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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (trzecia izba)

z dnia 20 maja 2021 r.*

Odestanie prejudycjalne — Transport ladowy towaréw niebezpiecznych — Dyrektywa 2008/68/WE —
Artykul 5 ust. 1 — Pojecie ,wymagan konstrukcyjnych” — Zakaz stanowienia bardziej rygorystycznych
wymagan konstrukcyjnych — Organ panstwa czlonkowskiego nakladajacy na stacje paliw obowiazek
zaopatrywania si¢ w gaz skroplony weglowodorowy (LPG) wylacznie przy uzyciu pojazdéw-cystern
dysponujacych specjalna wyktadzing termiczna nieprzewidziang w Umowie europejskiej dotyczacej
miedzynarodowego przewozu drogowego towaréw niebezpiecznych (ADR) — Bezprawnos$¢ — Decyzja
z mocy prawa niepodlegajaca zaskarzeniu przez podmiot prawa okreslonej kategorii —
Mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji $cile ograniczona do przypadku oczywistej
sprzeczno$ci z prawem Unii — Zasada pewnosci prawa — Zasada skutecznosci

W sprawie C-120/19
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Raad van State (rade stanu, Niderlandy) postanowieniem z dnia
30 stycznia 2019 r., ktére wplynelo do Trybunatu w dniu 15 lutego 2019 r., w postepowaniu:
X
przeciwko
College van burgemeester en wethouders van de gemeente Purmerend,
przy udziale:
Tamoil Nederland BV,
Trybunal (trzecia izba),
w skladzie: A. Prechal, prezes izby, N. Wahl (sprawozdawca), F. Biltgen, L.S. Rossi i ]. Passer, sedziowie,
rzecznik generalny: E. Tanchev,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu College van burgemeester en wethouders van de gemeente Purmerend — J.R. van
Angeren, advocaat,

* Jezyk postepowania: niderlandzki.
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— w imieniu rzadu niderlandzkiego — C.S. Schillemans, K. Bulterman i H.S. Gijzen, w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niemieckiego — D. Klebs i J. Moéller, w charakterze pelnomocnikéw,
— w imieniu Komisji Europejskiej — A. Nijenhuis i N. Yerrell, w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 28 stycznia 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 5 ust. 1 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/68/WE z dnia 24 wrze$nia 2008 r. w sprawie transportu
ladowego towaréw niebezpiecznych (Dz.U. 2008, L 260, s. 13), zmienionej dyrektywa Komisji
2014/103/UE z dnia 21 listopada 2014 r. (Dz.U. 2014, L 335, s. 15) (zwanej dalej ,dyrektywa
2008/68”).

Whniosek ten zostal ztozony w ramach sporu pomiedzy X a College van burgemeester en wethouders
van de gemeente Purmerend (rada burmistrza i radnych gminy Purmerend, Niderlandy, zwang dalej
»kolegium”) w przedmiocie decyzji, moca ktérej kolegium okreslifo wymogi dotyczace dostaw gazu
skroplonego weglowodorowego (LPG) do stacji paliw potozonej na terytorium tej gminy.

Ramy prawne

Prawo Unii
Motywy 1, 5, 11 i 22 dyrektywy 2008/68 przewiduja:

»(1) Drogowy, kolejowy lub $rédladowy transport towaréw niebezpiecznych wigze sie ze znacznym
ryzykiem wypadkéw. Dlatego nalezy podja¢ dzialania majace na celu zapewnienie wykonywania
takiego transportu w najlepszych mozliwych warunkach bezpieczernstwa.

[...]

(5) [Umowa europejska dotyczaca miedzynarodowego przewozu drogowego towaréw niebezpiecznych,
zawarta w Genewie w dniu 30 wrze$nia 1957 r. (ADR)] [...] [okre$la] jednolite zasady bezpiecznego
transportu miedzynarodowego towaréw niebezpiecznych. Aby ujednolici¢ w calej Wspélnocie
warunki przewozu towaréw niebezpiecznych i zapewni¢ funkcjonowanie wspdlnego rynku
transportu, zasady te powinny zosta¢ rowniez rozszerzone na transport krajowy.

[...]

(11) Kazde panstwo cztonkowskie powinno zachowaé prawo do regulowania lub wprowadzenia zakazu
transportu towaréw niebezpiecznych na swoim terytorium, wylacznie z powodéw innych niz
wzgledy bezpieczenstwa, takich jak bezpieczenstwo panstwa lub ochrona $rodowiska.
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(22) Poniewaz cele niniejszej dyrektywy, a mianowicie zapewnienie jednolitego stosowania
ujednoliconych zasad bezpieczenstwa w calej Wspdlnocie i wysoki poziom bezpieczenstwa
krajowych i miedzynarodowych przewozéw, nie moga zosta¢ w wystarczajagcym stopniu
osiagniete przez panstwa czlonkowskie, a ze wzgledu na rozmiar i skutki niniejszej dyrektywy,
moga zosta¢ lepiej osiagniete na poziomie Wspdlnoty, Wspdlnota moze przyja¢ srodki zgodne

”

z zasada pomocniczosci okreslong w art. 5 traktatu. [...]".
Artykul 1 ust. 11 5 tej dyrektywy stanowi:

»1. Niniejsza dyrektywa dotyczy transportu drogowego, kolejowego lub $rédladowego towardéw
niebezpiecznych w obrebie panstw czlonkowskich lub pomiedzy nimi, w tym czynnosci zwiazanych
z zaladunkiem i rozladunkiem, przeladunkiem na inny S$rodek transportu lub z innego s$rodka
transportu oraz postojow niezbednych z uwagi na okreslone okolicznosci przewozu.

[...]

5. Panstwa czlonkowskie moga uregulowa¢ lub zakaza¢, jedynie ze wzgledéw innych niz
bezpieczenistwo podczas transportu, transport towaréw niebezpiecznych na ich terytorium”.

Artykul 3 przytoczonej dyrektywy przewiduje:

»1. Nie naruszajac przepiséw art. 6, towaréw niebezpiecznych nie przewozi sig, o ile zabraniaja tego
zalacznik I sekcja 1.1, zalacznik II sekcja I1.1 i zatacznik III sekcja III.1.

2. Nie naruszajac ogdlnych przepiséw dostepu do rynku lub przepisow ogélnie obowiazujacych
w odniesieniu do transportu towaréw, transport towaréw niebezpiecznych jest dozwolony, o ile sa
spelnione warunki okre$lone w zalaczniku I sekcja 1.1, zalaczniku II sekcja II.1 i zalaczniku III
sekcja III.17.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 tej samej dyrektywy:

»Ze wzgleddw bezpieczenistwa transportu panstwa czlonkowskie moga stosowaé bardziej rygorystyczne
przepisy dotyczace transportu krajowego towaréw niebezpiecznych wykonywanego przez pojazdy,
wagony i statki zeglugi $rédladowej zarejestrowane lub dopuszczone do ruchu na ich terytorium,
z wyjatkiem wymagan konstrukcyjnych”.

Artykul 6 dyrektywy 2008/68 przewiduje, ze panstwa czlonkowskie moga wprowadzi¢ odstepstwa,
w szczego6lnosci od niektérych przepiséw przewidzianych w zalacznikach do tej dyrektywy.

Na podstawie zalacznika I do tej dyrektywy zastosowanie znajduja zalaczniki A i B do ADR, w wersji
obowigzujacej w dniu 1 stycznia 2015 r. (zwanej dalej ,ADR 2015”).

Jedyny motyw ADR 2015 stanowi, ze umawiajace sie strony ,pragna zwiekszy¢ bezpieczenstwo
miedzynarodowego transportu drogowego”, podczas gdy art. 3 ADR 2015 stanowi, ze zalaczniki do tej
umowy stanowia jej integralna czes¢.

Cze$¢ 1 dzial 1.2 pkt 1.2.1 zalacznika A do ADR 2015 definiuje zbiornik (w odniesieniu do cystern)

jako ,czes¢ cysterny, w ktérej znajduje si¢ material przeznaczony do przewozu, wraz z otworami i ich
zamknieciami, ale bez wyposazenia obslugowego i zewnetrznego wyposazenia konstrukcyjnego”.
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Tabela A znajdujaca sie w dziale 3.2 w czesci 3 ADR 2015 zawiera wykaz towaréw niebezpiecznych
i wskazuje w szczegdlnosci:

,Numer UN | Nazwa i opis | Klasa [...] Cysterny ADR [...]
Kod cysterny | Przepisy
43 szczegllne:
4.3.5, 6.8.4
(1) (2) (3a) [...] (12) (13) [...]
[...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]
1075 GAZ 2 [...] PxBN(M) TA 4 [...]
SKROPL- TT 9
ONY
WODORO-
WY
[...] [...] [...] [...] [...] [...] [...]"

