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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
EVGENI TANCHEV
foredraget den 28 januari 2021"

Mal C-120/19

X,
ytterligare deltagare i malet:
College van burgemeester en wethouders van de gemeente Purmerend,
Tamoil Nederland BV

(begédran om forhandsavgorande fran Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen, Nederlinderna))

"Begédran om forhandsavgorande — Transport av farligt gods — Begreppet konstruktionskrav —
Kravet att en tankstation f6r gasol fdr ta emot gasolleverans endast frén gasoltankbilar som har
varmeskydd — Overenskommelser avseende detta virmeskydd — Presumtion om laglighet avseende
detta krav”

1. I forevarande maél, som hénskjutits till domstolen, stills tva skilda fragor — den ena giller den
korrekta tolkningen av Europaparlamentets och radets direktiv 2008/68/EG av den 24 september 2008
om transport av farligt gods p& vig, jirnvidg och inre vattenvégar,” nirmare bestimt artiklarna 1.5
och 5.1 i det direktivet, och den andra giller effektivitetsprincipen och de begransningar som
principen innebér for medlemsstaternas processuella regler. Dessa fragor har uppkommit i samband
med ett réttsligt ifragasédttande av vissa krav som alaggs en tankstation for gasol i samband med ett
miljotillstand som kréver att tankstationen for gasol endast tar emot leverans av kondenserad
petroleumgas (LPG) som uppfyller vissa sdrskilda sdkerhetskrav. Den forsta fragan géller huruvida
dessa villkor ar forenliga med unionsrdtten, sérskilt direktiv 2008/68/EG, och den andra fragan é&r
huruvida dessa villkor dr verkstéllbara om det visar sig att de strider mot unionsrétten.

I. Tillaimpliga bestimmelser

A. Direktiv 2008/68

2. Iskél 5 i direktiv 2008/68 anges att det i Europeiska 6verenskommelsen om internationell transport
av farligt gods pé& vig,® i reglementet for internationell transport av farligt gods pa jirnvig och i
Europeiska 6verenskommelsen om internationell transport av farligt gods pa inre vattenvégar faststalls
enhetliga regler for sidkra internationella transporter av farligt gods. Reglerna ska &ven omfatta
nationella transporter, dels for att villkoren for transport av farligt gods ska kunna harmoniseras i hela
unionen, dels for att sdkerstélla att den gemensamma transportmarknaden fungerar vél.

1 Originalsprék: engelska.
2 EGT L 260, 2008, s. 13.

3 Den europeiska 6verenskommelsen om internationell transport av farligt gods pa vig (ADR), upprittad i Genéve den 30 september 1957 under
overinseende av Forenta nationernas ekonomiska kommission for Europa (nedan kallad ADR).
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3. I skal 13 i direktiv 2008/68/EG anges vidare att varje medlemsstat dven i fortsdttningen ska ha rétt
att tillimpa striktare regler betriffande nationell transport som utfors med transportmedel som ér
registrerade i medlemsstaten eller som tas i bruk inom dess territorium.

4. 1 skal 22 i direktiv 2008/68/EG fastslas att malen for direktivet &ér att sikra en enhetlig tillimpning
av harmoniserade sdkerhetsregler i hela unionen och en hog sidkerhetsniva inom nationell och
internationell transport.

5. I artikel 1 i direktiv 2008/68/EG, som har rubriken "Tillimpningsomrade”, anges f6ljande:

”1. Detta direktiv ska tillimpas pa transport av farligt gods pa vég, jarnvdag och inre vattenvigar inom
eller mellan medlemsstater, samt pa lastning och lossning ...

5. Medlemsstaterna far reglera eller forbjuda transport av farligt gods pa sitt territorium, men endast
av andra skal dn sikerheten under transport.”

6. I artikel 3 i direktiv 2008/68/EG, med rubriken "Allménna bestammelser”, anges foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 6 far farligt gods inte transporteras om det omfattas
av forbud enligt bilaga I avsnitt .1 ...

2. Utan att det paverkar tillimpningen av reglerna om marknadstilltrdde och de allmédnna reglerna for
godstransport ska det vara tillatet att transportera farligt gods under forutsittning att de villkor som
faststélls i bilaga I avsnitt I.1 ...”

7. I artikel 5, med rubriken ”"Begrinsningar av transportsiakerhetsskal”, anges foljande:

”1. Medlemsstaterna far, av transportsikerhetsskil, tilliampa striktare regler, utom vad giller
konstruktionskraven, betrdffande nationell transport av farligt gods som utféors med fordon, vagnar
och fartyg i inlandssjofart som ar registrerade i medlemsstaten eller som tas i bruk inom dess
territorium.”

8. I bilaga I, med rubriken "Transport pa vag”, anges foljande i punkt 1.1 (ADR):

"I bilagorna A och B till ADR ..., ska ’kontraktsslutande part’ ersittas med 'medlemsstat’ i lampliga
fall.”

B. Europeiska overenskommelsen om internationell transport av farligt gods pa vig
9. Bilaga A till ADR innehaller foljande definitioner i punkt 1.2.1 ("Definitioner”):
”’Kondenserad petroleumgas’ (LPG — Liquefied Petroleum Gas): Under lagt tryck kondenserad gas som

bestar av en eller flera ldtta kolvéten vilka endast tillordnats UN 1011, 1075, 1965, 1969 eller 1978 och
som i huvudsak bestar av propan, propen, butan, butanisomerer, buten med spar av andra kolvitegaser.

'Skyddsbekladnad’ (for tankar): Innerbekladnad (liner) eller inviandig beldggning som skyddar det
metalliska tankmaterialet mot de &mnen som ska transporteras.
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Anm.: Denna definition giller inte for en innerbeklddnad (liner) eller invindig beldggning som endast
anvénds for att skydda dmnet som ska transporteras.

"Tankskal: Den del av en tank vilken innesluter d@mnet, inklusive 6ppningar och forslutningar, men
utan driftsutrustning och utviandiga strukturdelar.

"Tank’: Ett tankskal med driftsutrustning och strukturdelar. ...

