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de avaliacdo das incidéncias nos termos da Diretiva 92/43/CEE — Interpretacao do conceito ‘pequenas
areas a nivel local’»

Introdug

I-ao

1. O presente pedido de decisdo prejudicial tem em vista aprofundar a concretizagdo do dmbito de
aplicacdo da Diretiva relativa a avaliacdo dos efeitos de determinados planos e programas no
ambiente” (a seguir «Diretiva AAE»; AAE significa avaliagio ambiental estratégica). Além disso,
oferece ao Tribunal de Justica a oportunidade de, ap6és um hiato temporal mais longo, voltar a
pronunciar-se acerca do objetivo da Unido de atingir um elevado nivel de protecdo no quadro da sua
politica no dominio do ambiente.

2. O litigio no processo principal tem por objeto um projeto imobilidrio para a lagoa de Veneza. O
mesmo foi objeto de uma avaliagdo das incidéncias nos termos da Diretiva habitats’, tendo, contudo,
as autoridades italianas decidido, no ambito de uma andlise prévia, que ndo se impunha a realizacdo
de uma avaliacdo ambiental estratégica nos termos da Diretiva AAE, por apenas estar em causa uma
pequena drea a nivel local e o projeto nao ser suscetivel de ter efeitos significativos no ambiente. A
Diretiva AAE prevé que nestes casos ndo tem de ser efetuada uma avaliacdo ambiental estratégica.

3. Desde logo, o drgdo jurisdicional de reenvio duvida que esta excegdo do dever de realizacdo da
avaliacdo ambiental estratégica seja compativel com o objetivo do direito da Unido de atingir um
elevado nivel de protecdo do ambiente, o que suscita questoes interessantes, em especial no que tange
a suscetibilidade de controlo jurisdicional deste objetivo da politica da Unido.

1 — Lingua original: alemao.
2 — Diretiva 2001/42/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de junho de 2001 (JO 2001, L 197, p. 30).

3 — Diretiva 92/43/CEE do Conselho, de 21 de maio de 1992, relativa a preservagdo dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens (JO 1992,
L 206, p. 7).
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4. Subsidiariamente, o 6rgéo jurisdicional de reenvio pede que se interpretem os pressupostos segundo
os quais, nos termos das disposicdes da Diretiva AAE, determinados planos e programas, apesar de
terem de ser avaliados nos termos da Diretiva habitats, podem ser isentos da realizacio de uma
avaliacdo ambiental estratégica mais abrangente. O que aqui se discute é essencialmente o que se deve
entender por «pequenas areas a nivel local».

II — Quadro juridico
A — Direito da Unido

1. Direito primdrio

5. O artigo 191.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia® (a seguir «TFUE»)
estabelece as bases da politica da Unido no dominio do ambiente:

«A politica da Unido no dominio do ambiente terd por objetivo atingir um nivel de protecdo elevado,
tendo em conta a diversidade das situagdes existentes nas diferentes regides da Unido. Basear-se-4 nos
principios da precaucdo e da acdo preventiva, da correcdo, prioritariamente na fonte, dos danos
causados ao ambiente e do poluidor-pagador.»

6. O artigo 3.°, n.° 3, segundo periodo, do Tratado da Unido Europeia® (a seguir «TUE») contém uma
referéncia semelhante no que concerne a protecio do ambiente:

«[A Unido] [e]Jmpenha-se no desenvolvimento sustentivel da Europa, assente num crescimento
econdmico equilibrado e na estabilidade dos pregos, numa economia social de mercado altamente
competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, e num elevado nivel de
protecdo e de melhoramento da qualidade do ambiente».

7. Por seu turno, o artigo 37.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia® (a seguir
«Carta») estatui o seguinte, relativamente a politica no dominio do ambiente:

«Todas as politicas da Unido devem integrar um elevado nivel de protecdo do ambiente e a melhoria
da sua qualidade, e assegura-los de acordo com o principio do desenvolvimento sustentdvel».

2. A Diretiva habitats

8. O artigo 6.°, n.’ 3, da Diretiva habitats prevé a avaliacdo das incidéncias de determinados planos e
projetos sobre zonas de conservagdo europeias:

«Os planos ou projetos ndo diretamente relacionados com a gestdo do sitio e ndo necessarios para essa
gestdo, mas suscetiveis de afetar esse sitio de forma significativa, individualmente ou em conjugacgao
com outros planos e projetos, serdo objeto de uma avaliacdo adequada das suas incidéncias sobre o
sitio no que se refere aos objetivos de conservacdo do mesmo. Tendo em conta as conclusdes da
avaliacdo das incidéncias sobre o sitio e sem prejuizo do disposto no n.’ 4, as autoridades nacionais
competentes sO autorizardo esses planos ou projetos depois de se terem assegurado de que ndo
afetardo a integridade do sitio em causa e de terem auscultado, se necessario, a opinido publica».

4 — JO 2012, C 326, p. 47.
5 — JO 2008, C 115, p. 13.
6 — JO 2012, C 326, p. 391.
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3. A Diretiva AAE
9. O décimo considerando da Diretiva AAE refere-se a sua relagdo com a Diretiva habitats:

«Todos os planos e programas [...] que requeiram uma avaliacdo nos termos da Diretiva [habitats] sao
suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente, devendo, regra geral, ser sistematicamente sujeitos
a avaliacdo ambiental. Quando determinarem a utilizacio de pequenas areas a nivel local ou
constituirem alteracdes de menor importancia dos referidos planos ou programas, deverdo ser
avaliados apenas quando os Estados-Membros decidirem que sdo suscetiveis de ter -efeitos
significativos no ambiente».