Dzial 4.3 czesSci 4 zalacznika A do ADR 2015 jest zatytulowany ,Stosowanie cystern stalych
(pojazdéw-cystern), cystern odejmowalnych, nadwozi wymiennych cystern i konteneréw, cystern ze
zbiornikami metalowymi oraz pojazdéw-baterii i wieloelementowych konteneréw do gazu (MEGC).”
Punkt 4.3.2.1.2 tego dziatu stanowi:

»Wymagany typ cysterny, pojazdu-baterii i MEGC wskazany jest w postaci kodu w kolumnie (12) tabeli
A w dziale 3.2 [...]. Objasnienia czterech czesci kodu podane sa w [pkt] 4.3.3.1.1 (jezeli przewozony

material nalezy do klasy 2) [...]".

Punkt 4.3.3.1.1 w dziale 4.3 czesci 4 zalacznika A do ADR 2015 zawiera nastepujaca tabele:

»Czese Opis Kod cysterny
1 Typy cystern, pojazdéw baterii | [...]
lub MEGC

P = cysterna, pojazd-bateria lub
MEGC dla gazéw skroplonych
lub gazéw rozpuszczonych;

[.]
L.] [.] LT

Dzial 6.8 w czesci 6 zalacznika A do ADR 2015 jest zatytulowany ,Wymagania dotyczace budowy,
wyposazenia, zatwierdzania, typu, badan i préb oraz znakowania cystern stalych (pojazdéw-cystern),
cystern odejmowalnych, konteneréw-cystern i nadwozi wymiennych - cystern, ze zbiornikami
metalowymi oraz pojazdéw-baterii i wieloelementowych konteneréw do gazu (MEGC)”.
Punkt 6.8.2.1.9 tego dzialu jest jednym z przepiséw dotyczacych ,budowy”, zawartych w pkt 6.8.2.1
i ma nastepujace brzmienie:

»Materialy zbiornikéw i ich wykladziny ochronne, ktére stykaja sie z zawartoscia, nie powinny zawierac

sktadnikéw wchodzacych z nig w reakcje niebezpieczne |[...], tworzacych z nig niebezpieczne zwigzki
lub znacznie ostabiajacych wytrzymatos¢ materiatu.

[...]"
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Punkty 6.8.2.1.24-6.8.2.1.26 tego dzialu 6.8, poprzedzone nagléwkiem ,Inne wymagania
konstrukcyjne”, przewiduja:

»6.8.2.1.24 Wykladzina ochronna powinna by¢ wykonana w taki sposéb, aby zostala zachowana jej
szczelno$¢ pomimo wszelkich odksztalcen, mogacych powsta¢ w normalnych warunkach przewozu

[...]

6.8.2.1.25 Izolacja cieplna powinna by¢ tak zaprojektowana, aby nie utrudniala dostepu do urzadzen
napelniania i oprézniania i do zaworéw bezpieczenstwa, a takze nie powinna utrudnia¢ ich
funkcjonowania.

6.8.2.1.26 Jezeli zbiorniki do przewozu materiatéw zapalnych cieklych o temperaturze zaplonu nie
wyzszej niz 60 °C wylozone s3a niemetaliczng wykladzing ochronng (warstwa wewnetrzna), to zbiorniki
oraz wykladziny ochronne powinny by¢ tak wykonane, aby nie wystapilo niebezpieczenstwo zaptonu
wywolane fadunkiem elektrostatycznym”.

Punkt 6.8.3 wspomnianego dzialu 6.8 jest poprzedzony nagléwkiem ,Wymagania szczegdlne dla klasy
2”7, podczas gdy pkt 6.8.3.1 tego przepisu dotyczy w szczegdlnosci ,[bJudowy zbiornikéw”.
Punkt 6.8.3.1.1 tego samego dzialu precyzuje:

»Zbiorniki przeznaczone do przewozu gazéw sprezonych, skroplonych lub rozpuszczonych powinny
by¢ wykonane ze stali. [...]".

Punkt 6.8.4 dzialu 6.8 w czesci 6 zalacznika A do ADR 2015 zawiera miedzy innymi ,[p]rzepisy
szczeg6lne” TA 4, TT 9 i TT 11, ktére znajduja zastosowanie do cystern przewozacych LPG zgodnie
z tabela A przedstawiona w pkt 11 niniejszego wyroku.

Punkt 6.8.5.1.1 dzialu 6.8 stanowi, ze zbiorniki w cysternach stalych spawanych, przeznaczone do
przewozu gazéw schlodzonych skroplonych klasy 2 powinny by¢ wykonane ze stali, z czego wynika, iz
moga by¢ réwniez wykonane z aluminium, stopéw aluminium, miedzi lub stopéw miedzi w zakresie,
w jakim dokonuje sie w nich przewozu gazéw skroplonych schtodzonych klasy 2.

Prawo niderlandzkie

Artykul 8:69a Algemene wet bestuursrecht (niderlandzkiego kodeksu administracyjnego, zwanego dalej
»Awb”) stanowi:

»5ad administracyjny nie stwierdza niewaznosci decyzji na tej podstawie, ze jest ona sprzeczna z pisana
lub niepisang norma prawna lub ogdlna zasada prawa, jezeli norma lub zasada ta nie chroni
w oczywisty sposob interesow tego, kto sie na nig powotuje”.

Effectafstanden externe veiligheid LPG-tankstations voor besluiten met gevolgen voor de effecten van
een ongeval (okélnik w sprawie bezpiecznych odleglosci i bezpieczenstwa zewnetrznego stacji paliw
LPG w kontekscie decyzji majacych znaczenie dla skutkéw nieszczesliwych wypadkéw), wydany przez
Staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu (sekretarza stanu ds. infrastruktury i srodowiska) z dnia
14 czerwca 2016 r. (Stcrt. 2016, nr 31453, zwany dalej ,okélnikiem z dnia 14 czerwca 2016 r.”) zaleca
wlasciwym organom uwzglednienie, przy wydawaniu decyzji dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego, pewnych odleglosci bezpieczenstwa pozwalajacych zapobiec skutkom wypadkow, ktére
moga wydarzaé si¢ na stacjach paliw podczas ich zaopatrywania w LPG, zgodnie z ,Safety Deal
hittewerende bekleding op LPG-autogastankwagens” (umowa w sprawie bezpieczenstwa dotyczaca
powlok termicznych pojazdéw-cystern do przewozenia LPG (Stcrt. 2016, nr 31448, zwanej dalej
»Safety Deal”), na podstawie postulatu, zgodnie z ktérym, po pierwsze, wszystkie niderlandzkie
pojazdy-cysterny zaopatrujace takie stacje paliw sa w praktyce wyposazone w specjalna wykladzine
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termiczna mogaca opozni¢ ,eksplozje rozszerzajacych sie oparéw wytwarzanych przez wrzaca ciecz
(»boiling liquid expanding vapour explosion” lub ,scenariusz BLEVE”) o co najmniej 75 minut od
rozpoczecia pozaru (zwana dalej ,specjalna wykladzing termiczng”) oraz, po drugie, rzeczone stacje
paliw sa zwykle zaopatrywane przez ciezarowe samochody dostawcze wyposazone w taka powtoke.

Safety Deal, zawarty pomiedzy sekretarzem stanu ds. infrastruktury i $rodowiska a Vereniging
Vloeibaar Gas (stowarzyszeniem cieklego gazu, Niderlandy), a takze innymi organizacjami lub
stowarzyszeniami dzialajacymi w sektorze LPG, potwierdza w istocie zobowiazanie czlonkéw tego
stowarzyszenia do korzystania, przy dostawie LPG do stacji paliw, jedynie z pojazdéw-cystern
wyposazonych w specjalna powloke termiczng, podczas gdy inne organizacje i stowarzyszenia
zobowiazuja sie do propagowania tego celu poprzez zaangazowanie na rzecz wprowadzania w zycie
tego postulatu przez ich czlonkéw. Wszystkie strony umowy Safety Deal zatwierdzily ponadto tres$¢
okdlnika z dnia 14 czerwca 2016 r.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

X mieszka w odleglosci okoto 125 metréw od stacji paliw, ktéra miedzy innymi sprzedaje LPG od
1977 r. X, dazac do zaniechania sprzedazy LPG przez te stacje paliw z uwagi na zagrozenie, jakie
sprzedaz ta moze stwarza¢ dla bezpieczenstwa mieszkaricéw budynkéw mieszkalnych znajdujacych sie
w jej poblizu, wystapil do kolegium z wnioskiem o cofnigcie pozwolenia $§rodowiskowego wydanego
w tym zakresie na rzecz tejze stacji paliw.

