 2 ausdriicklich wissen, wie es vorgehen soll, wenn es
,die Rechtmifligkeit eines Durchsetzungsbeschlusses priift‘*, und nicht, wie es vorgehen soll, wenn es
die Giiltigkeit der Umweltgenehmigung selbst beurteilt.

65. Die Frage, zu der das vorlegende Gericht um Hinweise ersucht, ist somit eine andere: ob die
zusitzlichen Auflagen, obwohl sie gegen das Unionsrecht verstofien, durchgesetzt werden konnen, da
der Beschluss, mit dem sie erlassen wurden, nach nationalem Verfahrensrecht rechtlich unanfechtbar
geworden ist. Eine Durchsetzung impliziert notwendigerweise zunéchst eine Verletzung der fraglichen
Auflagen und sodann eine neue Handlung oder Entscheidung der zustindigen Behorden, mit der eine
bestimmte Art von Sanktion oder eine andere Folge mit Durchsetzungscharakter vorgesehen wird.

66. Wie der Gerichtshof bereits u. a. in der Rechtssache Ciola ausgefithrt hat, unterliegen alle
Verwaltungstriager einschliefSlich der Gemeinden und der sonstigen Gebietskorperschaften den
Verpflichtungen, die sich aus dem Vorrang des Unionsrechts ergeben, und werden
individuell-konkrete Verwaltungsentscheidungen von diesen Verpflichtungen erfasst®. Auf dieser
Grundlage hat der Gerichtshof in der Rechtssache Ciola festgestellt, dass ein Verbot, das durch eine
individuell-konkrete, bestandskraftig gewordene Verwaltungsentscheidung eingefithrt wurde, jedoch
gegen das Unionsrecht verstofit, bei der Beurteilung der Rechtmaifligkeit einer Geldstrafe, die wegen
der Nichtbeachtung dieses Verbots verhdangt wurde, unangewendet bleiben muss.

67. In der vorliegenden Rechtssache geht es — wie in der Rechtssache Ciola — nicht um das rechtliche
Schicksal des Verwaltungsakts selbst, sondern um die Frage, ob die Auflagen in diesem Rechtsakt, die
gegen das Unionsrecht verstoflen, eine Grundlage fiir nachfolgende Verwaltungsakte oder
Durchsetzungsentscheidungen darstellen konnen oder ob sie bei der Beurteilung der Rechtmafligkeit
einer Sanktion - oder moglicherweise einer Durchsetzungshandlung in Form einer
»Entschadigungssanktion” (remedy) —, die wegen der Nichtbeachtung dieser Auflagen verhdngt wurde,
unangewendet bleiben miissen®. Der Gerichtshof hat in seinem Urteil in der Rechtssache ED & F Man
Sugar® daran erinnert, dass eine Sanktion auf einer klaren und eindeutigen Rechtsgrundlage beruhen
muss, und im Zusammenhang mit Ausfuhrerstattungen festgestellt, dass die Grundsitze der
Gesetzmifligkeit und der Rechtssicherheit verlangen, dass nationale Behorden und Gerichte im
Rahmen eines Rechtsbehelfsverfahrens gegen einen  Sanktionsbescheid (d. h. einen
Durchsetzungsbescheid) auch dann den Sachverhalt des zugrunde liegenden Riickforderungsbescheids
priifen konnen, wenn dieser bestandskriftig geworden ist™.

22 Urteil vom 13. Januar 2004, Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2004:17).

23 Urteil vom 19. September 2006, i-21 Germany und Arcor (C-392/04 und C-422/04, EU:C:2006:586).
24 Urteil vom 12. Februar 2008, Kempter (C-2/06, EU:C:2008:78).

25 Hervorhebung nur hier.

26 Urteil vom 29. April 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, Rn. 30 bis 33).

27 Urteil vom 29. April 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, Rn. 25).

28 Urteil vom 6. April 2006, ED & F Man Sugar (C-274/04, EU:C:2006:233, Rn. 15).

29 Ebd,, Rn. 18.
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68. Das vorlegende Gericht hat ausdriicklich gefragt, ob der Charakter des Durchsetzungsbeschlusses
als ,Entschadigungssanktion” (remedy) oder ,strafrechtliche Sanktion“ (criminal charge) mafigeblich
ist. Ich denke nicht, dass er dies ist oder sein sollte. Jede neue Entscheidung zur Durchsetzung von
Auflagen, die gegen Unionsrecht verstoflen, sollte unabhingig davon ausgeschlossen sein, ob sie
Strafcharakter hat oder auf Entschiddigung abzielt. In dieser Hinsicht ist meines Erachtens die
Rechtsprechung des Gerichtshofs in den Rechtssachen E.B.* und Fallimento Olimpiclub®
aufschlussreich.

