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Viena, Austria)]

«Reenvio prejudicial — Ambiente — Diretiva 91/676/CEE — Protecdo das dguas contra a poluicao
causada por nitratos de origem agricola — Risco de exceder valores-limite ou limiares de alerta —
Obrigacédo de elaborar um programa de acdo — Efeito direto — Direitos das partes afetadas»

I. Introducao

1. A Unido adotou, ja em 1991, disposi¢cdes para combater a poluicdo das dguas causada por nitratos,
nomeadamente a Diretiva relativa as dguas residuais®, que regula, em particular, a organizagio e o
funcionamento das estagdes de tratamento, e a Diretiva Nitratos®, que tem por objeto nitratos de
origem agricola. O objetivo destas medidas consiste, sobretudo, na protecao dos ecossistemas contra
um fornecimento excessivo de nutrientes. Todavia, a0 mesmo tempo, os nitratos apresentam
igualmente riscos para a sadde, especialmente para lactentes muito jovens®. Consequentemente, a
Diretiva Agua Potével® estabelece um limite de 50 mg/l de nitratos, um valor que também ¢é referido
na Diretiva Nitratos.

2. Os recorrentes no processo principal, um fornecedor de dgua, um particular e um municipio,
exigem, por conseguinte, medidas a fim de garantir que as dguas subterraneas contém um valor
inferior a 50 mg/l de nitratos. Em contrapartida, as autoridades competentes contestam a legitimidade
dos recorrentes para exigir tais medidas. Além disso, é discutivel se sdo necessarias outras medidas e se
as disposicoes relevantes tém efeito direto.

Lingua original: alemao.

2 Diretiva 91/271/CEE do Conselho, de 21 de maio de 1991, relativa ao tratamento de aguas residuais urbanas (JO 1991, L 135, p. 40).

3 Diretiva 91/676/CEE do Conselho, de 12 de dezembro de 1991, relativa a protecdo das dguas contra a poluicdo causada por nitratos de origem
agricola (JO 1991, L 375, p. 1).

4 Umweltbundesamt (Agéncia Federal do Ambiente, Alemanha)
(https://www.umweltbundesamt.de/faqs-zu-nitrat-im-grund-trinkwasser#textpart-4).

5 Diretiva 98/83/CE do Conselho, de 3 de novembro de 1998, relativa & qualidade da dgua destinada ao consumo humano (JO 1998, L 330, p. 32),
na redagdo que lhe foi dada pela Diretiva (UE) 2015/1787 da Comissdo, de 6 de outubro de 2015, que altera os anexos II e III da Diretiva
98/83/CE do Conselho relativa a qualidade da 4gua destinada ao consumo humano (JO 2015, L 260, p. 6).
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3. Este processo permite ao Tribunal de Justica debrucar-se, uma vez mais, sobre a questdo de saber
quem pode invocar perante Orgdos jurisdicionais nacionais disposi¢oes do direito da Unido em
matéria de ambiente. Por outro lado, importa analisar, pela primeira vez, em que medida é possivel
invocar perante aqueles 6rgdos jurisdicionais a Diretiva Nitratos.

I1. Quadro juridico

A. Convengdo de Aarhus
4. Nos termos do artigo 2.° («Defini¢des»), n.”* 4 e 5, da Convengdo de Aarhus®, entende-se por:

«4. “Publico™ uma ou mais pessoas singulares ou coletivas, bem como as suas associagdes,
organizacdes ou agrupamentos de acordo com a legislacdo ou praticas nacionais.

5. “Publico envolvido™ o publico afetado ou suscetivel de ser afetado pelo processo de tomada de
decisdoes no dominio do ambiente ou interessado em tais decisoes; [...]»

5. O artigo 3.°, n.’ 6, da Convencéo diz respeito a relagdo com as regras em vigor:

«A presente convencdo ndo implicard qualquer derrogacdo as regras em vigor em matéria de direitos
de acesso a informacdo, de participacdo do publico no processo de tomada de decisoes e de acesso a
justica em matéria ambiental.»

6. O artigo 9.°, n.° 3, da Convencao prevé um direito de agdo:

«Além disso, e sem prejuizo dos processos de recurso referidos nos n.* 1 e 2, cada parte assegurara
que os membros do publico que satisfacam os critérios estabelecidos no direito interno tenham acesso
aos processos administrativos ou judiciais destinados a impugnar os atos e as omissoes de particulares

e de autoridades publicas que infrinjam o disposto no respetivo direito interno do dominio do
ambiente.»