Odrzuciwszy ten wniosek decyzja z dnia 30 czerwca 2015 r. — kolegium wydalo decyzje z dnia
18 stycznia 2016 r. (zwana dalej ,decyzja z dnia 18 stycznia 2016 r.”) nakladajaca na wspomniang
stacje paliw dwa dodatkowe wymogi w zakresie dostaw LPG. Przewidziano w niej, ze stacja paliw,
ktérej dotyczyla decyzja, bedzie odtad zaopatrywana w LPG z wykorzystaniem pojazdéw-cystern
wyposazonych, po pierwsze, w przedmiotowa specjalng wykladzine termiczng, a po drugie
w ulepszony przewdd wlewowy. Wedlug kolegium te dwa wymogi umozliwily ograniczenie do
akceptowalnego poziomu ryzyko wypadkéw przy dostawie LPG do tej konkretnej stacji paliw.

Jesli chodzi o wymoég dotyczacy wykladziny termicznej, organy niderlandzkie, kilka miesiecy wczesniej,
z jednej strony wprowadzily Safety Deal, z drugiej za§ — przyjely okélnik z dnia 14 czerwca 2016 r.
w sprawie dodatkowej polityki zarzadzania ryzykiem dla stacji paliw oferujacych sprzedaz LPG, opartej
na koncepcji, zgodnie z ktdéra te stacje paliw sa zaopatrywane wylacznie przez pojazdy-cysterny
wyposazone w omawiang specjalna wykladzine termiczna. Sad odsylajacy wyjasnia, ze okdlnik ten nie
wskazuje wyraznie, iz wlasciwe organy powinny wprowadzi¢ taki wymoég dotyczacy wykladzin do
pozwolent srodowiskowych, ktére organy te wydaja stacjom paliw oferujacym sprzedaz LPG. Dodaje
nastepnie, ze wladze niderlandzkie nie byly sklonne do ustanawiania tego wymogu w drodze
bezwzglednie obowiazujacej normy o zasiegu ogélnym, poniewaz uznaly, ze taka norma moze naruszac
art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68.

Uznawszy, ze nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ obu wymogéw ustanowionych decyzja z dnia 18 stycznia
2016 r. ze wzgledu na niezgodno$¢ w szczegdlnosci z dyrektywa 2008/68, co uniemozliwia ich
wykonanie, X wniost skarge na te decyzje do rechtbank Noord-Holland (sadu rejonowego dla Holandii
PéInocnej, Niderlandy). Orzeczeniem z dnia 8 czerwca 2017 r. sad ten oddalil skarge.

Sad odsylajacy, do ktérego X wnidst odwolanie od tego orzeczenia, uwaza, ze wymdg dotyczacy
stosowania ulepszonego przewodu wlewowego nie narusza przepiséw dyrektywy 2008/68, a zatem
moze zosta¢ utrzymany w mocy. Ma on natomiast watpliwosci co do zgodnosci wymogu dotyczacego
specjalnej powloki termicznej z ta dyrektywa.
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Uznawszy, ze wykladzina termiczna pojazdu-cysterny stanowi element ,konstrukcyjny” w rozumieniu
art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68, sad odsylajacy wyraza watpliwosci co do tego, czy wymdg dotyczacy
specjalnej wykladziny termicznej moze zosta¢ uznany za ,wymaganie konstrukcyjne” bedace
przedmiotem ograniczenia ustanowionego tym przepisem, zwazywszy, ze, po pierwsze, wymadg ten nie
jest skierowany bezposrednio do wilasciciela lub uzytkownika pojazdu-cysterny, lecz do podmiotu
prowadzacego stacje paliw, oraz, po drugie, nie wynika z bezwzglednie obowiazujacej normy prawa
krajowego o zasiegu ogélnym, lecz z pozwolenia $rodowiskowego wydanego dla konkretnej stacji
paliw. W tym wzgledzie sad odsylajacy rozwaza, czy nalezy wzig¢ pod uwage okoliczno$é, ze chociaz
wladze niderlandzkie wstrzymaly sie od wprowadzenia powyzszego wymogu w drodze bezwzglednie
obowiazujacej normy prawnej o zasiegu ogélnym, ze wzgledu na jej ewentualna niezgodno$¢ z art. 5
ust. 1 dyrektywy 2008/68, to jednak wprowadzily Safety Deal i przyjely okélnik z dnia 14 czerwca
2016 r. w celu zapewnienia, ze na calym terytorium kraju stacje paliw beda zaopatrywane w LPG
wylacznie przez pojazdy-cysterny wyposazone w specjalna wykladzine termiczna.

Na wypadek gdyby Trybunal uznal, Ze omawiany wymodg dotyczacy specjalnej powloki termicznej
stanowi ,wymaganie konstrukcyjne” wchodzace w zakres ograniczenia ustanowionego w art. 5 ust. 1
dyrektywy 2008/68, sad odsylajacy zauwaza, ze ustalenie takie samo w sobie nie stanowi dla podstawy
do uchylenia decyzji z dnia 18 stycznia 2016 r. przewidujacej ten wymoég. Zgodnie bowiem z art. 8:69a
Awb sad administracyjny nie moze uchyli¢ decyzji, ktéra narusza norme prawng, jesli nie chroni ona
w sposob oczywisty interesu skarzacego w sprawie. Artykul 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 w spos6b
oczywisty nie mial na celu ochrony interesu X w uzyskaniu materialnej ochrony dzielnicy mieszkalnej
polozonej w poblizu stacji paliw, ktdrej sprawa dotyczy.

Niemniej sad odsylajacy zauwaza, ze zgodnie z prawem niderlandzkim kolegium nie moze
w pozwoleniu ustanowi¢ wymogu, ktérego poszanowania przez adresata nie moze zagwarantowac
i ktéry nie moze w zwiazku z tym zosta¢ wykonany w drodze pdzniejszej decyzji. W Swietle tego
argumentu sad odsylajacy wyjasnia, ze na podstawie znajdujacego zastosowanie prawa niderlandzkiego
sad ten mogltby uchyli¢ wymég dotyczacy specjalnej wykladziny termicznej z tego wzgledu, ze wymog
ten nie moglby nastepnie zosta¢ wykonany, poniewaz jest sprzeczny z norma prawng wyrazona
w art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68, pod warunkiem jednak oczywistosci wniosku z dokonanej analizy
podsumowujacej, zgodnie z ktérym ponad wszelka watpliwo$¢ sporny wymég nie moglby staé sie
przedmiotem obowiazku (zwanego dalej ,kryterium oczywistosci”). Sad odsylajacy wyraza jednak
watpliwosci, czy kryterium oczywistosci jest zgodne z prawem Unii, a w szczegélnosci z zasada
skutecznosci, ktéra polega na tym, Ze znajdujace zastosowanie normy prawa krajowego nie powinny
czyni¢ wykonywania uprawnienn wnikajacych z prawa Unii praktycznie niemozliwym lub nadmiernie
utrudnionym.

W tym kontekscie sad odsylajacy zauwaza z jednej strony, ze skuteczno$é prawa Unii moze zostac
ograniczona poprzez zastosowanie kryterium oczywistos$ci, poniewaz, po pierwsze, kryterium to
mogloby by¢ spelnione jedynie w wyjatkowych przypadkach, co w konsekwencji stawia przed
podmiotem prawa wysokie wymagania, i po drugie, Trybunal orzekl w wyrokach z dnia 29 kwietnia
1999 r., Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212) i z dnia 6 kwietnia 2006 r., ED & F Man Sugar (C-274/04,
EU:C:2006:233), ze obowiazek wynikajacy z decyzji niepodlegajacej zaskarzeniu z mocy prawa moze
zosta¢ uchylony w ramach kontroli pézniejszej decyzji o nalozeniu sankcji — ktérej podstawa byta
pierwsza z tych decyzji — ze wzgledu na niezgodno$¢ tej pierwszej decyzji z prawem Unii.