"Tankfordon’: Fordon, byggt for transport av gaser, vétskor, pulverformiga eller granulerade @mnen, och
som bestir av en eller flera fasta tankar. Utover sjilva fordonet eller det chassi som anviands i dess
stélle, bestar ett tankfordon av ett eller flera tankskal, med tillbehér och anordningar for att fiasta dem
till fordonet eller chassienheterna.

»

C. Nederldndsk rdtt
10. Artikel 8:69a i Algemene wet bestuursrecht (Nederldndernas forvaltningslag) har foljande lydelse:

"Forvaltningsdomaren far inte ogiltigforklara ett beslut pa grund av att det strider mot en skriftlig eller
oskriven rattsregel eller en allmén réttsprincip, om denna regel eller denna princip uppenbarligen inte
syftar till att skydda intressen hos den eller de personer som aberopar den.”

II. De faktiska omstindigheterna, det nationella malet och tolkningsfragorna

11. Tvisten vid den nationella domstolen avser talan som vickts av en invanare (nedan kallad "X”) i
den nederldndska staden Purmerend for att bestrida vissa villkor som &r knutna till ett miljotillstand
som utfirdats till den som driver en tankstation for gasol. Enligt begiran om forhandsavgorande ar
det slutliga syftet med X talan inte att upphéva dessa villkor, utan snarare att fa forsiljningen av gasol
fran tankstationen forbjuden. X &r bekymrad over sikerhetsfragorna i samband med forséiljningen av
gasol i ett bostadsomrade.

12. Tankstationen for gasol har haft tillstand att sédlja gasol sedan den 8 november 1977. Den
30 mars 1998 beviljade College van burgemeester en wethouders van de gemeente Purmerend
(borgmastare och kommunstyrelse i Purmerend) (nedan kallat kollegiet) ett tillstand for anlaggningen
i enlighet med den nederlindska lagen om miljoforvaltning (nedan kallad Wet milieubeheer).
Tillstandet har senare &ndrats vid flera tillfillen. Den 18 januari 2016 lades tva villkor till i
miljotillstandet for de fordon som skulle forse tankstationen med gasol. Dels ett krav pa att dessa
fordon skulle utrustas med ett virmeskydd,® dels ett krav pa att fordonen skulle férses med en
forbattrad (och sakrare) pafyllningsslang. Enligt de yttranden som kollegiet lamnat till domstolen har
dessa ytterligare villkor lagts till de villkor som é&r knutna till miljotillstandet pa begiran av den som
driver tankstationen for gasol for att hoja sdkerhetsnivan for tankstationen sa att den skulle kunna
behalla sitt miljotillstand enligt nya, strangare normer dn de som tidigare gillt for den.

4 Pa nederlandska: "hittewerende bekleding”.
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13. De ytterligare kraven infordes ndstan samtidigt med kollegiets behandling av ett klagomal fran X
mot miljotillstandet for tankstationen for gasol. Enligt kollegiet ar tankstationen for gasol enligt lag
skyldig att uppfylla de ytterligare villkoren, vilket minskar risken for en katastrofal héndelse till en
niva som anses godtagbar.

14. X har yrkat att tva villkor i miljétillstandet ska ogiltigférklaras, namligen villkoret att tankstationen
for gasol endast far ta emot gasol som levereras av gasoltankbilar som ar utrustade med ett virmeskydd
och villkoret gillande tankbilens pafyllningsslang for gasol. X motsitter sig inte villkoren som sadana,
men yrkar att de ska ogiltigférklaras med motiveringen att de inte ar verkstéllbara, eftersom de strider
mot unionsrdtten. Det yttersta syftet med X bestridande dr att fa miljotillstaindet indraget for
tankstationen for gasol. Utan den Okade sdkerhet som villkoren ger skulle det krdvas storre
sakerhetsavstand till relativt kénsliga objekt, och tankstationen for gasol skulle pa grund av sitt ldge
inte kunna uppfylla dessa storre sikerhetsavstand.

15. I malet vid den hénskjutande domstolen har X ndrmare bestimt hiavdat att de tva villkoren strider
mot direktiv 2008/68 och/eller artikel 34 i FEUF och darfor inte ar verkstillbara.

16. Den hénskjutande domstolen har dragit slutsatsen att kollegiet enligt nederldndsk rdtt inte har rétt
att knyta villkor som inte ar verkstdllbara till miljotillstandet, och att X som granne till tankstationen
for gasol har ett intresse av att villkoren ar verkstdllbara. Den hénskjutande domstolen anser
foljaktligen att den maste prova innehallet i X péstaende att villkoren inte dr verkstillbara och darfor
endast ger intryck av sakerhet.

17. Den hénskjutande domstolen ansag att villkoret gillande pafyllningsslangen inte strider mot
bestimmelserna i direktiv 2008/68 och att detta villkor foljaktligen kan uppritthallas. De hanskjutna
fragorna avser sédledes inte kravet pa pafyllningsslangen, men beslutet om hianskjutande innehaller
fortfarande en detaljerad beskrivning av detta krav.

18. Mot denna bakgrund beslutade Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen) att vilandeforklara
malet och stilla foljande fragor till domstolen:

”1. a) Ska artikel 5.1 i direktiv 2008/68/EG tolkas sa, att denna utgor hinder for ett tillstandskrav for
en tankstation for gasol enligt vilket den enskilda tankstationen uteslutande far ta emot
leveranser av gasol fran tankbilar klddda med vidrmebestindigt material, trots att denna
forpliktelse inte direkt har alagts en eller flera tankbilsoperatorer?