B. Direito da Unido

1. Diretiva Nitratos

7. O considerando 6 da Diretiva Nitratos refere-se ao objetivo de protecdo desta diretiva:
«Considerando que, por conseguinte, é necessario reduzir a poluicdo das dguas causada ou induzida
por nitratos de origem agricola e evitar que essa poluicdo se continue a verificar, a fim de proteger a
saude humana e os recursos vivos e os sistemas aquaticos, e salvaguardar outras utilizagcdes legitimas
da agua; [...]»

8. O considerando 13 da Diretiva Nitratos aborda a questdo da duracdo das medidas de protecdo.
«Considerando que se reconhece que a situacdo hidrogeoldgica em determinados Estados-Membros é

tal que poderdo decorrer varios anos antes que as medidas de protecio conduzam a um
melhoramento da qualidade das aguas;»

6 Convencao sobre acesso a informacdo, participagao do publico no processo de tomada de decisdo e acesso a justica em matéria de ambiente de
1998 (JO 2005, L 124, p. 4), aprovada pela Decisiao 2005/370/CE do Conselho, de 17 de fevereiro de 2005 (JO 2005, L 124, p. 1).
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9. Os objetivos especificos da Diretiva Nitratos resultam do seu artigo n.’ 1:

«A presente diretiva tem por objetivo:

— reduzir a poluicdo das dguas causada ou induzida por nitratos de origem agricola e

— impedir a propagacdo da referida poluicdo.»

10. O conceito de poluicdo é definido no artigo 2.°, alinea j), da Diretiva Nitratos como:

«[...] a descarga, direta ou indireta, de compostos azotados de origem agricola no meio aqudtico, com
resultados suscetiveis de por em perigo a saude humana, afetar os recursos vivos e os ecossistemas

aquaticos, danificar dreas apraziveis ou interferir noutras utilizagdes legitimas da agua».

11. Nos termos do artigo 3.°, n.” 1, da Diretiva Nitratos, os Estados-Membros devem, em principio,
identificar zonas vulneraveis:

«As édguas poluidas e as aguas suscetiveis de serem poluidas caso ndo sejam tomadas as medidas
previstas no artigo 5.° deverdo ser identificadas pelos Estados-Membros em conformidade com os
critérios definidos no anexo L»

12. No entanto, o artigo 3.°, n.’ 5, da Diretiva Nitratos prevé uma excecdo a esta situagdo:
«Os Estados-Membros ficardo isentos da obrigacdo de identificar as zonas vulneraveis especificas, se
aprovarem e executarem em todo o seu territério programas de acdo em conformidade com o

disposto na presente diretiva.»

13. Segundo o pedido de decisio prejudicial, a Austria invoca a excecio prevista pelo artigo 3.°, n.° 5,
da Diretiva Nitratos.

14. O artigo 5.° da Diretiva Nitratos regula o denominado programa de agéo:

«1. Para efeitos da concretizacdo dos objetivos referidos no artigo 1.° [...], os Estados-Membros criardo
programas de agdo para as zonas designadas como vulneraveis.

2. [..]
3. [...]

4. Os programas de acdo serdo executados no prazo de quatro anos a contar da respetiva elaboracao e
consistirdo nas seguintes medidas obrigatérias:

a) As medidas referidas no anexo III;

b) As medidas estabelecidas pelos Estados-Membros no(s) cédigo(s) de boa prética agricola
elaborado(s) nos termos do artigo 4.°, com excecdo das que tenham sido impostas pelo anexo IIL

5. Além disso, se, na fase inicial de aplicacdo dos programas de acdo ou a luz da experiéncia adquirida
durante a sua execugdo, se verificar que as medidas referidas no n.° 4 ndo sdo suficientes para se
atingirem os objetivos prescritos no artigo 1.°, os Estados-Membros adotardo, no ambito dos
programas de acdo, medidas suplementares ou reforcardo as agdes que considerarem necessarias. Ao
selecionarem estas medidas ou acoes, os Estados-Membros deverdo tomar em consideracdo a sua
eficacia e os seus custos em relacdo aos de outras medidas preventivas possiveis.
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6. Os Estados-Membros elaborardo e aplicardo programas de controlo adequados para avaliar a
eficicia dos programas de agdo estabelecidos por forca do presente artigo.

Os Estados-Membros que aplicarem o artigo 5.° em todo o seu territério deverdao controlar o teor de
nitratos das dguas (superficiais e subterrdneas) em pontos de medicdo selecionados que permitam
determinar o nivel de poluicdo das dguas por nitratos de origem agricola.