10. Nos termos do seu artigo 1.°, a Diretiva AAE tem por objetivo assegurar que (determinados) planos
e programas, suscetiveis de terem efeitos significativos no ambiente, sdo sujeitos, no decurso da sua
preparacdo e antes da sua aprovacdo, a uma avaliacdo ambiental. A diretiva estabelece os requisitos
minimos em relacdo a elaboragdo do relatério ambiental, a realizagdo de consultas, a tomada em
consideracdo dos resultados da avaliacio ambiental e ao fornecimento de informacdo sobre a decisdao
adotada.

11. Tendo como base o seu décimo considerando, o artigo 3.° da Diretiva AAE estabelece o 4&mbito de
aplicacdo da avaliacdo ambiental estratégica:

«1. No caso dos planos e programas referidos nos n.” 2 a 4 suscetiveis de terem efeitos significativos no
ambiente, deve ser efetuada uma avaliagdo ambiental nos termos dos artigos 4.° a 9.°

2. Sob reserva do disposto no n.” 3, deve ser efetuada uma avaliagdo ambiental de todos os planos e
programas:

a) [...]

b) Em relacdo aos quais, atendendo aos seus eventuais efeitos em sitios protegidos, tenha sido
determinado que é necessdria uma avaliagdo nos termos dos artigos 6. ou 7.° da Diretiva
[habitats].

3. Os planos e programas referidos no n. 2 em que se determine a utilizacdo de pequenas dreas a
nivel local [...] s6 devem ser objeto de avaliacio ambiental no caso de os Estados-Membros
determinarem que os referidos planos e programas sdo suscetiveis de ter efeitos significativos no
ambiente.

4. [..]

5. Os Estados-Membros devem determinar se os planos ou programas referidos nos n.* 3 e 4 sao
suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente, quer por uma investigacdo caso a caso, quer
pela especificacdo de tipos de planos e programas, quer por uma combinacdo de ambas as
metodologias. Para esse efeito, os Estados-Membros terdo sempre em consideracdo os critérios
pertinentes definidos no anexo II, a fim de garantir que os planos e programas com eventuais
efeitos significativos sobre o ambiente sejam abrangidos pela presente diretiva.

6. [...]»

12. O anexo II enuncia os critérios de determinacdo da probabilidade de efeitos significativos a que se
refere o n.° 5 do artigo 3.° da Diretiva AAE.
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B — Direito nacional

13. A Republica Italiana transpos a Diretiva AAE para o direito nacional através do Decreto Legislativo
n.° 152, de 3 de abril de 2006. A disposicdo de direito nacional retoma a redagdo da diretiva, sendo que,
nomeadamente, também ndo contém nenhuma definicdo do conceito de «pequenas dreas a nivel
local». Assim, a jurisprudéncia nacional desenvolveu limiares com base na extensdo territorial do
projeto, sendo que fixou, como regra, no caso de projetos de desenvolvimento de areas urbanas, uma
superficie de quarenta hectares, e no caso de projetos de dreas urbanas que facam parte de areas
urbanas existentes, uma superficie de dez hectares.

IIT — Processo principal e pedido de decisao prejudicial

14. O processo principal tem por objeto um projeto imobilidrio para a lagoa de Veneza, na ponta sul,
denominada «Ca’ Roman», da ilha Pellestrina. A «Societa Ca’ Roman Srl» planeia construir, numa
superficie de aproximadamente trés hectares, quarenta e dois edificios de habitacio. A drea em
questdo confronta com zonas de conservagdo que sdo parte integrante da rede ecoldgica europeia
Natura 2000, dado estarem designadas como zona de protecdo especial para a conservacdo das aves
selvagens, na acegdo da Diretiva aves, ou como sitio de importancia comunitdria para a preservagao
dos habitats naturais e da fauna e da flora selvagens, na acecdo da Diretiva habitats.

15. Foi elaborada uma avaliacdo das incidéncias do plano, segundo as disposi¢des nacionais adotadas
em transposicdo da Diretiva habitats, que obteve parecer favoravel, mas que impos, contudo,
simultaneamente o cumprimento de uma série de condicoes destinadas a protecio das zonas de
conservagdo europeias afetadas.

16. Os servicos administrativos competentes verificaram igualmente se o plano devia ser submetido a
um procedimento de avaliagdo ambiental estratégica, nos termos das disposicdes nacionais adotadas
em transposicdo da Diretiva AAE. Os referidos servicos concluiram que tal ndo era necessario.
Efetivamente, o projeto imobilidrio respeitava a dreas consideradas como zona de protecdo especial e
sitio de importdncia comunitdria, tendo, por conseguinte, de ser submetido a uma avaliacdo das
incidéncias nos termos da Diretiva habitats. No entanto, segundo os principios desenvolvidos pela
jurisprudéncia italiana, o projeto abrangia apenas «pequenas areas a nivel local». Ora, projetos nestas
dreas ndo exigem a elaboracdo de uma avaliagio ambiental estratégica se ndo tiverem efeitos
significativos no ambiente. Extrai-se da exposicdo do érgdo jurisdicional de reenvio que os servigos
competentes consideraram que tal caracteristica ndo se verificava.

17. A organizagdo de protecdo do ambiente Associazione Italia Nostra Onlus (a seguir «Italia Nostra»)
pés em causa este procedimento, junto do Tribunale amministrativo regionale del Veneto (tribunal
administrativo regional). Consequentemente, este tribunal submeteu ao Tribunal de Justica, ao abrigo
do artigo 267.°, terceiro paragrafo, TFUE, as seguintes questdes:

«1) O artigo 3.°, n.° 3, da [Diretiva AAE], na medida em que se refere também a situacdo prevista no
n.’ 2, alinea b), do mesmo artigo, é vélido a luz das disposi¢des em matéria ambiental do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia e da Carta dos Direitos Fundamentais, na medida em
que exclui da exigéncia sistematica de avaliacdo ambiental estratégica planos e programas para os
quais tenha sido considerada necessaria uma avaliacdo [das incidéncias nos termos dos
artigos 6.° e 7.° da Diretiva habitats]?