b) Har det for svaret pa den forsta fragan betydelse att medlemsstaten har tréffat en
sakerhetsoverenskommelse med marknadsorganisationer inom gasolbranschen (bland annat
operatorer av tankstationer for gasol, samt tillverkare, aterforsiljare och transportorer av gasol)
om att gasoltankbilar ska vara klddda med virmebestindigt material, att parterna i
overenskommelsen har forbundit sig att tillimpa kravet pa att bilarna ska vara kladda med
varmebestiandigt material och att medlemsstaten i anslutning till detta har utfirdat ett cirkular
om sdkerhetsdistans for yttre sakerhet pa tankstationer for gasol vid beslut med aterverkningar
for foljderna av en olycka, i vilket ytterligare riskhanteringsriktlinjer faststélls med utgangspunkt
i att tankstationerna for gasol tar emot gasolleveranser fran tankbilar som &r klidda med
viarmebestdandigt material?
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2. a) Om en nationell domstol bedomer lagenligheten i ett forvaltningsbeslut som syftar till att driva
igenom efterlevnaden av ett tillstandskrav som inte kan angripas i domstol och som strider mot
unionsratten:

— &r det da enligt unionsrdtten, ndarmare bestimt EU-domstolens praxis om nationell
processuell autonomi, tillaitet for den nationella domstolen att i princip utgd fran att ett
sadant tillstandskrav &ér lagenligt, savitt det inte &r uppenbart att kravet strider mot hogre
ritt, ddribland unionsratten? Om sa é&r fallet, dr enligt unionsrétten (ytterligare) villkor
forenade med detta undantag?

— Eller medfér unionsritten, dven med beaktande av domarna Ciola (C-224/97,
EU:C:1999:212) och Man Sugar (C-274/04, EU:C:2006:233), att den nationella domstolen
inte ska beakta ett sadant tillstandskrav pa grund av att det strider mot unionsrétten?

b) Har det for svaret pa fraga 2 a betydelse huruvida verkstillighetsbeslutet innebdr en reparativ
pafoljd (remedy) eller en straffpafoljd (criminal charge)?”

19. Skriftliga synpunkter lamnades av College van burgemeester en wethouders van de gemeente
Purmerend (nedan kallat kollegiet), den tyska och den nederlindska regeringen samt Europeiska
kommissionen.

20. Inledningsvis stdllde domstolen tva fragor for muntligt besvarande till de parter som avsag att delta
i den planerade forhandlingen. Pa grund av covid-19-pandemin stélldes forhandlingen in och de tva
fragorna stélldes i stillet till de parter som avses i artikel 23 i stadgan for Europeiska unionens
domstol for skriftligt besvarande.

21. Fragorna var foljande:

"Kan medlemsstaterna, i enlighet med artikel 1.5 i direktiv 2008/68, jamford med artikel 5.1 i det
direktivet, tillimpa striktare krav om tillimpningen av dessa krav motiveras av andra skil &n
transportsékerhet, till exempel miljoskydd?

Om sa dr fallet, vilka konsekvenser bor man dra av detta i svaret pa den forsta fragan?”

22. Kollegiet, den tyska och den nederlédndska regeringen samt Europeiska kommissionen har lamnat
skriftliga svar pa fragorna.

III. Min bedémning

A. Frdaga 1

1. Inledande anmdrkningar avseende fraga 1

23. I fraga 1 a, sasom denna stills av den hédnskjutande domstolen, begirs endast att domstolen ska
klargora tillampningen av artikel 5.1 i direktiv 2008/68. Den hdnskjutande domstolen &r emellertid i
sjalva verket intresserad av fragan huruvida de villkor som ar knutna till miljotillstandet for
gasoltankbilar och som gor det mojligt for tankstationen for gasol i Purmerend att ta emot leveranser,
namligen kravet pa virmeskyddet och kravet gillande pafyllningsslangen, inte ér verkstillbara eftersom
de strider mot unionsritten (och niarmare bestimt mot bestaimmelserna i direktiv 2008/68). Om dessa
villkor inte &r verkstéllbara, och tankstationen for gasol i praktiken ar fri att ta emot leveranser fran alla
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gasoltankbilar som uppfyller sakerhetskraven i direktiv 2008/68, ar det mojligt att tankstationen for
gasol i Purmerend inte uppfyller de sikerhetsnormer som krédvs enligt nederldndsk lagstiftning. Om
villkoren &r rittsligt bindande forefaller det — enligt beslutet om hénskjutande — som om de
erforderliga sdkerhetsnormerna for tankstationer f6r gasol uppfylls.

24. Den hinskjutande domstolen ansag att kravet gillande pafyllningsslangen inte stred mot
unionsrétten och har dérfor inte begért nagot klargorande avseende detta krav. Jag ér inte dvertygad
om att denna slutsats dr korrekt, och for att ge den hénskjutande domstolen svar som &r anvdndbara
for att losa fragorna i malet vid den nationella domstolen kommer jag dérfor att ge domstolen rad om
hur den kan ge den hinskjutande domstolen vigledning dven om detta krav.

25. Den hénskjutande domstolen har helt logiskt delat in sin fraga i tva delar: En fraga 1 a och b om
huruvida villkoren strider mot unionsrétten och en fraga 2 a och b om huruvida villkoren kan vara
verkstillbara dven om de i sak strider mot unionsritten, eftersom beslutet om villkoren inte kan
angripas i domstol enligt nederlandsk processratt.

26. Kommissionen har i sina skriftliga inlagor foreslagit att artikel 1.5 i direktiv 2008/68 kan vara
relevant for fragan huruvida villkoren é&r tillatna, och domstolen har stillt de tva fragor som ndmns
ovan i punkt 21 till de berérda parterna och darigenom gett dem mojlighet att yttra sig i denna fraga.

27. 1 enlighet med direktivets struktur och logik kommer jag forst att ta upp argumenten om
artikel 1.5 — bade nér det giller kravet pa viarmeskydd och kravet gillande pafyllningsslangen — innan
jag overgir till analysen av artikel 5.1.

28. Fraga 1 b giller de mojliga effekterna av siikerhetséverenskommelsen® och cirkuldret® p& svaret pa
fraga 1 a. Jag kommer att ta upp denna delfraga tillsammans med fraga 1 a.