Z drugiej strony sad odsylajacy przypomina o znaczeniu zasady pewnosci prawa, ktéra uzasadniataby,
ze wymog niepodlegajacy zaskarzeniu z mocy prawa — taki jak wymdg bedacy przedmiotem
postepowania gléwnego — moze zostaé zakwestionowany przez podmiot prawa taki jak X, na etapie
decyzji o jego wykonaniu, jedynie w przypadku przewidzianym przez prawo niderlandzkie, gdy jest
oczywiste, ze wymadg ten nie mogl sta¢ sie przedmiotem obowiazku ze wzgledu na jego sprzecznos¢
z prawem Unii. Wysokie wymagania narzucone w tym wzgledzie przez kryterium oczywistosci sa
uzasadnione duza waga, jaka sie przywigzuje do ochrony interesu, jakim jest pewno$¢ prawa. Ponadto
sad ten rozwaza, czy przywolane w poprzednim punkcie orzecznictwo Trybunalu ma zastosowanie do
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postepowania gléwnego w zakresie, w jakim stan faktyczny obu spraw, w ktérych zapadly te wyroki,
dotyczyl pézniejszych decyzji stosujacych sankcje wobec podmiotu prawa, co nie zachodzi w niniejszej
sprawie.

W tych okolicznosciach Raad van State (rada stanu, Niderlandy) postanowila zawiesi¢ postepowanie
i zwrdci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) a) Czy art. 5 ust. 1 dyrektywy [2008/68] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze stoi on na
przeszkodzie ujeciu w pozwoleniu udzielonym stacji paliw LPG takiego wymogu, ktéry okresla,
ze ta konkretna stacja paliw LPG moze by¢ zaopatrywana wylacznie przez pojazdy-cysterny
LPG wyposazone w wykladzine termiczna, gdy obowigzek ten nie zostal bezposrednio
nalozony na uzytkownika lub uzytkownikéw pojazdéw-cystern LPG?

b) Czy dla odpowiedzi na pytanie pierwsze znaczenie ma fakt, ze panstwo cztonkowskie zawarlo
z organizacjami zrzeszajacymi uczestnikéw rynku z branzy LPG (miedzy innymi podmioty
prowadzace stacje paliw LPG, producentéw, sprzedawcéw i przewoznikéw LPG) umowe
[w postaci »Safety Deal«], w ktdrej strony zobowiazaly sie stosowa¢ wykladziny termiczne, i ze
w zwiazku z powyzszym to panstwo czlonkowskie wydalo okélnik [jak okélnik z dnia
14 czerwca 2016 r.], w ktérym przyjeto dodatkowo polityke przeciwdziatania ryzyku, opierajaca
sie na zalozeniu, ze stacje LPG beda zaopatrywane przez pojazdy-cysterny wyposazone
w wykladzine termiczng?

2) a) W przypadku kiedy sad krajowy dokonuje oceny zgodnosci z prawem decyzji wykonawczej
zmierzajacej do przymusowego wykonania wymogu pozwolenia, od ktérego nie przystuguje
prawny Srodek zaskarzenia, a ktory jest sprzeczny z prawem Unii:

— czy prawo Unii, a w szczegdlnoéci orzecznictwo Trybunalu dotyczace krajowej autonomii
proceduralnej dopuszcza, aby sad krajowy co do zasady zakladal zgodno$¢ z prawem takiego
wymogu, ktérym zostalo obwarowane pozwolenie, chyba zZe jest on oczywiscie sprzeczny
z prawem wyzszego rzedu, w tym z prawem Unii? Jesli tak, to czy prawo Unii stawia
w przypadku takiego wyjatku (dodatkowe) warunki?

— czy tez prawo Unii, miedzy innymi z uwzglednieniem wyrokéw z dnia 29 kwietnia 1999 r.,
Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212), i z dnia 6 kwietnia 2006 r., ED & F Man Sugar
(C-274/04, EU:C:2006:233), zobowiazuje sad krajowy do odstapienia od stosowania takiego
wymagania, ktérym obwarowano pozwolenie, z uwagi na jego sprzeczno$¢ z prawem Unii?

b) Czy dla odpowiedzi na pytanie drugie [lit. a)] znaczenie ma to czy decyzja wykonawcza stanowi

»

konsekwencje o charakterze odszkodowania (remedy) czy tez sankcje karna (criminal charge)?)”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy zasadniczo do ustalenia, czy art. 5 ust. 1 dyrektywy
2008/68 nalezy interpretowaé w ten sposdéb, Ze stoi on na przeszkodzie wymogowi — nalozonemu
przez wladze panstwa czlonkowskiego na stacje paliw w drodze decyzji administracyjnej przyjmujacej
forme pozwolenia $rodowiskowego - zaopatrywania sie¢ w LPG wylacznie przy uzyciu
pojazdéw-cystern wyposazonych w specjalna wykladzine termiczng, taka jak bedaca przedmiotem
postepowania gléwnego.
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W tym wzgledzie nalezy w pierwszej kolejnosci przypomnie¢, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 dyrektywy
2008/68 panstwa czlonkowskie moga ze wzgledéw bezpieczenstwa transportu stosowaé bardziej
rygorystyczne przepisy dotyczace transportu krajowego towaréw niebezpiecznych wykonywanego przez
pojazdy, wagony i statki zeglugi $rédladowej zarejestrowane lub dopuszczone do ruchu na ich
terytorium, z wyjatkiem wymagan konstrukcyjnych.

Z brzmienia tego przepisu wynika, Zze w odniesieniu do takiego transportu krajowego art. 5 ust. 1
wspomnianej dyrektywy zakazuje panstwom czlonkowskim — ze wzgledéw bezpieczenstwa transportu
— stosowania bardziej rygorystycznych wymagan konstrukcyjnych.

Wspomniany art. 5 ust. 1, ani zaden inny przepis dyrektywy 2008/68, nie definiuje jednak pojecia
»>wymagan konstrukcyjnych” ani nie okresla standardu wymagan, w stosunku do ktérych panstwa
cztonkowskie powinny wstrzymac sie od stanowienia bardziej rygorystycznych przepiséw.

Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze art. 3 ust. 2 dyrektywy 2008/68 zezwala na przewdz towaréw
niebezpiecznych jedynie pod warunkiem spelnienia warunkéw okreslonych w szczegélnosci w sekcji
[.1 zalacznika I do tej dyrektywy, ktéra odsyla do zalacznikéw A i B do ADR w brzmieniu
obowiazujacym w momencie zaistnienia okolicznosci faktycznych sprawy w postepowaniu gltéwnym,
mianowicie ADR 2015.

Zaréwno cze$¢ 6 zalacznika A, jak i cze$¢ 9 zalacznika B do ADR 2015 okreslaja ,wymagania dotyczace
konstrukcji”. W zwigzku z tym pojecie ,wymagan konstrukcyjnych”, przewidziane w art. 5 ust. 1
dyrektywy 2008/68, winno by¢ rozumiane poprzez odniesienie do odpowiednich wymagan
sformulowanych we wspomnianych czesciach tych zalacznikéw, przy czym panstwa cztonkowskie nie
majg tym samym uprawnien do stanowienia wymagan bardziej rygorystycznych.

Co sie tyczy SciSlej pojazdéw-cystern przeznaczonych do transportu LPG, ktérych dotyczy
postepowanie gléwne, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z zawartymi w zalaczniku A do ADR 2015 -
w jego czesci 4 — dzialem 4.3 pkt 4.3.2.1.2 i 4.3.3.1.1 w zwiazku z dzialem 6.8 pkt 6.8.3.1.1 i 6.8.5.1.1
oraz — w czesci 3 — dzialem 3.2 tabela A transport LPG jako towaru niebezpiecznego nalezacego do
klasy 2 ma by¢ wykonywany przy uzyciu pojazdéw-cystern, ktérych zbiorniki sa wykonane z metali.
Nalezy réwniez zauwazy¢, ze dzial 6.8 w cze$ci 6 zalacznika A do ADR 2015 formuluje
w szczegbdlno$ci ,wymagania dotyczace budowy” znajdujace zastosowanie miedzy innymi do
pojazddw-cystern, ktérych zbiorniki sa wykonane z metali.