2) Caso se considere que a referida disposi¢do é vdlida, devem os n.”* 2 e 3 do artigo 3.° da [Diretiva
AAE], em conjugagdo com o considerando 10 da mesma diretiva, segundo o qual todos os planos
e programas que requeiram uma avaliacdo nos termos da [Diretiva habitats] sdo suscetiveis de ter
efeitos significativos no ambiente, devendo, regra geral, ser sistematicamente sujeitos a avaliacdo
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ambiental, ser interpretados no sentido de que se opdem a uma legislagdo, como a nacional, que,
para definir o conceito de ‘pequenas areas a nivel local’ constante do artigo 3.°, n.° 3, da [Diretiva
habitats], faz referéncia a dados meramente quantitativos?

3) Em caso de resposta negativa a questdo prejudicial anterior, devem os n.* 2 e 3 do artigo 3.° da
[Diretiva habitats], em conjugacdo com o considerando 10 da mesma diretiva, segundo o qual
todos os planos e programas que requeiram uma avaliacdo nos termos da [Diretiva habitats] sao
suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente, devendo, regra geral, ser sistematicamente
sujeitos a avaliacdo ambiental, ser interpretados no sentido de que se opdem a uma legislacdo,
como a nacional, que exclui da exigéncia automatica e obrigatéria do procedimento de avaliacdo
ambiental estratégica todos os projetos de desenvolvimento de dreas urbanas, novas ou em
expansdo, abrangendo superficies até 40 hectares, ou os projetos de ordenamento ou
desenvolvimento de dreas urbanas existentes, abrangendo superficies até 10 hectares, apesar de,
tendo em conta os seus eventuais efeitos sobre esses sitios, ja ter sido considerada necessaria uma
avaliacdo [das incidéncias nos termos dos artigos 6.° e 7.° da Diretiva habitats]?»

18. A Comissao Europeia, o Conselho da Unido Europeia, o Parlamento Europeu, a Comune di
Venezia, a Republica Italiana, a Societa Ca’ Roman Srl e a Italia Nostra apresentaram observacoes
escritas acerca deste pedido de decisdo prejudicial. Nao foi apresentado pedido de realizagdo de
audiéncia e o Tribunal de Justica prescindiu da mesma.

IV — Apreciacao juridica

19. Impode-se comecar por analisar a admissibilidade do processo de reenvio prejudicial (a este
propésito, infra, A), antes de apreciar a questdo referente a validade do artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva
AAE (a este propésito, infra, B). Por Gltimo, apreciar-se-do as questdes relativas a interpretagio (a este
propdsito, infra, C).

A - Admissibilidade do pedido de decisdo prejudicial

20. A Comune di Venezia e a Societa Ca’ Roman consideram que o pedido de reenvio prejudicial é
inadmissivel. Entendem que as questdes submetidas ndo relevam para a boa decisdo da causa, uma
vez que a drea abrangida pelo projeto se situa fora das zonas protegidas pela Diretiva habitats, nao
sendo, por conseguinte, necessaria uma avaliacdo nos termos do artigo 6.° ou 7.° da mesma. Desta
forma, o artigo 3.°, n.° 2, alinea b), e n.° 3 da Diretiva AAE ndo seriam, logo a partida, aplicaveis ao
litigio em apreco.

21. A este proposito, importa recordar que, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica,
as questdes relativas a interpretacdo do direito da Unido submetidas pelo juiz nacional no quadro
regulamentar e factual que este define sob sua responsabilidade, e cuja exatiddo ndo compete ao
Tribunal de Justica verificar, gozam de uma presuncdo de pertinéncia. O Tribunal de Justica s6 se
pode recusar a pronunciar sobre um pedido apresentado por um o6rgéao jurisdicional nacional quando
for manifesto que a interpretacdo solicitada do direito da Unido ndo tem nenhuma relacio com a
realidade ou com o objeto do litigio no processo principal, quando o problema for hipotético ou ainda
quando o Tribunal de Justica ndo dispuser dos elementos de facto e de direito necessdrios para
responder de forma util as questdes que lhe sdo submetidas’.

7 — Acoérdao de 7 de abril de 2016, KA Finanz (C-483/14, EU:C:2016:205, n.° 41 e jurisprudéncia af referida).
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22. Nao é este o caso. Em particular, ndo se afigura improvavel que o projeto em causa requeira uma
avaliacdo das incidéncias segundo a Diretiva habitats, nos termos expostos pelo érgao jurisdicional de
reenvio, apesar de s6 estar diretamente em causa uma drea situada fora da zona de conservacdo, pois
mesmo os projetos situados fora de zonas de conservacdo podem afetd-las negativamente. De resto, a
interpretacdo do direito primario e da Diretiva AAE tem relacdo com o objeto do litigio no processo
principal, o problema néao é hipotético e o 6rgao jurisdicional de reenvio forneceu todos os elementos
necessarios para se poder responder de forma tutil as questdoes submetidas. Por conseguinte, o pedido
de decisdo prejudicial é admissivel.

B — Quanto a primeira questdo

23. Através da primeira questdo prejudicial o 6rgao jurisdicional de reenvio pretende, no essencial,
saber se é compativel com o elevado nivel de protecdo do ambiente, tal como vem consagrado tanto
no direito primério como na Carta, ndo se sujeitar per se todos os planos objeto de uma avaliacdo das
incidéncias nos termos dos artigos 6.° e 7.° da Diretiva habitats, igualmente a uma avaliacdo ambiental
estratégica obrigatéria nos termos da Diretiva AAE.

1. O controlo do nivel de protecdgo do ambiente exigido pelo direito da Unido

24. O artigo 191.°, n.° 2, TFUE obriga o legislador da Unido, na concecdo da politica no dominio do
ambiente, a ter por objetivo atingir um nivel de protecdo elevado, tendo em conta a diversidade das
situagdes existentes nas diferentes regides da Unido. Este objetivo vem igualmente consagrado no
artigo 37.° da Carta e no artigo 3.°, n.’ 3, segundo periodo, TUE.