2. Syftet med direktiv 2008/68

29. Direktiv 2008/68 antogs for att ersitta direktiven 94/557 och 96/49° och inrdtta en gemensam
ordning som omfattar alla aspekter av transport av farligt gods (pa vidg, jiarnvdg eller inre
vattenvigar).” Detta uppnds med direktiv 2008/68 genom att bestimmelserna om internationell
transport av farligt gods i tre internationella avtal utvidgas till att omfatta transporter inom och
mellan medlemsstaterna i syfte att harmonisera villkoren for transport av farligt gods och “sdkerstilla
att den gemensamma transportmarknaden fungerar val”." De syften med direktivet som anges ar att
"sakra en enhetlig tillimpning av harmoniserade sédkerhetsregler i hela [unionen] och en “hog

sakerhetsnivd inom nationell och internationell transport”."

5 Safety Deal hittewerende bekleding op LPG-autogastankwagens (nedan kallad sikerhetséverenskommelsen).

6 Circulaire effectdistanen external veiligheid LPG-tankstations voor besluiten met gevolgen voor de effecten van een ongeval (nedan kallat
cirkuldret).

7 Radets direktiv 94/55/EG av den 21 november 1994 om tillndirmning av medlemsstaternas lagstiftning om transport av farligt gods pa vag (EGT
L 319, 1994, s. 7).

8 Radets direktiv 96/49/EG av den 23 juli 1996 om tillnirmning av medlemsstaternas lagstiftning om transport av farligt gods pa jarnvdg (EGT
L 235, 1996, s. 25).

9 Se skal 3 i direktiv 2008/68.
10 Se artikel 1.1 och skail 5 i direktiv 2008/68.
11 Se skal 22 i direktiv 2008/68.
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3. Gdr kraven (viarmeskydd, padfyliningsslang) ldngre dn vad som foreskrivs i direktivet och i ADR?

30. Den hénskjutande domstolens fragor forutsitter att kravet pa viarmeskydd i villkoren for
miljotillstandet for tankstationen for gasol i Purmerend gér utéver vad som i allménhet kravs for
gasoltankbilar enligt direktiv 2008/68 och enligt ADR. Tilldggsanalysen i beslutet om hénskjutande
avseende pafyllningsslangen forutsitter detsamma. Om dessa krav inte gick utover vad som krévs
enligt direktivet skulle de hanskjutna fragorna sakna betydelse. Ingen av de parter som inkommit med
synpunkter har hévdat nagot annat. Det framgar ocksd av beslutet om hénskjutande att den
nederlindska  regeringen avstod fran att inféra  motsvarande  vdrmeskyddskrav i
sakerhetsoverenskommelsen i form av bindande, allménna regler som ér tillimpliga pa nationell niva,
pa grund av farhdgor om att detta skulle strida mot artikel 5.1 i direktiv 2008/68."

31. Jag har darfor grundat min analys pa antagandet att kravet pa viarmeskydd och kravet gillande
péafyllningsslangen bada &r krav som gar utéver de krav som en gasoltankbilsoperator behover uppfylla
for att uppfylla kraven i direktiv 2008/68.

4. Ar direktiv 2008/68 tillimpligt pd villkoren i ett miljotillstand, sdsom miljétillstandet for
tankstationen for gasol i Purmerend?

32. Den nederldndska regeringen och kollegiet har i sina skriftliga inlagor konstaterat att de villkor
som dr knutna till miljotillstandet for tankstationen for gasol i Purmerend inte omfattas av det
materiella tillimpningsomradet for direktiv 2008/68. I detta sammanhang har kollegiet betonat att de
villkor som &r knutna till miljotillstandet ar riktade till den som driver tankstationen for gasol och inte
till transportoren eller operatoren av gasoltankbilar.

33. Kollegiet har vidare betonat att de villkor som ar knutna till ett miljotillstand avser verksamheten
vid en "anldggning” och att det av tillstindets natur framgar att det inte dr mojligt att genom det
infora nagra konstruktionskrav eller for den delen andra krav som ér tillimpliga pa gasoltankbilar.

34. Kollegiet papekar ocksa att de villkor som &r knutna till tillstandet inte &ar allménna
konstruktionsvillkor. De giller inte alla gasoltankbilar (oavsett registreringsort eller var de sattes i
omlopp) eller alla tankstationer for gasol i Nederlinderna. De forbjuder endast den som driver
tankstationen for gasol i Purmerend att ta emot leveranser fran en gasoltankbil som inte ar utrustad
med det erforderliga varmeskyddet (och, bor jag tillagga, pafyllningsslangen).

35. Kollegiet har ocksa noterat att de tva villkoren for virmeskyddet och péfyllningsslangen infordes pa
begiran av den som driver tankstationen for gasol.

36. Inget av dessa argument dr enligt min mening 6vertygande.

37. Enligt skal 22 syftar direktiv 2008/68 till att uppna tva mal, att "sékra en enhetlig tillimpning av
harmoniserade sdkerhetsregler i hela [unionen]” och ”hog sikerhetsnivd inom nationell och
internationell transport”. Direktivet gor detta genom att i huvudsak importera reglerna i tre
internationella avtal om internationell transport av farligt gods och utvidga dem till att omfatta
transporter av sddant gods inom unionen,” med vissa begrinsade undantag. I det aktuella fallet ar det
av dessa tre internationella 6verenskommelser endast ADR som é&r intressant.

38. Enligt artikel 3.2 i direktiv 2008/68 ar medlemsstaterna skyldiga att tillata transport av farligt gods
under forutsattning att de villkor som faststélls i direktivet foljs.

12 Se beslutet om hénskjutande, punkt 44.
13 Se skil 4 och 5 i direktivet.

ECLILEU:C:2021:78 7



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT TANCHEV — MAL C-120/19
X (GASOLTANKBILAR)

39. Det miljotillstand som kollegiet utfirdat till tankstationen for gasol i Purmerend och de villkor som
ar knutna till detta &r helt klart réttsakter fran en decentraliserad offentlig myndighet. Effekten av de
villkor som é&r knutna till miljotillstandet &r att begrdnsa de fordon som effektivt kan betjina just
denna tankstation for gasol genom att krdva att den som driver tankstationen for gasol avstar fran att
ta emot leveranser fran tankbilar som — &ven om de helt uppfyller kraven i direktiv 2008/68 — inte
uppfyller dessa ytterligare krav. Miljotillstandets karaktdr som ett specifikt, enskilt forvaltningsbeslut
saknar i detta sammanhang relevans. "

40. I den man villkoren i miljotillstandet gar lingre &n vad som kravs enligt direktiv 2008/68 strider
dessa villkor déarfor mot direktivet, savida inte villkoren kan motiveras enligt nagon av de
bestaimmelser i direktiv 2008/68 som ger medlemsstaterna befogenhet att vidta striktare atgérder. Om
sa inte ar fallet bor dessa villkor darfor som utgangspunkt inte vara verkstéllbara av de nederlandska
myndigheterna.