69. In der Rechtssache Fallimento Olimpiclub hat der Gerichtshof im Zusammenhang mit einem
Mehrwertsteuerrechtsstreit festgestellt, dass es das Gemeinschaftsrecht ,einem nationalen Gericht
nicht [gebietet], von der Anwendung innerstaatlicher Verfahrensvorschriften, aufgrund deren eine
Entscheidung Rechtskraft erlangt, abzusehen, selbst wenn dadurch ein Verstof$ ... gegen [Unions]recht
abgestellt werden konnte“*”. Jedoch stand das Unionsrecht der Anwendung nationaler
Rechtsvorschriften, aufgrund deren die gegen das Unionsrecht verstofiende Entscheidung Rechtskraft
erlangte, insoweit entgegen, als andere Entscheidungen fiir andere Steuerjahre in Hinblick auf eine
Angelegenheit betroffen waren, tiber die in einer gegen das Unionsrecht verstofSenden Weise geurteilt
worden war®. Mit anderen Worten, die urspriingliche Entscheidung konnte bestehen bleiben, durfte
fiir zukiinftige Entscheidungen jedoch nicht mafSgeblich sein.

70. In  der Rechtssache E.B. wurde ein Polizeibeamter im Jahr 1975 durch eine
Diziplinarverwaltungsentscheidung in den Ruhestand versetzt, nachdem er wegen des Verbrechens der
versuchten gleichgeschlechtlichen Unzucht verurteilt worden war. Mit dieser Entscheidung wurde auch
eine Kiirzung der ihm an sich zustehenden Ruhebeziige um 25 % festgesetzt. Auf der Grundlage, dass
die urspriingliche Entscheidung {iber die Kiirzung der Ruhebeziige von E.B. gegen die Richtlinie
2000/78/EG™ verstofSen hitte, wire diese anwendbar gewesen, hat der Gerichtshof entschieden, dass
das nationale Gericht nicht verpflichtet war, die bestandskriftige Disziplinarentscheidung, mit der E.B.
in den vorzeitigen Ruhestand versetzt wurde, zu tberpriifen; es war jedoch verpflichtet, die Kiirzung
seiner Ruhebeziige zu tiberpriifen, um den Betrag zu ermitteln, den er ohne Verletzung seiner Rechte
nach Unionsrecht (in diesem Fall seines Rechts, nicht wegen seiner sexuellen Orientierung
diskriminiert zu werden) erhalten hitte.

71. In diesen beiden Rechtssachen durfte die urspriingliche Gerichts- oder Verwaltungsentscheidung
fortbestehen, nicht aber die Grundlage spiterer Gerichtsentscheidungen bilden (Rechtssache
Fallimento Olimpiclub) oder fiir die fortlaufenden Ruhebeziige eines offentlichen Bediensteten, gegen
den eine Disziplinarmafinahme verhéngt worden war (Rechtssache E.B.), maf3geblich sein. Somit hat
der Gerichtshof zwischen dem Erfordernis der Rechtssicherheit beziiglich der urspriinglichen
bestands- oder rechtskriftigen Entscheidungen, die nicht mehr angefochten werden konnten, und dem
Erfordernis unterschieden, hinsichtlich nachfolgender Entscheidungen oder fortdauernder Folgen der
urspriinglichen Entscheidungen den Grundsatz der RechtméfSigkeit zu gewéhrleisten. Daher bin ich der
Ansicht, dass Handlungen oder Entscheidungen zur Durchsetzung der den Hitze-Schutzschild und den
Fiillschlauch betreffenden Auflagen nach dem Unionsrecht unzuléssig sind.

30 Urteil vom 15. Januar 2019, E.B. (C-258/17, EU:C:2019:17).

31 Urteil vom 3. September 2009, Fallimento Olimpiclub (C-2/08, EU:C:2009:506).
32 Ebd., Rn. 23.

33 Ebd., Tenor.

34 Richtlinie des Rates vom 27. November 2000 zur Festlegung eines allgemeinen Rahmens fiir die Verwirklichung der Gleichbehandlung in
Beschiftigung und Beruf (ABL 2000, L 303, S. 16).
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IV. Ergebnis

72. Im Licht der vorstehenden Erwiagungen schlage ich dem Gerichtshof vor, die Fragen des
vorlegenden Gerichts wie folgt zu beantworten:

1. Die Richtlinie 2008/68/EG des Europidischen Parlaments und des Rates vom 24. September 2008
tiber die Beforderung gefihrlicher Giiter im Binnenland ist dahin auszulegen, dass Bauvorschriften
fir LPG-Tankwagen wie z. B. das Erfordernis eines Hitze-Schutzschilds oder eines besonderen
Fillschlauchs, die iiber das hinausgehen, was gemaifs der Richtlinie erforderlich ist, und zumindest
zum Teil aus Griinden der Sicherheit der Beforderung (einschliefllich des Ein- und Ausladens der
Gter) erlassen werden, gegen die Verpflichtungen verstofSen, die die Richtlinie den Mitgliedstaaten
auferlegt.

2. Das Unionsrecht und insbesondere die Rechtsprechung des Gerichtshofs in der Rechtssache Ciola
hindern ein nationales Gericht oder eine nationale Verwaltungsbehoérde auch dann daran, gegen
das Unionsrecht verstoflende Auflagen in einer Verwaltungsentscheidung, mit der eine
Umweltgenehmigung erteilt wird, wie z. B. das Erfordernis des Hitze-Schutzschilds und das
Fiillschlaucherfordernis, durchzusetzen, wenn die Entscheidung selbst fortbestehen darf.
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