25. Estas disposi¢coes ndo podem ser interpretadas e apreciadas de forma independente umas das
outras. Na realidade, todas elas expressam o principio Gnico do elevado nivel de protecio do
ambiente®, ao qual, atendendo a sua mdltipla referéncia no direito da Unido, se impde atribuir especial
importancia.

26. O Tribunal de Justica desenvolveu o critério a luz do qual deve ser apreciada a compatibilidade de
atos isolados de direito da Unido com o nivel de prote¢cdo do ambiente, imposto pelo artigo 191.°, n.° 2,
TFUE, nos acérddos Safety Hi-Tech® e Bettati'’, em que estava em causa a proibi¢do de utilizagdo de
substancias nocivas a camada de ozono.

27. Ali o Tribunal de Justica decidiu que o artigo 191.° TFUE prevé uma série de objetivos, principios e
critérios que o legislador comunitdrio deve respeitar no ambito da aplicacdo da politica do ambiente.
Contudo, tendo em conta a necessidade da ponderacdo de determinados objetivos e principios, bem
como a complexidade da aplicagdo dos critérios, a fiscalizacdo judicial deve necessariamente limitar-se
a questdo de saber se foi cometido um erro de apreciacio manifesto no que respeita a essas condi¢coes
de aplicacio .

8 — V., a propésito do artigo 37.° da Carta, também as anotagoes relativas a Carta dos Direitos Fundamentais, JO 2007, C 303, p. 17.
9 — Acérdéao de 14 de julho de 1998 (C-284/95, EU:C:1998:352).
10 — Acérdao de 14 de julho de 1998 (C-341/95, EU:C:1998:353).

11 — V. acérdaos de 14 de julho de 1998, Safety Hi-Tech (C-284/95, EU:C:1998:352, n.° 36 e 37) e Bettati (C-341/95, EU:C:1998:353, n.° 34 e 35),
bem como de 15 de dezembro de 2005, Grécia/Comissdo (C-86/03, EU:C:2005:769, n.° 88).
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28. No que respeita ao objetivo de politica no dominio do ambiente, definido no artigo 191.°, n.° 2,
TFUE, de assegurar um elevado nivel de protecio do ambiente, o Tribunal de Justica decidiu ainda,
acertadamente, que a promocdo de um elevado nivel de protecio do ambiente ndo exige
necessariamente que esse nivel seja tecnicamente o mais elevado possivel'>. E o que resulta, desde
logo, da prépria expressdo em causa (nivel de protecdo apenas «elevado»), mas também do facto de o
artigo 193.° TFUE permitir aos Estados-Membros manterem ou introduzirem medidas de protecao
mais exigentes.

29. Certamente partindo do pressuposto de que um nivel sé pode ser «elevado» em comparacdo com
outro, o Tribunal de Justica, no passado, no contexto da promocdo do elevado nivel de protecdo do
ambiente, analisou também em que medida os atos da Unido excediam as suas obrigacdes
internacionais em matéria ambiental °,

30. No presente caso, também se constata um nivel de protecio que excede as obrigacoes
internacionais da Unido. Pois o Protocolo de Kiev relativo a avaliagdo ambiental estratégica™ a
Convencdo sobre a Avaliagdo dos Impactes Ambientais num Contexto Transfronteiras, concluida em
Espoo’, nido contém regras especificas para projetos que, por razdes de protecio da natureza,

requeiram uma avaliacdo especial.

31. Porém, uma comparacio externa deste tipo constitui um critério apenas parcialmente util. E que
esta abordagem, para ser consequente, teria de assentar num nuimero mais abrangente de elementos
de comparacdo e dar resposta a questdo de saber se essas obrigacoes internacionais estabelecem, por
seu turno, um nivel de protecdo do ambiente elevado, médio ou reduzido.

32. Mas, principalmente, a definicdo do objetivo do artigo 191.°, n.° 2, TFUE ndo se esgota na mera
superacdo de critérios externos. Exige, isso sim, um constante esforco por mais e melhor protecao do
ambiente, mesmo que nio exista, em todo o mundo, um nivel de protecio mais elevado. E que um
nivel de protecdo deixa, em todo o caso, de ser elevado se for possivel, sem dificuldade, atingir um
nivel ainda mais elevado - esta situagdo, como é dbvio, ndo se confunde com a exigéncia de se atingir,
em todas as circunstancias, o nivel de protecdo tecnicamente mais elevado.

33. Daqui resulta que, na concecdo do direito do ambiente, o legislador da Unido deve melhorar a
protecdo do ambiente, pelo menos, onde isso seja vidvel com custos razoaveis e sem que existam
interesses legitimos que se lhe contraponham.

34. Se tivermos ainda em conta as consideragdes expostas no n.” 27 das presentes conclusoes,
designadamente acerca da multiplicidade de objetivos que o legislador da Unido pode legitimamente
prosseguir no ambito da aplicacdo da politica do ambiente, afigura-se que o principio do elevado nivel
de protecdo do ambiente, na ace¢do do artigo 191.°, n.° 2, TFUE, é manifestamente violado se nao se
identificarem interesses legitimos que obstem a um nivel de protecdo mais elevado; «obstar» abrange,
segundo o principio geral da proporcionalidade consagrado pelo direito da Unido, o caso de o peso de
tais interesses ser desproporcionado em relacdo a possivel melhoria do nivel de protecao.

12 — V. acérdaos de 14 de julho de 1998, Safety Hi-Tech (C-284/95, EU:C:1998:352, n.* 49) e Bettati (C-341/95, EU:C:1998:353, n.° 47).