7. Os Estados-Membros analisardo e, se necessdrio, reverdo os seus programas de acdo, incluindo
quaisquer medidas suplementares tomadas por forca do artigo 5.°, pelo menos de quatro em quatro
anos. Comunicardo a Comissao toda e qualquer alteragdo dos programas de agdo.»

15. O artigo 10.°, n.° 1, da Diretiva Nitratos regula a obrigacdo de apresentacdo de relatérios dos
Estados-Membros:

«Para o periodo de quatro anos a contar da notificacdo da presente diretiva e para cada um dos
subsequentes periodos de quatro anos, os Estados-Membros apresentardao a Comissdo um relatério

contendo as informacdes referidas no anexo V.»

16. O anexo I da Diretiva Nitratos estabelece os critérios de identificacio das zonas vulnerdveis. O
anexo I A, n.° 2 diz respeito as dguas subterraneas:

«As aguas subterraneas conterem ou poderem conter mais do que 50 mg/l de nitratos se ndo forem
empreendidas agdes nos termos do artigo 5.°»

17. Em conformidade com o anexo V, n.° 4, alinea e), da Diretiva Nitratos, os Estados-Membros devem
comunicar a3 Comissdo previsdes quanto a eficacia dos seus programas de agdo:

«As previsoes dos Estados-Membros quanto aos prazos em que se espera que as aguas identificadas

nos termos do n.° 1 do artigo 3.° correspondam as medidas previstas no programa de agdo,
juntamente com a indicag¢do do grau de fiabilidade destas previsoes.»

2. Diretiva Agua Potdvel

18. O artigo 5.°, n.* 1 e 2, da Diretiva Agua Potével regula as normas minimas aplicaveis a agua
potavel:

«1. Os Estados-Membros fixardo os valores apliciveis a dgua destinada ao consumo humano para os
parametros estabelecidos no anexo L.

2. Os valores fixados nos termos do n.° 1 ndo serdo menos rigorosos do que os estabelecidos no
anexo L [...]»

19. Nos termos da parte B do anexo I da Diretiva Agua Potavel, o valor-limite dos nitratos é fixado em
50 mg/l.
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3. Diretiva-Quadro Agua

20. O artigo 4.° n.° 1, alinea b), ponto ii), da Diretiva-Quadro Agua’ especifica os objetivos ambientais
no que respeita as aguas subterraneas:

«Os Estados-Membros protegerdo, melhorardo e reconstituirdo todas as massas de dgua subterraneas,
garantirdo o equilibrio entre as captagdes e as recargas dessas dguas, com o objetivo de alcancar um
bom estado das dguas subterrdneas, 15 anos, o mais tardar, a partir da entrada em vigor da presente
diretiva, de acordo com o disposto no anexo V, sem prejuizo da aplicagdo das prorrogagoes
determinadas nos termos do n.° 4 e da aplicacio dos n.* 5, 6 e 7, bem como do n.° 8 do presente
artigo e sob condicdo de aplicagdo da alinea j) do n.° 3 do artigo 11.°»

21. O artigo 4.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva-Quadro Agua prevé uma disposicio especifica para as
zonas protegidas:

«Os Estados-Membros dardo cumprimento a quaisquer normas e objetivos o mais tardar 15 anos a
contar da data de entrada em vigor da presente diretiva, exceto nos casos em que a legislacdo
comunitdria ao abrigo da qual tenha sido criada uma determinada zona protegida preveja outras
condigoes, através da aplicagdo gradual das medidas tomadas nos termos do artigo 11.°»

22. O artigo 4.° n.° 4, da Diretiva-Quadro Agua permite a prorrogacio até doze anos dos prazos
estabelecidos no n.° 1 do artigo 4.°

4. Diretiva Aguas Subterrineas

23. O artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva Aguas Subterrineas® especifica quando uma massa de 4guas
subterraneas se encontra em bom estado quimico.

«Uma massa ou grupo de massas de dguas subterraneas sdo considerados em bom estado quimico
sempre que:

a) [...]

b) Os valores das normas de qualidade das dguas subterraneas referidos no Anexo I [...] ndo sejam
excedidos em nenhum ponto de monitorizacdo nessa massa ou grupo de massas de daguas
subterraneas; ou

o [...]»

24. O n° 1 do anexo I da Diretiva Aguas Subterraneas prevé uma norma de qualidade das dguas
subterraneas de 50 mg/l de nitratos.