Wrynika stad, ze w odniesieniu do pojazddéw-cystern przeznaczonych do transportu LPG pojecie
»wymagan konstrukcyjnych” figurujace w art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 nalezy rozumie¢ jako
odpowiadajace ,wymaganiom dotyczacym budowy” zdefiniowanym w dziale 6.8 w czesci 6 zalacznika
A do ADR 2015 oraz przede wszystkim normom nizszego rzedu zawartym w pkt 6.8.2.1, 6.8.3.1
i 6.85.1 tego dzialu, jak réwniez przepisom szczegélnym TA 4, TT 9 i TT 11 zdefiniowanym
w pkt 6.8.4 tego dzialu i znajdujagcym zastosowanie do takich pojazdéw-cystern na mocy tabeli A z
dziatu 3.2 w czesci 3 zalacznika A do ADR 2015.

W tych okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢, ze z art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 wynika, Ze w odniesieniu
do krajowego transportu LPG wykonywanego miedzy innymi przez pojazdy-cysterny zarejestrowane
lub dopuszczone do ruchu na ich terytorium, panstwa czlonkowskie nie moga ze wzgledéw
bezpieczenistwa stosowaé bardziej rygorystycznych wymagan konstrukcyjnych niz te wyraznie
przewidziane w dziale 6.8 w czesci 6 zalacznika A do ADR 2015.

Tymczasem w niniejszej sprawie, o ile prawda jest, ze dzial 6.8 w czesci 6 zalacznika A do ADR 2015

zawiera szereg przepisow dotyczacych budowy wykladziny ochronnej lub izolacji cieplnej zbiornika lub
cysterny, takich jak ustanowione w pkt 6.8.2.1.9 i 6.8.2.1.24-6.8.2.1.26 tego dzialu, o tyle nalezy
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stwierdzi¢, ze nie formuluje on zadnych wymagan nakazujacych stosowanie wykladziny termicznej,
takiej jak wymagana w sprawie w postepowaniu gléwnym, mianowicie wykladziny termicznej mogacej
op6zni¢ scenariusz BLEVE o co najmniej 75 minut od wybuchu pozaru.

Z powyzszego wynika, ze art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 stoi na przeszkodzie temu, by w odniesieniu
do krajowego transportu towaréw niebezpiecznych, wykonywanego w szczegélnosci przez pojazdy
zarejestrowane lub dopuszczone do ruchu na ich terytorium, panstwa czlonkowskie wymagaly ze
wzgledow bezpieczenstwa transportu, aby pojazdy te byly wyposazone w wykladzine termiczna, ktéra
nie jest przewidziana w wymaganiach konstrukcyjnych ADR w zakresie, w jakim taka wyktadzina
stanowi bardziej rygorystyczne wymaganie konstrukcyjne zakazane na mocy tego przepisu dyrektywy.

Wyktadni tej nie podwaza okoliczno$¢, ze wymog taki jak ten rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym,
gdy zostal ustanowiony z naruszeniem art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 zostal, po pierwsze, nalozony na
stacje paliw, a nie bezposrednio na wlascicieli lub uzytkownikéw pojazdéw-cystern, a po drugie, zostal
przyjety w indywidualnym przypadku, a nie w drodze normy o zasiegu ogélnym.

Artykut 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 naktada bowiem na panstwa czlonkowskie jednoznaczny, ogdlny
i absolutny zakaz, ktére powinny zapewnic jego przestrzeganie w kazdych okolicznosciach i za pomoca
wszelkich srodkéw, przy czym zgodnie z art. 1 ust. 1 dyrektywy 2008/68 pojecie ,transportu” obejmuje
réwniez czynnosci roztadunku towaréw niebezpiecznych, takie jak dokonywane podczas zaopatrzenia
stacji paliw w LPG.

Artykut 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 stoi zatem na przeszkodzie wszelkim $rodkom podejmowanym
przez panstwa czlonkowskie, w tym $rodkom przyjmowanym przez wladze gminne w postaci
indywidualnych decyzji administracyjnych, takich jak pozwolenie srodowiskowe bedace przedmiotem
sporu w postepowaniu gltéwnym, ktére bylyby sprzeczne z zakazem ustanowionym w tym przepisie,
nawet gdyby taki $rodek nakladal — chociazby w sposéb posredni — wymaganie konstrukcyjne na
zainteresowanych uzytkownikéw pojazdéw-cystern lub podmioty odpowiedzialne za zapewnienie
zaopatrzenia w LPG adresata tego $rodka.

Ponadto okoliczno$¢, ze wladze niderlandzkie wprowadzily Safety Deal i przyjely okdlnik z dnia
14 czerwca 2016 r. w celu zapewnienia na poziomie krajowym, ze pojazdy-cysterny stosowane do
zaopatrywania w LPG stacji paliw znajdujacych sie na terytorium niderlandzkim sa wyposazone
w specjalna wykladzine termiczng, nie moze mie¢ zadnego wplywu na odpowiedz, jakiej nalezy
udzieli¢ na pytanie pierwsze, poniewaz postuzenie si¢ takimi instrumentami nie moze w zaden sposéb
uzasadnia¢ decyzji administracyjnej — takiej jak pozwolenie $rodowiskowe bedace przedmiotem
postepowania gléwnego — ktéra przewidywala wymaganie konstrukcyjne zakazane na mocy art. 5
ust. 1 dyrektywy 2008/68.

W drugiej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze wbrew temu, co zasadniczo podniosta Komisja w swoich
uwagach na pi$mie, z art. 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68 nie mozna wywodzi¢, by panstwa czlonkowskie
mialy mozliwos¢ — ze wzgledéw innych niz bezpieczenstwo transportu — stanowienia bardziej
rygorystycznych wymogoéw konstrukcyjnych, niz przewidziane w ADR.

Artykut 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68 stanowi, ze panstwa czlonkowskie jedynie ze wzgledéw innych niz
bezpieczenistwo podczas transportu moga uregulowac transport towaréw niebezpiecznych na ich
terytorium lub przewidzie¢ w tym zakresie zakazy.

Jak zauwazyt co do zasady rzecznik generalny w pkt 45 i 46 opinii art. 1 ust. 5 jak i art. 5 ust. 1
dyrektywy 2008/68 — ktére powinny by¢ poddane $cislej wykladni, poniewaz stanowia wyjatki od
przewidzianej w jej art. 3 ust. 1 i 2 normy prawnej o ogélnym zasiegu, zgodnie z ktéra transport
towaréw niebezpiecznych podlega zakazom i zezwoleniom przewidzianym w odpowiednich
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zalacznikach do tej dyrektywy — pozostaja ze soba w logicznym zwigzku, poniewaz umozliwiaja
panstwom czlonkowskim na stanowienie z réznych wzgledéw odstepstw od tej normy o zasiegu
ogdlnym.

Co sie tyczy art. 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68, nalezy zauwazy¢, jak podkreslil rzecznik generalny
w pkt 46 opinii, ze uzycie przystéwka ,jedynie” w tym przepisie oznacza, ze panstwa czlonkowskie
moga uregulowac transport towaréw na ich terytorium lub przewidzie¢ w tym zakresie zakazy
wylacznie ze wzgledéw innych niz zwigzane z bezpieczenstwem transportu, to znaczy z przyczyn,
ktére nie powinny mie¢ zadnego zwigzku z bezpieczeristwem transportu.

Taka wykladnie brzmienia art. 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68 potwierdza cel realizowany przez te
dyrektywe. Z motywéw 1, 5 i 22 wspomnianej dyrektywy wynika, ze jej celem jest zapewnienie, aby
transgraniczny i krajowy transport drogowy, kolejowy i $rodladowy towaréw niebezpiecznych w Unii
odbywal sie w mozliwie najlepszych warunkach bezpieczenstwa, w zwiazku z czym prawodawca Unii
postanowil stosowaé miedzy innymi przepisy bezpieczenistwa zawarte w zalacznikach A i B do ADR,
aby zapewni¢ ujednolicone stosowanie jednolitych przepiséw bezpieczenstwa w calej Unii
i zagwarantowa¢ wlasciwe funkcjonowanie wspélnego rynku transportu.