13 — V. acérdaos de 14 de julho de 1998, Safety Hi-Tech (C-284/95, EU:C:1998:352, n.* 48) e Bettati (C-341/95, EU:C:1998:353, n.° 46).

14 — JO 2008, L 308, p. 35, aprovado através da Decisdo 2008/871/CE do Conselho, de 20 de outubro de 2008, relativa a aprovagdo, em nome da
Comunidade Europeia, do protocolo relativo a avaliagdo ambiental estratégica a Convencdao da CEE-ONU sobre a Avaliacdo dos Impactes
Ambientais num Contexto Transfronteiras, concluida em Espoo em 1991 (JO 2008, L 308, p. 33).

15 — JO 1992, C 104, p. 7; apds proposta de decisio do Conselho relativa a aprovagdo, em nome da Comunidade Europeia, da primeira e da
segunda alteragoes da Convencdo de Espoo, da UNECE, relativa a avaliagdo dos impactes ambientais num contexto transfronteiras
[COM(2007) 470 final], a Comunidade acabou por aprovar estas convengdes, em 27 de junho de 1997, através de uma decisdo do Conselho,
ndo publicada, mas aparentemente datada de 15 de outubro de 1996 (v. proposta da primeira decisdo do Conselho, em JO 1992, C 104,
p- 5).
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35. De seguida, analisarei, em primeiro lugar, se o nivel de protecdo da Diretiva AAE e, em especial, o
ambito de aplicacdo definido pelo artigo 3.°, n.° 1, satisfazem essa exigéncia (a este propésito, infra,
ponto 1), e, posteriormente, incidirei sobre a questdo de saber se é defensavel que planos e programas
para os quais se exige uma avaliacdo nos termos da Diretiva habitats, possam, nos casos previstos na
Diretiva AAE, ser excecionalmente isentos de uma avaliacdo ambiental estratégica (a este propdsito,
infra, ponto 2).

2. Quanto ao nivel de protecdo da Diretiva AAE em geral

36. Em relacdo a Diretiva AAE impde-se constatar, antes de mais, que a mesma prossegue a proteciao
do ambiente ndo através de disposicoes de natureza material aplicaveis aos planos ou programas, mas
sim através de exigéncias processuais aplicaveis aos procedimentos dos Estados-Membros para
identificagdo, estudo e avaliagdo dos efeitos sobre o ambiente ™.

37. O artigo 191.°, n.° 2, TFUE permite a adocdo de medidas que tém por objetivo unicamente
determinados aspetos definidos do ambiente, na medida em que contribuam para a preservacao,
prote¢do e melhoria da qualidade do mesmo". Entre os referidos «determinados aspetos definidos do
ambiente» contam-se também regras que se limitam a prever exigéncias processuais destinadas a
contribuir para a protecdo do ambiente através do controlo publico.

38. Como ¢ evidente, estas exigéncias processuais s6 podem reforcar a protecdo do ambiente se os
planos e programas forem suscetiveis de ter efeitos no ambiente. Neste sentido, o artigo 3.°, n.° 1, da
Diretiva AAE estabelece o seu ambito de aplicacdo e, desta forma, o respetivo nivel de protecao: nos
termos desta disposicdo (sd) sdo sujeitos a avaliagdo ambiental estratégica os planos e programas que
sejam suscetiveis de terem efeitos significativos no ambiente.

39. Também néao se afigura proibido, a luz do principio do elevado nivel de protecdo do ambiente,
exigir um certo grau de relevancia dos efeitos no ambiente. Neste sentido, evitar-se o esforco
adicional que implica a realizagdo de uma avaliagdo ambiental estratégica para todo e qualquer plano
e programa que possa ter efeito no ambiente, ainda que em muito diminuta medida, constitui um
interesse legitimo. Este interesse também ndo é manifestamente desproporcionado em relacdo a
diminuta melhoria da protecio do ambiente que seria de esperar da sujeicio a avaliacio ambiental
estratégica de planos e programas que previsivelmente ndo tém efeitos significativos no ambiente.

3. O artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE em especial

40. A partir desta conclusiao nao é dificil apreciar se o nivel de protecdo imposto pelo artigo 191.°,
n.” 2, TFUE é desrespeitado pelo facto de os planos e programas que exigem uma avaliagio nos
termos da Diretiva habitats poderem ser isentos da avaliacdo ambiental estratégica, nas condigdes do
artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE, ou seja, quando determinarem apenas a utilizacdo de pequenas areas
a nivel local e nao forem suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente.

41. A este propdsito, impoe-se comegar por reter que o artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE néo altera o
nivel de protecdo estabelecido pelo artigo 3.°, n.° 1, pois mantém a previsdo segundo a qual os planos e
programas que requeiram uma avaliacdo nos termos do artigo 6.°, n. 3, da Diretiva habitats mas que
determinem a utilizacdo de pequenas dreas a nivel local devem ser objeto de avaliagdo ambiental no
caso de os Estados-Membros determinarem que os referidos planos e programas sdo suscetiveis de ter
efeitos significativos no ambiente.

16 — V., neste sentido, o nono considerando da Diretiva AAE, bem como, a propdsito da Diretiva AIA, o acdrddo de 14 de margo de 2013, Leth
(C-420/11, EU:C:2013:166, n.° 46).

17 — Acérdao de 14 de julho de 1998, Bettati (C-341/95, EU:C:1998:353, n.° 43).
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42. Nao se pode atribuir relevincia excessiva, no artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE, a passagem segundo
a qual «os Estados-Membros determinam» se os planos e programas sdo suscetiveis de ter tais efeitos,
pois mais ndo faz do que exprimir a circunstancia, que faz parte da prépria natureza da diretiva, de
esta ter de ser transposta para o caso concreto pelos Estados-Membros. A pretensa margem de
apreciacdo de que os Estados-Membros dispoem estd, em todo o caso, limitada pelo facto de estarem
obrigados a sujeitar a uma avaliagdo ambiental os planos suscetiveis de terem efeitos significativos no
ambiente, nomeadamente em funcdo das suas caracteristicas, incidéncias e zonas suscetiveis de ser
afetadas'®. Os Estados-Membros, a fim de determinarem se é de contar com efeitos significativos no
ambiente, tém, nos termos do artigo 3.°, n.° 5, da Diretiva AAE, de ter em consideracdo os critérios
definidos no anexo I1".