5. Ar artikel 34 FEUF relevant for svaret pd fraga 1?

41. Sasom den tyska regeringen har papekat i punkt 34 i sina iakttagelser maste direktiv 2008/68, nér
det giller sidkerhetskraven for gasoltankbilar, anses foreskriva en uttommande harmonisering pa
EU-niva. Fragan om forenligheten av de tva villkoren i miljotillstaindet maste darfor bedomas mot
bakgrund av direktivets bestimmelser och inte mot bakgrund av primirritten.” Det dr darfor inte
nodvindigt att analysera villkoren och de krav de medfér mot bakgrund av artikel 34 FEUF. De
hénskjutna fragorna kréver i vilket fall som helst inget klargérande i detta avseende.

6. Artikel 1.5 i direktiv 2008/68

42. Kommissionen har i sina skriftliga inlagor hdvdat att villkoren skulle kunna tillatas enligt artikel 1.5
i direktiv 2008/68, om de infordes av andra skil &n transportsikerhet. Den tyska regeringen
argumenterade i sitt skriftliga svar pa domstolens fragor mot detta synsitt, medan kollegiet och den
nederldndska regeringen i sina svar argumenterade for det.

43. Den tyska regeringen hévdade i sitt svar att syftet med undantaget i artikel 1.5 &r att gora det
mojligt for de nationella myndigheterna att begrdnsa passage, exempelvis begransningar av passage
genom skyddade omraden, av skidl sasom nationell sdkerhet eller miljoskydd. Den utgar fran en
bokstavlig tolkning av bestimmelsens text, som ger medlemsstaterna mojlighet att reglera eller
forbjuda “transporten”'® (i den mening som avses med transporten av varorna i fraga) inom sitt
nationella territorium, och péapekar att denna bestimmelse enligt dess uppfattning inte kan motivera
konstruktionskrav i den mening som avses i artikel 5.1.

44. Kollegiet hdvdade i sitt svar att skalet till att villkoren infoérdes var att skydda miljon och skydda
den yttre sikerheten vid tankstationen for gasol, som dr beldgen i ett bostadsomrade, och att dessa
skél enligt kollegiet skilde sig fran transportsakerheten.

45. Jag vill forst papeka att artiklarna 1.5 och 5.1 i direktiv 2008/68 pa ett kompletterande sétt anger
under vilka omstidndigheter medlemsstaterna far "reglera eller forbjuda” transport av farligt gods inom
sitt territorium av “andra skdl &n sdkerheten under transport” eller tillimpa “begrdnsningar av
transportsdkerhetsskal”. I artikel 1.5 anges saledes vad medlemsstaterna kan gora inom direktivets
tillimpningsomrade av "andra skal &n sékerheten under transport”, och i artikel 5.1 anges detsamma
nér det giller vilka begransningar medlemsstaterna kan inféra "av transportsakerhetsskal”.

14 Se dom av den 29 april 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, punkterna 32 och 33).

15 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 juni 2007, AGM-COS.MET (C-470/03, EU:C:2007:213, punkt 50) och dom av den 1 juli 2014,
Alands Vindkraft (C-573/12, EU:C:2014:2037, punkt 57).

16 Pa tyska: "Beforderung”.
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46. Medlemsstaternas valfrihet att reglera eller forbjuda transport av farligt gods i enlighet med
artikel 1.5 i direktiv 2008/68 &r ett undantag fran den allménna regeln i artikel 3.1 och 3.2, som
innebér att farligt gods inte far transporteras om det dr forbjudet enligt de relevanta bilagorna till
direktivet, och att transport av sadant gods ska tillatas om villkoren i dessa bilagor &r uppfyllda. Som
ett undantag fran den allménna regeln ska medlemsstaternas utrymme fér skonsméssig bedomning
enligt artikel 1.5 tolkas restriktivt. Denna slutsats far tydligt stod av ordalydelsen i artikel 1.5, enligt
vilken bestammelser eller forbud for att vara tillatna enligt den bestimmelsen maste ha inforts endast
av andra skdl én sdkerheten under transport. Enligt den tydliga formuleringen i artikel 1.5 kan
forordningar eller forbud som inforts delvis pa grund av sikerheten under transport inte omfattas av
undantaget i den bestimmelsen.

47. Denna uppfattning stods av de argument som ndmns i punkt 43 ovan. Om artikel 1.5 i forsta hand
ar avsedd att ge medlemsstaterna handlingsfrihet att forbjuda eller reglera transport av farligt gods
genom sdrskilt kansliga omraden, vilket skulle kunna hédvdas pa grundval av skidl 11 i
direktiv 2008/68," forefaller bestimningen “endast” vara viélplacerad. Om en medlemsstat beslutar att
begriansa anvindningen av en viss rutt, till exempel genom ett miljoskyddsomrade eller ett tatbefolkat
omrdde, skulle forbudet anses vara infort “endast” av andra skl dn sdkerheten under transport. Sjdlva
sakerheten under transporten skulle inte paverkas bara for att transporten méste ga en annan vig,
men omgivningarna kan skyddas mot den risk som ar forknippad med all transport av farligt gods.
Dessa typer av atgarder snedvrider eller splittrar inte heller den inre marknaden for transport av farligt
gods.

48. Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att avgora huruvida villkoren i miljotillstiandet for
tankstationen for gasol i Purmerend inférdes "enbart av andra skil én sdkerheten under transport”.
Det dr dock svart att forestilla sig ett mer symboliskt fall av transportsikerhetsbestimmelser an
konstruktionskrav for gasoltankbilar som syftar till att fordroja eller forhindra en BLEVE (Boiling
Liquid Expanding Vapour Explosion) vid brand i samband med en olycka.