W tych okolicznosciach i biorac pod uwage, ze zgodnie z jedynym motywem ADR przepisy tej umowy,
do ktérych naleza wymagania konstrukcyjne, maja na celu zwiekszenie bezpieczenstwa transportu
drogowego, panstwa czlonkowskie nie moga, z zastrzezeniem odstepstw wyraznie przewidzianych
w art. 6 dyrektywy 2008/68, na mocy art. 1 ust. 5 tej dyrektywy stanowi¢ zasad bezpieczenstwa
transportu innych niz przewidziane w tej dyrektywie i w zalacznikach A i B do ADR, gdyz
w przeciwnym razie zagrazalyby one realizacji podwdjnego celu harmonizacji zasad bezpieczenstwa
i zapewnienia prawidlowego funkcjonowania wspélnego rynku transportu, podwazajac jednoczesnie
ocene prawodawcy Unii, zgodnie z ktéra zasady bezpieczenstwa transportu przewidziane w tej
dyrektywie i w zalacznikach do ADR maja na celu zapewnienie mozliwie najlepszych warunkéw
bezpieczenstwa.

W konsekwencji, jezeli panstwo czlonkowskie zamierza uregulowa¢ transport towaréw niebezpiecznych
na swoim terytorium lub go zakaza¢ na podstawie art. 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68, moze to uczyni¢
jedynie ze wzgleddw niezwiazanych z bezpieczenstwem transportu, w przeciwnym razie naruszyloby
cele tej dyrektywy. O ile wzgledy te moga by¢ zwiazane, jak wynika z motywu 11 wspomnianej
dyrektywy, z bezpieczenistwem panstwa lub ochrong s$rodowiska, o tyle dla zachowania tych celow
wazne jest, aby wzgledy te, gdy sa podnoszone, nie byly w rzeczywistosci zwigzane z bezpieczenistwem
transportu. W szczegélnosci panstwo czlonkowskie nie moze, pod pozorem ochrony s$rodowiska,
stanowi¢ wymagan konstrukcyjnych, w sytuacji gdy takie wymagania zawarte w zalacznikach A i B do
ADR maja na celu, jak przypomniano w poprzednim punkcie, zwigkszenie bezpieczeristwa transportu.
Taki powéd mozna natomiast podnies¢, na co zasadniczo zwrdcil uwage rzad niemiecki w swoich
uwagach na piSmie, na przyklad w celu uregulowania lub zakazania przewozu towaréw
niebezpiecznych na obszarach wrazliwych ekologicznie polozonych na terytorium danego panstwa
czlonkowskiego, poniewaz takie przepisy nie dotycza w zaden spos6b bezpieczenstwa transportu jako
takiego.

W tych okolicznosciach nalezy uzna¢, ze panstwa cztonkowskie nie mogg, ani na podstawie art. 1 ust. 5
dyrektywy 2008/68, ani na podstawie art. 5 ust. 1 tej dyrektywy, stanowi¢ wymagan konstrukcyjnych,
takich jak specjalna wykladzina termiczna, ktérej dotyczy sprawa w postepowaniu gtéwnym.

Nalezy ponadto sprecyzowa¢ — niezaleznie od faktu, ze zgodnie z informacjami udzielonymi przez
kolegium w uwagach na pismie stacja paliw, ktérej dotyczy sprawa w postepowaniu gléwnym jest
zaopatrywana w LPG wylacznie przez pojazdy niderlandzkiego dostawcy wyposazone w wykladzine
termiczng — ze w sytuacji gdy wymaganie konstrukcyjne, takie jak sporne w postepowaniu gtéwnym,
zostaje nalozone posrednio na podmioty uzytkujace pojazdy-cysterny do transportu LPG w drodze
pozwolenia udzielonego stacji paliw, takie wymaganie moze narusza¢ nie tylko art. 5 ust. 1 dyrektywy
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2008/68 w odniesieniu do dostaw LPG dokonywanych w ramach transportu krajowego przez
pojazdy-cysterny zarejestrowane na terytorium danego panstwa czlonkowskiego, ale réwniez — jak
wynika z pkt 55 niniejszego wyroku — art. 1 ust. 5 dyrektywy 2008/68 w odniesieniu do wszelkich
dostaw LPG, ktére bylyby dokonywane w szczegélnos$ci w ramach transportu transgranicznego przez
pojazdy-cysterny zarejestrowane w innym panstwie cztonkowskim.

W $wietle powyzszych rozwazan odpowiedz na pytanie pierwsze brzmi nastepujaco: art. 5 ust. 1
dyrektywy 2008/68 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie stanowieniu
bardziej rygorystycznych wymagan konstrukcyjnych niz wymagania przewidziane w zalacznikach
A i B do ADR, takich jak nalozony przez organy panstwa czlonkowskiego na stacje paliw w drodze
decyzji administracyjnej w formie pozwolenia srodowiskowego wymoég zaopatrywania jej w LPG
wylacznie przez pojazdy-cysterny wyposazone w specjalna wykladzine termiczng, taka jak bedaca
przedmiotem sprawy w postepowania gtéwnym.

W przedmiocie pytania drugiego

Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy zasadniczo do ustalenia, czy prawo Unii, a w szczegélnosci
zasada skutecznosdci, stoi na przeszkodzie krajowemu przepisowi proceduralnemu, zgodnie z ktérym
w celu stwierdzenia niewazno$ci wymagania sprzecznego z prawem Unii — nalozonego w drodze
decyzji administracyjnej, ktéra co do zasady nie podlega zaskarzeniu z mocy prawa przez pewna
kategorie podmiotéw prawa — ze wzgledu na jego niewykonalno$¢, gdyby wymaganie to zostalo
wykonane w drodze poézniejszej decyzji — podmiot prawa winien wykazaé, Ze na podstawie
podsumowujacej analizy niepozostawiajacej zadnych watpliwosci rozpatrywane wymaganie w oczywisty
sposdb nie moglo zosta¢ przyjete zgodnie z prawem Unii.

W przedmiocie dopuszczalnosci

W uwagach na pi$mie kolegium twierdzi, ze pytanie drugie nie ma zwiazku ze sporem i ma charakter
teoretyczny, poniewaz nie jest tak, ze decyzja administracyjna rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym
nie podlega zaskarzeniu z mocy prawa oraz ze pdzniejsza decyzja wykonawcza nie zostala wydana.
Rzad niderlandzki, mimo ze nie podnosi zarzutu niedopuszczalno$ci pytania drugiego, réwniez
przedstawia w uwagach na pis$mie podobne rozwazania.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze wylacznie do sadu krajowego, przed ktérym toczy sie spor
i na ktérym spoczywa odpowiedzialno$¢ za przyszlty wyrok, nalezy, przy uwzglednieniu okolicznosci
konkretnej sprawy, zaréwno ocena, czy dla wydania wyroku uwaza za niezbedne uzyskanie orzeczenia
prejudycjalnego, jak i ocena znaczenia skierowanych do Trybunalu pytan. W zwiazku z tym, jesli
przedstawione pytania dotycza wykladni prawa Unii, Trybunal jest w zasadzie zobowiazany do
wydania orzeczenia (wyroki: z dnia 16 czerwca 2015 r., Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400,
pkt 24; z dnia 7 lutego 2018 r., American Express, C-304/16, EU:C:2018:66, pkt 31).

Wynika stad, ze pytania dotyczace prawa Unii korzystaja z domniemania, ze maja one znaczenie dla
sprawy. Odmowa wydania przez Trybunal orzeczenia w przedmiocie zlozonego przez sad krajowy
wniosku jest mozliwa tylko wtedy, gdy jest oczywiste, ze wykladnia prawa Unii, o ktéra wniesiono, nie
ma zadnego zwigzku ze stanem faktycznym lub z przedmiotem postepowania gléwnego, gdy problem
jest natury hipotetycznej badz gdy Trybunal nie dysponuje informacjami w zakresie stanu faktycznego
lub prawnego niezbednymi do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na postawione pytania (wyroki: z dnia
16 czerwca 2015 r., Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 25; z dnia 7 lutego 2018 r., American
Express, C-304/16, EU:C:2018:66, pkt 32).
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Ponadto nalezy wskaza¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uzasadnieniem odestania
prejudycjalnego nie jest wydawanie doradczych opinii w przedmiocie kwestii generalnych czy
hipotetycznych, lecz rzeczywista potrzeba skutecznego rozstrzygniecia sporu (wyrok z dnia 28 marca
2017 r., Rosneft C-72/15, EU:C:2017:236, pkt 194 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie sad odsylajacy stwierdza wprawdzie, ze nawet gdyby uznaé¢ w $wietle odpowiedzi
Trybunalu udzielonej na pytanie pierwsze, ze zarzut skarzacej — zgodnie z ktérym wymaganie
rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym narusza art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68 — jest zasadny, samo
takie stwierdzenie nie pozwoliloby temu sadowi, na podstawie art. 8:69a Awb, na stwierdzenie
niewaznosci tego wymagania.