43. E aqui que reside a diferenca em relacdo a jurisprudéncia mencionada no pedido de decisio
prejudicial, na qual se pde em causa a transposicio de um regime semelhante contido na Diretiva
AIA™, pois essa transposicdo assenta exclusivamente em limiares ou na localizacdo de projetos de
construcio urbana situados fora de areas construidas®. E que nestes casos faltava uma apreciacio no
sentido de apurar se os projetos ndo abrangidos podiam, ainda assim, ter efeitos significativos no
ambiente.

44. De resto, o Conselho salienta, com razdo, que o nivel de protegdo conferido pela Diretiva habitats
também ndo é posto em causa pelo regime em apreco. As obrigacdes impostas pelo artigo 6.°, n.”* 3
e 4, da Diretiva habitats ndo sdo afetadas pelo artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE.

45. Assim, uma vez que o artigo 3.°, n.” 3, da Diretiva AAE nao reduz o nivel de protecdo conferido
pelo artigo 3.°, n.° 1, ndo existe motivo, a luz do resultado a que se chegou no ponto 2 supra, para se
questionar a manutencdo do elevado nivel de protecio do ambiente exigido pelo artigo 191.°, n.° 2,
TFUE.

46. A Italia Nostra alega essencialmente, contra este ponto de vista, que ndo é conforme ao nivel de
protecdo exigido que o artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE permita que planos e programas, sujeitos a
uma avaliacdo das incidéncias nos termos da Diretiva habitats, sejam poupados a sujeicio a uma
avaliacdo ambiental estratégica.

47. E verdade que esta realidade se afigura contraditéria, 3 primeira vista, pois a possibilidade de
producao de efeitos significativos numa zona de conservacdo europeia, que constitui pressuposto do
dever de realizacdo de uma avaliacdo nos termos do artigo 6.°, n.° 3, da Diretiva habitats, corresponde,

em regra, a possibilidade de producao de efeitos significativos, na acegao do artigo 3.°, n.” 3, da Diretiva
AAE?,

48. Portanto, seria consequente que o artigo 3.°, n.° 2, alinea b), da Diretiva AAE contivesse uma
presuncdo inilidivel no sentido de os planos e programas que requerem uma avaliacdo das incidéncias
nos termos do artigo 6.°, n.’ 3, da Diretiva habitats, requererem também uma avaliagdo ambiental nos
termos da Diretiva AAE.

18 — Acérdaos de 22 de setembro de 2011, Valciukiené e o. (C-295/10, EU:C:2011:608, n.° 46), e de 10 de setembro de 2015, Dimos Kropias
Attikis (C-473/14, EU:C:2015:582, n.”* 46 e 47). V., também, acérdiao de 18 de abril de 2013, L (C-463/11, EU:C:2013:247, n.° 38).

19 — V. acérdao de 18 de abril de 2013, L (C-463/11, EU:C:2013:247, n.** 31, 33, 39 e 41).

20 — Atualmente Diretiva 2011/92/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, relativa a avaliacdo dos efeitos de
determinados projetos publicos e privados no ambiente (JO 2011, L 26, p. 1), mais recentemente alterada pela Diretiva 2014/52/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014 (JO 2014, L 124, p. 1).

21 — O pedido de decisdo prejudicial faz referéncia aos acérdaos de 21 de setembro de 1999, Comissdo/Irlanda (C-392/96, EU:C:1999:431, n.** 64
a 67), e de 16 de margo de 2006, Comissao/Espanha (C-332/04, EU:C:2006:180, n.” 77 a 81).

22 — V. as conclusdes por mim apresentadas no processo Lesoochranarske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:491, n.° 78), a jurisprudéncia ai
indicada a proposito da Diretiva AIA, bem como o décimo considerando da Diretiva AAE.
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49. Mas também sdo imagindveis situagoes em que davidas razodveis que ainda possam remanescer
acerca da inocuidade de uma medida, possam ser ultrapassadas, de forma extremamente facil, através
de uma avaliacdo limitada nos termos do artigo 6.°, n.’ 3, da Diretiva habitats, de modo que, depois de
realizada essa avaliagdo especifica, ndo subsistam ddvidas que possam tornar necessdria a realizacdo de
uma avaliacdo ambiental nos termos da Diretiva AAE. Neste caso, justifica-se que se prescinda de uma
avaliacdo ambiental mais abrangente nos termos da Diretiva AAE. Efetivamente, mesmo com esta
limitagdo, os planos e programas suscetiveis de produzir efeitos significativos no ambiente devem,
ainda assim, ser sujeitos a uma avaliacdo ambiental, tal como o exige o artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva
AAE. Por conseguinte, pelas razdes indicadas no n.” 39 das presentes conclusoes o artigo 3.°, n.’ 3, da
Diretiva AAE também assegura o nivel de protecdo exigido pelo artigo 192.°, n.° 2, TFUE.

50. Se no processo principal foi, acertadamente, excluida a existéncia de efeitos significativos é algo
que nado cumpre decidir aqui nem, segundo se retira do pedido de decisdo prejudicial, pelo érgao
jurisdicional nacional, uma vez que aparentemente essa questdao nao chegou a ser suscitada. Do mesmo
modo, a circunstincia de terem sido impostas ao projeto multiplas condi¢des para protecdo das zonas
de conservacdo europeias gera dividas de que a avaliacdo nos termos do artigo 6.°, n.° 3, da Diretiva
habitats seja suscetivel de afastar a possibilidade de producao de efeitos significativos no ambiente, na
acecdo do artigo 3.°, n.” 3, da Diretiva AAE. Apontam no mesmo sentido as exigéncias que foram
feitas ao projeto, no quadro da andlise prévia da necessidade de avaliacio ambiental nos termos da
Diretiva AAE.