49. Pa motsvarande sitt ar det svart att forestdlla sig hur kravet pa en sdkrare pafyllningsslang skulle
kunna tolkas som att det infors endast av andra skél dn sikerheten under transport, nar “transport”
specifikt omfattar ”lastning och lossning” av lasten.' Det angivna syftet med inférandet av de tva
villkoren var att minska risken for en katastrofal hindelse i samband med verksamhet — att leverera
gasol — som bestar i att kora tankbilar till platsen i fraga, lossa gasolen och lamna platsen, vilket helt
och hallet omfattas av begreppet "transport”, sasom detta anviands i direktiv 2008/68.

50. Sjalva det faktum att villkoren i fraga ingick i ett miljotillstdnd som syftade till att skydda
omgivningen kring tankstationen for gasol i Purmerend kan enligt min mening inte dndra innehallet i
vad villkoren kriaver. De dr endast tillimpliga pa végtransporter till tankstationen for gasol och pa
lossning av gasol med hjalp av tankbilar, och de syftar helt klart till att forebygga olyckor eller
begréinsa foljderna av olyckor under transport, dven vid lossning av lasten. Denna verksamhet omfattas
helt och hallet av tillimpningsomradet for direktiv 2008/68, och vad begrdansningarna kallas eller var de
placeras kan enligt min asikt inte dndra deras karaktar.

51. Den hénskjutande domstolen har sérskilt stéllt fragan om huruvida den sékerhetséverenskommelse
om att gasoltankbilar ska vara klidda med virmebestindigt material (nedan kallad
sakerhetsoverenskommelsen) som den nederlindska regeringen ingitt med aktorerna pa
gasolmarknaden péverkar svaret pa fraga 1 a.

17 1 skal 11 i direktiv 2008/68 anges foljande: "Varje medlemsstat bor dven i fortsdttningen ha rétt att reglera eller forbjuda transport av farligt
gods pa sitt territorium av andra skl &n transportsikerhetsskal, till exempel nationella sékerhetsskil eller miljoskydd.”

18 Artikel 1.1 i direktiv 2008/68.
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52. Den hianskjutande domstolen har stillt denna fraga for att fa klarhet i huruvida forekomsten av
parallella ataganden med samma eller liknande verkan som de villkor som &r knutna till
miljotillstandet for tankstationen for gasol i Purmerend, som ingatts av marknadsaktorerna pa
gasolmarknaden i Nederldnderna i form av ett privatréttsligt avtal, pa nagot sétt kan dndra karaktiaren
av de villkor som foreskrivs i miljotillstandet. Den parallella forekomsten av privatrittsliga skyldigheter
kan enligt min mening inte dndra den offentligrittsliga karaktdren hos de villkor som ar knutna till
miljotillstandet for tankstationen for gasol eller de nederlindska myndigheternas skyldighet att f6lja
direktiv 2008/68.

53. Av dessa skil anser jag att artikel 1.5 i direktiv 2008/68 inte ger medlemsstaterna nagot utrymme
for skonsmassig bedomning nir det géller att infora sékerhetskrav — sasom kraven pa varmeskydd och
gillande pafyllningsslang i de ytterligare villkor som &r knutna till miljotillstandet — som gar utéver vad
som krévs enligt direktiv 2008/68.

7. Artikel 5.1 i direktiv 2008/68

54. Enligt artikel 5.1 i direktiv 2008/68 far medlemsstaterna “tillimpa striktare regler” av
transportsikerhetsskdl under vissa begriansade omstdndigheter. De striktare reglerna maste gilla
"nationella transporter” av farligt gods med fordon som é&r “registrerade i medlemsstaten eller som tas
i bruk inom dess territorium”, och dessa regler far inte vara "konstruktionskrav”.

55. Det ar uppenbart att de villkor som ar knutna till miljotillstandet for tankstationen for gasol i
Purmerend, sasom de beskrivs i beslutet om héanskjutande, stéller krav inte bara pa fordon som
anvédnds i nationella transporter utan dven pa fordon som anvénds for griansoverskridande transporter
och som levererar gasol till tankstationen for gasol. Villkoren géller lika for bada. P4 samma satt géller
dessa villkor inte bara fordon som ”dr registrerade [...] eller som tas i bruk” i Nederlinderna, utan
oavsett i vilket land fordonet dr registrerat. Redan av dessa skal forefaller de villkor som &r knutna till
miljotillstdndet avseende bade varmeskyddet och pafyllningsslangen inte vara tillatna enligt artikel 5.1 i
direktiv 2008/68.

56. Den hidnskjutande domstolen har emellertid i sin forsta fraga inriktat sig pa en annan fraga:
huruvida villkoren i miljotillstaindet for tankstationen for gasol i Purmerend strider mot
direktiv 2008/68 eftersom de dr “konstruktionskrav” och foljaktligen inte “striktare regler” som
Nederldnderna med stod av undantaget i artikel 5.1 med giltighet skulle kunna inféra om reglernas
tillampning begransades till nationella transporter med fordon som registrerats eller tagits i bruk i
Nederldnderna. Den hdnskjutande domstolen drog slutsatsen att kravet pa pafyllningsslangen inte var
ett "konstruktionskrav” i den bemaérkelsen och begirde EU-domstolens vigledning om huruvida kravet
pa viarmeskydd skulle betraktas som ett "konstruktionskrav” enligt den bestimmelsen.

57. 1 artikel 5.1 anges inte vad som avses med “konstruktionskrav”. Bestimmelsen specificerar eller
begrinsar inte heller den typ av foremal som dessa “konstruktionskrav” bor avse. Av skil 16 i
direktiv. 2008/68 framgar att ’“konstruktionskrav” kan avse bade “transportmedel” och
"transportutrustning”, utan ytterligare fortydliganden av vad "utrustning” kan innebara.