Ponadto prawda jest, ze w tresci pytania drugiego sad odsylajacy rzeczywiscie wspomina o ,decyzji
wykonawczej zmierzajacej do przymusowego wykonania wymogu pozwolenia, od ktérego nie
przystuguje prawny srodek zaskarzenia, a ktdry jest sprzeczny z prawem Unii” i ze nie wskazuje on
w zadnym miejscu postanowienia odsylajacego na istnienie decyzji, ktéra wydato kolegium w celu
wykonania wymogu nalozonego decyzja z dnia 18 stycznia 2016 r.

Niemniej jednak sad odsylajacy wyjasnia, ze X powotal sie¢ w ramach skargi na niderlandzka zasade
prawa administracyjnego, zgodnie z ktéra pozwolenie nie moze przewidywaé jakiegokolwiek
wymagania, ktérego poszanowania przez adresata wlasciwy organ nie moze zagwarantowaé. Sad
odsylajacy, uznajac, ze X moze powolaé¢ sie¢ na te zasade, stwierdza, ze sporne w postepowaniu
gléwnym wymaganie mogloby zosta¢ uchylone, jezeliby uzna¢, ze nie moze ono zosta¢ wykonane ze
wzgledu na jego niezgodnos¢ z art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68. Sad ten zwraca réwniez uwage, ze to
do niego nalezy ocena tego pytania co do istoty w czasie rzeczywistym, a nie w ramach ewentualnego
pézZniejszego postepowania majacego na celu zbadanie zgodnosci z prawem poézniejszej decyzji
zmierzajacej do wykonania wymagania spornego w postepowaniu gléwnym.

W tych okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, ze sad odsylajacy jasno wyjasnia, iz zgodnie z prawem
krajowym do niego nalezy rozstrzygniecie tej kwestii na etapie zawistego przed nim postepowania,
nawet jesli nie wydaje sie, by decyzja o wykonaniu wymagania spornego w postepowaniu gtéwnym
zostala juz wydana przez kolegium. Pytanie drugie nie ma zatem hipotetycznego charakteru
i odpowiada rzeczywistej potrzebie skutecznego rozstrzygniecia sporu w postepowaniu gléwnym.

Z powyzszego wynika, ze pytanie drugie jest dopuszczalne.

Co do istoty sprawy

Jak stwierdzono w pkt 28 i 63 niniejszego wyroku, nalezy na wstepie przypomnieé, ze pomimo
odpowiedzi na pytanie pierwsze udzielonej w pkt 57 tego wyroku, ze wzgledu na tres¢ art. 8:69a Awb
sad odsylajacy nie moze zgodnie z zadaniem podmiotu prawa takiego jak X stwierdzi¢ niewaznosci
wymagania zawartego w pozwoleniu §rodowiskowym, bedacym przedmiotem sprawy w postepowaniu
gléwnym, z tego tylko powodu, Ze jest ono sprzeczne z art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68, poniewaz
zgodnie z jego wlasnymi ustaleniami przepis ten nie ma na celu ochrony interesu X w uzyskaniu
ochrony materialnej osiedla mieszkaniowego polozonego w poblizu przedmiotowej stacji paliw,
a zatem wymaganie to nalezy uzna¢ na tym etapie za zasadniczo niepodlegajace z mocy prawa
zaskarzeniu przez podmiot prawa taki jak X. W zwiazku z tym sad odsylajacy wskazuje, ze zgodnie
z zasada niderlandzkiego prawa administracyjnego, na podstawie ktérej pozwolenie, nawet jesli co do
zasady nie podlega zaskarzeniu przez podmiot prawa taki jak X, nie moze naklada¢ zadnych wymagan,
ktérych poszanowania przez adresata wlasciwy organ nie moze zagwarantowaé za pomoca pozniejszej
decyzji wykonujacej to wymaganie, to X moze, in fine, uzyska¢ stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowego wymagania w drodze skargi na nakladajace je pozwolenie, ktéra to skarga réwniez
zawisla przed sadem odsylajacym, jednak pod warunkiem spelnienia kryterium oczywistosci, czyli —
jak przypomniano w pkt 29 niniejszego wyroku — z zasada prawa niderlandzkiego, zgodnie z ktéra
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z dostepnych dowodéw i w wyniku podsumowujacej analizy musi wynika¢, ze rozpatrywane wymaganie
nie moglo ponad wszelka watpliwo$¢ zosta¢ przyjete zgodnie z prawem Unii z powodu naruszenia
norm prawnych wyzszego rzedu.

W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze wobec braku stosownych uregulowan Unii wlasciwymi
przepisami postepowania stuzacymi ochronie wynikajacych z prawa Unii uprawnient podmiotéw prawa
sa — zgodnie z zasada autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich — wewnetrzne przepisy kazdego
z panstw czlonkowskich, pod warunkiem jednak, Ze nie sa one mniej korzystne od uregulowan
dotyczacych podobnych sytuacji zaistnialych pod rzadami prawa krajowego (zasada réwnowazno$ci)
i ze nie czynia one praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywania praw
przyznanych w porzadku prawnym Unii (zasada skutecznosci) (wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r., CA
Consumer Finance, C-449/13, EU:C:2014:2464, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie z ustalenn sadu odsylajacego wynika, ze kryterium oczywistosci spetnia wymogi
zasady réwnowazno$ci, poniewaz w ramach stosowania tego kryterium nie dokonano Zzadnego
rozréznienia pomiedzy sprzeczno$cia z krajowymi normami wyzszego rzedu a sprzecznoscia
z normami prawa Unii.

Sad odsytajacy wyraza natomiast watpliwosci co do zgodnosci tego kryterium z zasada skutecznosci.

W tym kontekscie nalezy przypomnieé, ze kazdy przypadek, w ktérym powstaje pytanie, czy krajowy
przepis proceduralny czyni niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym stosowanie prawa Unii, nalezy
rozpatrywa¢ z uwzglednieniem miejsca danego przepisu w caloéci procedury, jej cech szczegélnych
i jej przebiegu przed réznymi sadami krajowymi. Z tej perspektywy nalezy rozwazy¢ w razie potrzeby
zasady lezace u podstaw krajowego systemu sadownictwa, takie jak ochrona prawa do obrony, zasada
pewnosci prawa i prawidlowy przebieg postepowania (wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Caixabank
i Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, C-224/19 i C-259/19, EU:C:2020:578, pkt 85 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Sad odsylajacy wyjasnia w szczegdlnosci, ze kryterium oczywistosci przewidziane w niderlandzkim
prawie administracyjnym ma na celu ochrone zasady pewnosci prawa w taki sposéb, aby wykonalny
charakter decyzji ostatecznych i tym samym ich zgodnos$¢ z prawem mogly zosta¢ podwazone jedynie
w przypadku, gdy sprzeczno$¢ takich decyzji z normami prawnymi wyzszego rzedu, takimi jak normy
prawa Unii, jest oczywista.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze pewno$¢ prawa jest jedna z ogélnych zasad uznanych
w porzadku prawnym Unii. I tak Trybunal orzekl w szczegdlnosci, ze ostateczny charakter decyzji
administracyjnej przyczynia sie do pewnosci prawa i ze prawo Unii nie wymaga, by organ mial co do
zasady obowigzek ponownego rozpatrzenia sprawy zakonczonej decyzja administracyjna, ktéra stala sie
ostateczna (wyrok z dnia 16 pazdziernika 2019 r., Glencore Agriculture Hungary, C-189/18,
EU:C:2019:861, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo). Trybunal wyjasnil, ze w niektérych
okoliczno$ciach mozna uwzgledni¢ specyfike sytuacji oraz wchodzace w gre interesy, tak aby znalezé
rownowage miedzy wymogiem pewnosci prawa z jednej strony a wymogiem legalnosci w $wietle
prawa Unii z drugiej strony (wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608,
pkt 77 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym kontekscie z wyjasnien przedstawionych przez sad odsylajacy wynika, ze krajowy przepis
proceduralny — ktdry stanowi kryterium oczywistoéci, poniewaz pozwala podmiotowi takiemu jak
X na doprowadzenie do stwierdzenia, ze wymaganie zawarte w ostatecznej decyzji moze zostaé
wykonane, i uzyskanie w konsekwencji orzeczenia niewaznosci tego wymagania, wylacznie pod
warunkiem, ze zostanie wykazana oczywista sprzeczno$¢ miedzy wspomnianym wymaganiem
a prawem Unii — ma na celu znalezienie wlasciwej réwnowagi pomiedzy zasadami pewno$ci prawa
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i legalno$ci w $wietle prawa Unii, nadajac co do zasady przewazajace znaczenie ostatecznemu
charakterowi danego wymagania w celu ochrony pewnosci prawa, dopuszczajac jednak, pod $cistymi
warunkami, wyjatki od tej zasady.