51. Por conseguinte, é de responder a primeira questdao submetida pelo 6rgédo jurisdicional de reenvio
que a sua andlise ndo revelou nenhum elemento suscetivel de afetar a validade do artigo 3.°, n.° 3, da
Diretiva AAE.

C - Quanto a segunda e terceira questoes

52. A segunda e terceira questdes prejudiciais prendem-se com a interpretagdo do artigo 3.°, n.° 3, da
Diretiva AAE, ou seja, a disposicdo cuja conformidade geral com o direito primdario se impunha
verificar, no quadro da primeira questio prejudicial®®. Trata-se de esclarecer o significado da
formulacdo segundo a qual os planos e programas que requeiram uma avaliacdo nos termos da Diretiva
habitats, mas em que apenas «se determine a utilizacio de pequenas areas a nivel local», ndo tém de
ser objeto de avaliagdo ambiental estratégica, no caso de os Estados-Membros determinarem que nao
sdo suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente.

53. Através da segunda questdo prejudicial, o érgao jurisdicional de reenvio pretende, no essencial,
apurar se a fim de apreciar se um plano ou programa determina a utilizacdo de uma pequena area a
nivel local, se deve tomar exclusivamente em consideracdo a superficie do projeto. A titulo
subsididrio, o érgdo jurisdicional de reenvio questiona ainda, através da terceira questdo prejudicial, a
compatibilidade dos limiares de superficie concretamente aplicados em Itdlia (quarenta ou dez
hectares, consoante o caso) com a diretiva. As duas questdes podem ser respondidas conjuntamente.

54. Impoe-se reter, antes de mais, que a qualificacdo de um plano ou programa como uma medida em
que se determina a utilizacdo de uma pequena édrea a nivel local depende do preenchimento de dois
pressupostos: por um lado, tem de estar em causa a utilizagio de uma pequena area e, por outro, a
determinacdo tem de verificar-se a nivel local. Irei seguidamente comecar por apreciar a segunda
caracteristica, que é a do «nivel local».

23 — V. supra, parte B.
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1. Determinacgdo a nivel local

55. A expressao a «nivel local» surge ainda noutra passagem da Diretiva AAE, mais concretamente no
artigo 2.°, alinea a), primeiro travessdo, no contexto da definicio ou da qualificacdo de «planos e
programas» abrangidos pela diretiva. Nesta passagem utilizam-se as expressdes «nivel local», bem
como «nivel regional» e «nivel nacional», para designar as autoridades eventualmente competentes em
matéria de planeamento ou aprovacao.

56. E verdade que no artigo 3.° n.° 3, da Diretiva AAE falta uma referéncia expressa ao facto de aqui a
expressao «nivel local» também significar um determinado nivel administrativo. Contudo, a
formulagédo, que de resto é igual, e o contexto sistemdtico tornam patente que o conceito utilizado no
artigo 3.°, n.° 3, tem o mesmo significado que lhe é atribuido no artigo 2.°, alinea a), primeiro travessao,
da mesma diretiva. Desta forma, a qualificagdo de um plano ou programa como medida de utilizacao
de uma drea a nivel local exige que se encontre abrangida pela competéncia da autoridade local - e
nao regional ou nacional - em matéria de planeamento ou aprovacéo.

57. Daqui resulta, desde logo, como resposta a segunda questdo prejudicial submetida pelo érgao
jurisdicional de reenvio, que uma regulamentacdo que, para definicdo de planos e programas «em que
se determine a utilizacdo de pequenas dreas a nivel local», recorre exclusivamente a superficie do
projeto, ndo é compativel com o artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE. Contudo, uma vez que a medida
controvertida no processo principal foi, segundo o pedido de decisdo prejudicial, adotada pela
Comune di Venezia, ndo é de excluir que esteja em causa uma medida adotada a nivel local.

2. Utilizacdo de uma pequena drea

58. Confirmando-se que se estd no ambito da competéncia de uma autoridade local, impoe-se ainda
apreciar, no quadro da aplicacdo do artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE, se o plano se limita a
determinar a utilizacdo de uma pequena érea.

59. Tendo em conta a segunda questdo submetida pelo drgado jurisdicional de reenvio impoe-se
constatar que o critério para a dimensio da drea s pode ser a superficie da area diretamente
abrangida pelo plano, independentemente dos efeitos do projeto no ambiente. E o que sugere, desde
logo, o sentido comum da expressio «drea». No ambito de uma apreciacdo sistemdtica chama
também a atencdo o facto de o artigo 3.°, n.° 3 se referir apenas a drea cuja utilizacdo o plano
determine, tendo-se optado aqui por uma formulagdo mais restrita do que noutras passagens da
diretiva, onde se faz referéncia as areas (suscetiveis) de serem afetadas pelo projeto ou seus efeitos™.
Esta circunstancia também milita a favor da relevancia exclusiva da superficie da area diretamente
abrangida pelo plano.

60. Consideracdes de indole teleoldgica tao pouco obstam a perspetiva aqui defendida, que assenta
exclusivamente na dimensdo da superficie. A disposicdo concreta em causa, segundo a qual os planos
e programas em que se determine a utilizagdo de pequenas dreas a nivel local sé sdo objeto de
avaliacdo ambiental estratégica em caso de andlise prévia que conclua que os referidos planos e
programas sdo suscetiveis de ter efeitos significativos no ambiente, ndo tem em vista, em primeira
linha, garantir um nivel de protecdo do ambiente tdo elevado quanto possivel. Se fosse esse o tnico
objetivo da norma, entdo ndo seria necessirio derrogar o regime consagrado no artigo 3.°, n.° 2,
alinea b), através do regime de excecdo previsto no artigo 3.°, n.° 3. Ter-se-ia, isso sim, submetido
todos os planos e programas que requerem avaliacdo nos termos do artigo 6.°, n.° 3, da Diretiva
habitats a uma avaliagdo estratégica adicional, de modo a se atingir, possivelmente, um nivel de
protecdo ligeiramente mais elevado.