58. Det ar dock logiskt att forbudet mot “striktare” konstruktionskrav atminstone skulle omfatta

samma typ av transportmedel och transportutrustning som de som enligt ADR omfattas av
"konstruktionskrav” eller krav gillande deras "konstruktion”.
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59. Ett "konstruktionskrav” forefaller — bade nir det géller varmeskyddet och pafyllningsslangen — vara
ett krav som avser utrustningens konstruktion, vilket innebdr krav pa utformningen, tillverkningen och
de specifikationer som utrustningen méste uppfylla.”” Som exempel kan nidmnas att punkt 6.7.2.2 i
bilaga A till ADR innehaller "allménna bestimmelser for "konstruktion och tillverkning” for tankskal,
inklusive krav pa en eventuell "beklddnad” for sddana tankskal.”® Ett krav pa att ett tankskal till en
gasoltankbil ska vara utrustat med ett virmeskydd eller en varmebestindig bekladnad som uppfyller
vissa tekniska kriterier bor tydligt betecknas som ett "konstruktionskrav” i den bemairkelsen.

60. Som ett ytterligare exempel krévs i punkt 6.2.1.3.1 i bilaga A till ADR att viss driftutrustning i form
av ”ventiler, rorledningar och andra anordningar som utsitts for tryck” ska vara “konstruerade och
tillverkade” for att uppfylla vissa spriangtryckskrav. Sddana krav ér “konstruktionskrav” i den naturliga
betydelsen av uttrycket med avseende pa denna ’“driftutrustning”, liksom vytterligare tekniska
specifikationer for bade gasoltanken och péfyllningsslangen pa en gasoltankbil.

61. Foljaktligen anser jag att konstruktionskrav for gasoltankbilar, sasom kravet pa ett vairmeskydd eller
en sdrskild pafyllningsslang, som gir utéver vad som krévs enligt direktiv 2008/68, och som inforts
atminstone delvis av skil avseende sikerheten under transport (inklusive lastning och lossning),
strider mot de skyldigheter som direktivet &lagger medlemsstaterna.

B. Frdga 2

62. Den hénskjutande domstolen har stillt sin andra fraga for att fa klarhet i vilka konsekvenser den
maste dra av att de ytterligare konstruktionskraven pa gastoltankbilar som betjanar tankstationen for
gasol i Purmerend é&r olagliga enligt unionsritten. I den man inte bara kravet pa virmeskydd utan
aven kravet pa pafyllningsslangen strider mot unionsrétten, dr den andra fragan éven tillimplig pa detta
krav.

63. Den hénskjutande domstolen star infor en situation dar X enligt nederlandsk rétt kan ha ratt att
kréva att villkoren i miljotillstandet aterkallas om dessa villkor inte dr verkstéllbara, vilket i sin tur kan
innebira att miljotillsténdet inte lingre dr motiverat och kan behéva dterkallas.

64. Dirfor ar den fraga som den hénskjutande domstolen vill fa klarhet i inte huruvida unionsritten
kréver att myndigheterna i den medlemsstaten pa nytt ska ta upp och omprova beslutet om att knyta
de ytterligare villkoren till miljotillstandet eller det ursprungliga beslutet att bevilja miljotillstandet. En
sadan skyldighet att ateruppta ett forvaltningsbeslut som strider mot unionsrétten kan uppsta under
vissa foérhéllanden, vilket framgér av domstolens rittspraxis, bland annat i Kithne und Heitz,* i-21
Germany and Arcor® och Kempter.* Den hénskjutande domstolen fragar emellertid i fraga 2 sarskilt
hur den ska g till viga vid bedomningen av huruvida ett verkstdallighetsbeslut ar lagenligt® och inte
hur den ska gé tillvaga vid bedomningen av sjilva miljotillstandets giltighet.

19 Se till exempel angivelsen i bilaga A till ADR, punkt 4.3.2.3.2, om krav pa tjocklek pa tankskalet, att “tankcontainrar/MEG-containrar” inte
behover skyddas pa ett sérskilt sitt om de, "inklusive driftutrustningen, ar sa konstruerade” att de tal stétar eller véltning.

20 Se till exempel punkterna 6.7.2.2.4 och 6.7.2.2.5. Aven om det i ADR talas om "konstruerad och tillverkad” ir dessa tvi aspekter av utrustningen
i fraga logiskt sett oskiljaktiga for detta &ndamal. Det &r inte mojligt att “tillverka” utan en “konstruktion”.

21 Jag uttrycker ingen &sikt om nagon av dessa fragor som ror den nationella lagstiftningen.

22 Dom av den 13 januari 2004, Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2004:17).

23 Dom av den 19 september 2006, i-21 Germany and Arcor (C-392/04 och C-422/04, EU:C:2006:586).
24 Dom av den 12 februari 2008, Kempter (C-2/06, EU:C:2008:78).

25 Min kursivering.
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65. Den fraga som den hénskjutande domstolen vill ha vigledning om é&r siledes en annan fraga:
huruvida de ytterligare villkoren kan verkstillas, d&ven om de strider mot unionsritten, eftersom det
beslut genom vilket de éldaggs inte langre kan overklagas enligt nationell processritt. En verkstallighet
innebar nodvandigtvis forst en overtrddelse av villkoren i fraga, och sedan nigon ny form av atgird
eller beslut fran de berérda myndigheternas sida, som foreskriver ndgon form av pafoljd eller nagon
annan konsekvens av verkstillighetskaraktar.

66. Som domstolen redan har pépekat, bland annat i domen Ciola, omfattas alla administrativa organ,
inklusive decentraliserade myndigheter, av de skyldigheter som foljer av unionsrittens foretrdde, och
sirskilda enskilda administrativa beslut omfattas av dessa skyldigheter.”® Pa grundval av detta drog
domstolen i domen Ciola slutsatsen att ett forbud som faststillts genom ett enskilt konkret
forvaltningsbeslut som hade vunnit laga kraft, men som stred mot unionsrétten, inte skulle beaktas
vid bedomningen av lagenligheten av ett beslut att utdéoma boter som pafoljd for en Gvertradelse av
detta forbud.