W $wietle tego celu nalezy stwierdzi¢, ze zasada skuteczno$ci co do zasady nie stoi na przeszkodzie
krajowemu przepisowi proceduralnemu takiemu jak kryterium oczywistosci.

W zwiazku z tym, aby zapewni¢ rzeczywiste osiggniecie tego celu, kryterium to nie powinno by¢
stosowane w sposob $cisty do tego stopnia, Ze warunek oczywistej sprzecznosci z prawem Unii czyni
w rzeczywistosci iluzoryczna mozliwos¢ uzyskania przez podmiot taki jak X rzeczywistego
stwierdzenia niewaznosci spornego wymagania.

Gdyby tak bylo bowiem, zasada skutecznosci, ktéra wymaga — jak przypomniano w pkt 69 niniejszego
wyroku — by krajowy przepis proceduralny nie czynil stosowania prawa Unii niemozliwym lub
nadmiernie utrudnionym, w sposéb oczywisty nie bylaby przestrzegana.

Ponadto sad odsylajacy moéglby wziaé pod uwage przypomniana w pkt 24 niniejszego wyroku
okoliczno$¢, ze wladze niderlandzkie nie byly sklonne do ustanowienia tego wymagania w drodze
bezwzglednie obowigzujacej normy o zasiegu ogdlnym, poniewaz uznaly, ze taki przepis mégl naruszac
art. 5 ust. 1 dyrektywy 2008/68.

Whniosku tego nie podwazaja wyroki z dnia 29 kwietnia 1999 r., Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212)
i z dnia 6 kwietnia 2006 r., ED & F Man Sugar (C-274/04, EU:C:2006:233), na ktére powoluje sie sad
odsylajacy. Oba wyroki zostaly bowiem wydane w kontekscie innym niz okoliczno$ci faktyczne sprawy
w postepowaniu gléwnym, wobec czego wynikajace z nich wnioski sa pozbawione znaczenia na gruncie
niniejszej sprawy.

Co sie tyczy, po pierwsze, wyroku z dnia 29 kwietnia 1999 r., Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212),
Trybunal zasadniczo orzekl, ze zasada pierwszenstwa prawa Unii wymaga odstapienia od stosowania
ostatecznej decyzji administracyjnej sprzecznej z tym prawem przy ocenie zasadno$ci pdzniejszej
decyzji opartej na pierwszej z tych decyzji, przy czym Trybunal wyjasnil ponadto, ze spér rozpatrywany
w sprawie, w ktérej zapadl 6w wyrok, nie dotyczyl samej w sobie zgodnosci z prawem tej pierwszej
decyzji. Natomiast sprawa w postepowaniu gléwnym dotyczy w istocie tego, czy krajowy przepis
proceduralny, ktérego zastosowanie pozwala wlasnie na stwierdzenie niewazno$ci — co do zasady
ostatecznej — decyzji administracyjnej w odniesieniu do podmiotéw prawa pewnej kategorii,
w przypadku oczywistej sprzecznosci tej decyzji w szczegdélnosci z prawem Unii jest zgodny z zasada
skutecznosci.

Co sie tyczy, po drugie, wyroku z dnia 6 kwietnia 2006 r., ED & F Man Sugar (C-274/04,
EU:C:2006:233), Trybunal orzekl w istocie, ze decyzji nakladajacej sankcje nie moze uzasadni¢
wylacznie fakt, iz ostateczna decyzja nakazujaca zwrot przyznanej refundacji zostala juz wydana na
podstawie tego samego rozporzadzenia. Tymczasem taka sytuacja nie odpowiada okoliczno$ciom
faktycznym lezacym u podstawy sporu w postepowaniu gléwnym, ktéry jak przypomniano
w poprzednim punkcie, dotyczy w istocie zgodnosci krajowego przepisu proceduralnego -
umozliwiajacego w  pewnych okolicznosciach stwierdzenie niewaznosci ostatecznej decyzji
administracyjnej — z zasada skutecznosci.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie drugie nalezy udzieli¢ odpowiedzi, zgodnie z ktéra prawo
Unii, a w szczegdlnosci zasada skuteczno$ci, nie stoi na przeszkodzie krajowemu przepisowi
postepowania administracyjnego, ktéry przewiduje, ze aby sprzeczne z prawem Unii wymaganie
nalozone w drodze decyzji administracyjnej, co do zasady niepodlegajacej z mocy prawa zaskarzeniu
przez podmioty prawa niektérych kategorii, moglo zosta¢ uchylone ze wzgledu na jego niewykonalny
charakter, gdyby zostalo wykonane w drodze pdzniejszej decyzji, podmiot prawa winien wykazaé, ze
na podstawie podsumowujacej analizy niepozostawiajacej zadnych watpliwosci rozpatrywane
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wymaganie w oczywisty sposéb nie moglo zostaé przyjete zgodnie z prawem Unii, pod warunkiem
jednak — czego ustalenie nalezy do sadu odsylajacego — ze przepis ten nie bedzie stosowany w sposob
$cisty do tego stopnia, ze sluzaca podmiotowi prawa mozliwos¢ skutecznego uzyskania stwierdzenia
niewazno$ci rozpatrywanego wymagania stanie sie w rzeczywistosci iluzoryczna.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

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

1) Artykul 5 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/68/WE z dnia 24 wrze$nia
2008 r. w sprawie transportu ladowego towaréw niebezpiecznych, zmienionej dyrektywa
Komisji 2014/103/UE z dnia 21 listopada 2014 r., nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi
on na przeszkodzie stanowieniu bardziej rygorystycznych wymagan konstrukcyjnych niz
wymagania przewidziane w zalacznikach A i B do Umowy europejskiej dotyczacej
miedzynarodowego przewozu drogowego towarow niebezpiecznych, zawartej w Genewie
w dniu 30 wrzesnia 1957 r., w brzmieniu obowiazujacym w dniu 1 stycznia 2015 r., takich
jak nalozony na stacje paliw przez organy panstwa czlonkowskiego w drodze decyzji
administracyjnej w formie pozwolenia srodowiskowego wymog zaopatrywania sie¢ w gaz
skroplony weglowodorowy wylacznie przy wuzyciu pojazdow-cystern wyposazonych
w specjalna wykladzine termiczna, taka jak bedaca przedmiotem sprawy w postepowaniu
glownym.

2) Prawo Unii, a w szczegllnosci zasada skutecznosci, nie stoi na przeszkodzie krajowemu
przepisowi postepowania administracyjnego, ktory przewiduje, ze aby sprzeczne z prawem
Unii wymaganie nalozone w drodze decyzji administracyjnej, co do zasady niepodlegajace;j
z mocy prawa zaskarzeniu przez podmioty prawa niektorych kategorii, moglo zostac
uchylone ze wzgledu na jego niewykonalny charakter, gdyby zostalo wykonane w drodze
pOiniejszej decyzji, podmiot prawa winien wykazac, ze na podstawie podsumowujacej analizy
niepozostawiajacej zadnych watpliwosci rozpatrywane wymaganie w oczywisty sposéb nie
moglo zosta¢ przyjete zgodnie z prawem Unii, pod warunkiem jednak — czego ustalenie
nalezy do sadu odsylajacego — ze przepis ten nie bedzie stosowany w sposob $cisly do tego
stopnia, zZe sluzaca podmiotowi prawa mozliwos¢ skutecznego uzyskania stwierdzenia
niewaznosci rozpatrywanego wymagania stanie si¢ w rzeczywistosci iluzoryczna.

Podpisy
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