24 — V. artigo 3.% n.° 2, alinea b), o anexo I, alineas c) e d) e o anexo I, n.° 2, da Diretiva AAE.
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61. Consagrar uma exce¢do, em favor de uma andlise prévia, a passagem automadtica de uma a
avaliacdo das incidéncias nos termos da Diretiva habitats para uma avaliacdo ambiental estratégica,
tem em primeira linha em vista, isso sim, impedir esforgos intteis e agilizar o procedimento. Para este
efeito, utilizar a superficie como critério de separacdo entre planos que requerem sempre uma
avaliacdo e aqueles que comecam por ser objeto de uma andlise prévia, é adequado para alcancar esse
objetivo: se é certo que existem planos e programas de dimensao reduzida em termos de superficie que
produzem efeitos significativos no ambiente* (e em relagdo aos quais se impde, consequentemente, a
realizacdo de uma avaliacdo ambiental estratégica, nos termos do artigo 3.°, n.° 3), é também possivel,
por um lado, assumir que tipicamente as medidas de maior dimensdo produzem, em todo o caso,
efeitos mais acentuados no ambiente do que planos de dimensido comparativamente menor, sendo
entdo que, pelo menos com grande frequéncia, seria inutil comecar-se por uma andlise prévia em
relacdo as medidas de maior dimensdo. Por outro lado, uma vez que a determinacdo da extensdo
territorial ndo implica um esforco complementar relevante, é suscetivel de limitar efetivamente o
esforco sem colidir com a concretizacdo do objetivo geral da diretiva que consiste em estabelecer um
procedimento de controlo dos atos suscetiveis de terem efeitos significativos no ambiente*.

62. Coloca-se, assim, a questdo seguinte de saber qual a extensdo territorial até a qual certa drea ainda
deve ser considerada «pequena».

63. Saliente-se, aqui, antes do mais, que o legislador da Unido se absteve de fixar um limiar concreto.
Neste sentido, os Estados-Membros dispoem de uma margem de decisdo no estabelecimento de tais
limiares. Esta margem de decisdo encontra-se apenas limitada pelo maximo que seja possivel imaginar
como sendo uma drea «pequena», segundo a experiéncia comum.

64. Impoe-se ainda ter em conta que uma drea s6 pode ser classificada como pequena em comparagio
com um valor de referéncia.

65. Na minha opinido, é teoricamente possivel adotar trés dreas como valor de referéncia: a area total
do territério da Unido, de modo a ser possivel apurar o que é concretamente uma area «pequena», em
termos vélidos para todos os Estados-Membros, a drea do Estado-Membro em causa e, por ultimo, a
area em relacdo a qual é territorialmente competente a autoridade administrativa de nivel local.

66. Uma vez que o critério da utilizacdo de uma pequena drea é complementado pela exigéncia de
determinacdo a nivel local, que visa introduzir uma nova restricdo, deve-se tomar como valor de
referéncia a superficie supervisionada pela autoridade administrativa de nivel local. Efetivamente, o
que pudesse ser considerado pequeno em comparagdao com a drea do Estado-Membro no seu todo, ou
mesmo da Unido seria, em regra, maior do que a totalidade da drea da competéncia territorial da
autoridade administrativa de nivel local.

67. E certo que esta solugio implica que o que constitui uma area pequena fique na dependéncia da
distribuicdo das competéncias territoriais e da divisio do territério a nivel local e (além disso) a nivel
regional, dentro de cada um dos Estados-Membros. Mas esta é a consequéncia necessdria, se nao
mesmo desejada, da falta de harmonizagdo ou de concretizagdo, no artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva AAE, e
da referéncia ao nivel local.

68. Neste contexto, uma superficie equivalente a um valor maximo de 5% da area da competéncia
territorial da autoridade administrativa de nivel local parece representar um valor indicativo do que se
poderad considerar area «pequena», segundo a experiéncia comum. Contudo, no caso de autoridades
administrativas de nivel local cuja competéncia territorial abranja uma area particularmente extensa,
serd, em regra, proibido esgotar o referido valor indicativo.

25 — V. acérdao de 21 de setembro de 1999, Comissao/Irlanda (C-392/96, EU:C:1999:431, n.” 66 e segs.), a propdsito da Diretiva AIA.
26 — V. acérdao de 22 de margo de 2012, Inter-Environnement Bruxelles (C-567/10, EU:C:2012:159, n.° 30).
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V - Conclusio

69. Por conseguinte, proponho ao Tribunal de Justica que responda ao pedido de decisdo prejudicial
nos termos seguintes:

1) A andlise da primeira questdo ndo revelou nenhum elemento suscetivel de afetar a validade do
artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva 2001/42/CE, relativa a avaliacdo dos efeitos de determinados planos e
programas no ambiente.

2) A aplicagdo do artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva 2001/42 pressupde, para além da utilizagdo de uma
pequena area, que o plano ou o programa seja da competéncia de uma autoridade administrativa
local. Por conseguinte, a disposi¢do em apreco opde-se a uma regulamentagdo que, para apurar se
um plano ou programa determina a utilizacdo de pequenas dreas a nivel local, recorre
exclusivamente a superficie do projeto.

3) Nos termos do artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva 2001/42, um plano ou programa deixa de determinar a

utilizacdo de uma pequena drea se a area afetada exceder o valor indicativo de 5% da drea da
competéncia territorial da autoridade administrativa de nivel local.
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