67. 1 forevarande fall handlar det — liksom i domen Ciola — inte om sjdlva forvaltningsrittsaktens ode,
utan om fragan huruvida villkor i denna rittsakt som strider mot unionsritten kan aberopas i
efterfoljande forvaltningsréttsakter eller verkstéllighetsbeslut, eller om de maste asidosdttas vid
bedémningen av giltigheten av en paféljd — eller mojligen en verkstillighetsatgard i form av en
"reparativ paf6ljd” — som élagts for underlatenhet att uppfylla dessa villkor.”” I sin dom i ED & F Man
Sugar® erinrade domstolen om att en sanktionsatgird endast kan vidtas om den stoder sig pa en klar
och tydlig rattslig grund och fastslog i samband med exportbidrag att principerna om laglighet och
rattssdkerhet kréaver att nationella myndigheter och domstolar som provar lagligheten av ett beslut om
pafoljd (det vill sdga ett verkstillighetsbeslut) kan préva den faktiska grunden for det bakomliggande
beslutet om ersittning, 4ven om detta har blivit slutgiltigt.*

68. Den hinskjutande domstolen har uttryckligen fragat om verkstillighetsbeslutets karaktir av
"reparativ pafoljd” eller "straffpafoljd” ar relevant. Jag anser inte att det ar eller bor vara sa. Alla nya
beslut som syftar till att uppratthalla villkor som strider mot unionsrétten bor stoppas, oavsett om de
ar av straffréttslig karaktar eller dr avsedda att vara reparativa. I detta avseende anser jag att
domstolens rittspraxis i E.B.* och Fallimento Olimpiclub®' dr vigledande.

69. I Fallimento Olimpiclub fastslog domstolen i samband med en tvist om mervardesskatt att
unionsrdtten "inte [innebdr att en nationell domstol &r] skyldig att underlata att tillimpa nationella
processregler som leder till att avgoranden vinner rattskraft, dven om ett sadant agerande skulle
kunna bringa ett asidosdttande av [unions]ritten att upphéra”.®* Unionsritten utgjorde dock hinder
for tillampningen av nationella bestimmelser som gav rdttsverkan at det beslut i vilket unionsritten
asidosatts i den mén denna rittsverkan strackte sig dven till andra beslut om andra beskattningsdr.”
Med andra ord skulle det ursprungliga beslutet bestd, men det skulle inte kunna avgora framtida
beslut.

70. I malet E.B. blev en polisman genom disciplindrt forvaltningsbeslut ar 1975 foremal for
pensionering i fortid, efter att han hade domts for forsok till otukt mot personer av manligt kon.
Beslutet minskade &ven de pensionsutbetalningar som han annars skulle ha varit berdttigad till med
25 procent. Pa grundval av att det ursprungliga beslutet om att minska E.B:s pensionsutbetalningar

26 Dom av den 29 april 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, punkterna 30-33).

27 Dom av den 29 april 1999, Ciola, (C-224/97, EU:C:1999:212, punkt 25).

28 Dom av den 6 april 2006, ED & F Man Sugar (C-274/04, EU:C:2006:233, punkt 15).
29 Idem, punkt 18.

30 Dom av den 15 januari 2019, E.B. (C-258/17, EU:C:2019:17).

31 Dom av den 3 september 2009, Fallimento Olimpiclub (C-2/08, EU:C:2009:506).

32 Idem, punkt 23.

33 Idem, domslutet.
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skulle ha stridit mot direktiv 2000/78/EG,** om det hade tillimpats, ansdg domstolen att den nationella
domstolen inte var skyldig att omprova det slutliga disciplinbeslutet om att E.B skulle pensioneras i
fortid, utan att den var skyldig att omprova minskningen av hans pensionsritt for att berdkna det
belopp han skulle ha erhallit om hans réttigheter enligt unionsratten inte hade &sidosatts (i detta fall
hans ritt att inte diskrimineras pa grund av sexuell ldggning).

71. I bada dessa fall tillats det ursprungliga rattsliga beslutet eller forvaltningsbeslutet att gélla, men det
fick inte ligga till grund for senare rittsliga beslut (Fallimento Olimpiclub) eller faststilla de 16pande
pensionsrittigheterna for en offentligt anstélld som hade varit féoremal for disciplinédra atgarder (E.B.).
Domstolen gjorde saledes atskillnad mellan behovet av rittssikerhet i fraga om de ursprungliga,
slutliga beslut som inte lingre kunde 6verklagas och behovet av att skydda legalitetsprincipen for de
efterfoljande besluten eller de pagaende konsekvenserna av de ursprungliga besluten. Jag anser darfor
att atgirder eller beslut for att upprétthalla villkoren avseende vdarmeskyddet och pafyllningsslangen &r
otillatna enligt unionsrétten.

IV. Forslag till avgorande

72. Mot bakgrund av vad jag ovan anfort foreslar jag att domstolen besvarar den hénskjutande
domstolens tolkningsfragor pa foljande stt:

1. Europaparlamentets och radets direktiv 2008/68/EG av den 24 september 2008 om transport av
farligt gods pa vig, jarnvdg och inre vattenvdgar ska tolkas sa, att konstruktionskrav for
gasoltankbilar, sasom krav pa ett virmeskydd eller en sérskild pafyllningsslang, som gar utéver vad
som kravs enligt direktivet, och som infors atminstone delvis av skél avseende sikerheten under
transport (inklusive lastning och lossning), strider mot de skyldigheter som direktivet alagger
medlemsstaterna.

2. Unionsratten, och siarskilt EU-domstolens dom i malet Ciola, hindrar en nationell domstol eller
forvaltningsmyndighet fran att uppratthalla villkor i ett forvaltningsbeslut om beviljande av ett

miljotillstdnd, sasom kravet pa varmeskydd och kravet gillande pafyllningsslang, som strider mot
unionsratten, dven om beslutet i sig kan tillatas galla.

34 Radets direktiv av den 27 november 2000 om inréttande av en allmén ram for likabehandling i arbetslivet (EGT L 303, 2000, s. 16).
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