7 Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2000, que estabelece um quadro de acdo comunitiria no
dominio da politica da 4gua (JO 2000, L 327, p. 1), na redagdo que lhe foi dada pela Diretiva 2014/101/UE da Comissao, de 30 de outubro de
2014 (JO 2014, L 311, p. 32).

8 Diretiva 2006/118/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa a protecdo das dguas subterraneas contra a
polui¢do e a deterioragdo (JO 2006, L 372, p. 19), na redagdo que lhe foi dada pela Diretiva 2014/80/UE da Comissdo, de 20 de junho de 2014
(JO 2014, L 182, p. 52).
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C. Direito austriaco

25. A utilizagdo das dguas subterraneas encontra-se regulada no § 10, n.° 1, da Wasserrechtsgesetz (Lei
das dguas, a seguir «WRG») no sentido de que os proprietarios dos terrenos nao necessitam de uma
licenca das autoridades competentes em matéria de dguas para a utilizacdo das aguas subterraneas
para fins domésticos ou econémicos quando a sua extracdo for feita apenas através de bombas ou
sistemas manuais de rega ou quando a extragdo for proporcionada a dimensdo do terreno.

II1. Matéria de facto e pedido de decisdo prejudicial

26. A Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland, R. Prandl e o Gemeinde Zillingdorf [Municipio
de Zillingdorf, Austria] apresentaram ao entio Bundesministerium fiir Land und Forstwirtschaft,
Umwelt und Wasserwirtschaft [Ministro Federal da Agricultura e Florestas, do Ambiente e Recursos
Hidricos, Austria], um pedido de modificacio do programa de acio adotado por meio de um
regulamento nacional para transposi¢do do artigo 5.°, n.° 4, da Diretiva Nitratos, de modo a estar em
conformidade com a Diretiva Nitratos e a garantir a protecdo conferida por esta diretiva,
designadamente para a saude humana, na utilizagdo das dguas subterridneas provenientes das massas
de aguas subterraneas em que se encontram os pogos das trés partes.

27. A Wasserleitungsverband Nérdliches Burgenland é a quarta maior companhia de dguas da Austria
que presta os correspondentes servicos de abastecimento de agua, j4 que dispde de 45 nascentes e
pocos ativos de agua e abastece anualmente cerca de 160000 pessoas. Trata-se de um organismo de
direito publico, nomeadamente uma associagdo de municipios. Por forca de um regulamento nacional
¢é obrigado a assegurar o abastecimento publico de dgua, incluindo a cobranca das taxas de dgua,
numa determinada drea geografica. Os proprietarios de terrenos edificados na zona abastecida pelo
recorrente tém a obrigacdo de ligacdo desses edificios a rede de distribuicdo. A Wasserleitungsverband
¢ igualmente competente para, por meio de regulamento, cobrar taxas as de abastecimento de agua
(potavel). Esta companhia toma precaucdes para manter abaixo de 50 mg/l os valores de nitratos das
aguas subterraneas extraidas com a finalidade de abastecer os consumidores com agua potavel.

28. Robert Prandl, uma pessoa singular residente na Baixa Austria, cobre atualmente a sua necessidade
de 4guas sanitdrias com o poco existente no seu terreno. Tendo em conta o elevado valor de nitratos,
ndo a consome como agua potavel. Consequentemente, toda a dgua potdvel é proveniente de uma
companhia publica de aguas.

29. O municipio de Zillingdorf situa-se na Baixa Austria e explora, uma nascente de agua utilizdvel
para fins municipais. Inicialmente, essa nascente fornecia agua potavel mas, devido a polui¢do por
nitratos, foi reclassificada como fonte de dguas sanitdrias.

30. Os valores de nitratos que excediam 50 mg/l nas dguas subterraneas eram, tanto a data do pedido
como atualmente (nos pontos de medicdo da Wasserleitungsverband), superiores a 100 %. O pogo
doméstico de R. Prandl apresentava, a data do pedido, um valor de nitratos de 59 mg/l, mas em
dezembro de 2017 apresentava um valor inferior a 50mg/l. E ponto assente que os valores variam,
pelo que ndo se pode falar de um excesso constante do valor de 50mg/l. A nascente do municipio
apresentava, a data do pedido, uma poluicdo por nitratos de 71 mg/l que, também em dezembro de
2017, continuava a ser demasiado elevado.

31. E ponto assente que nenhuma agua com uma concentracdo de nitratos superior a 50 mg/l é

utilizada diretamente como agua potavel. Nao sdo conhecidos outros riscos imediatos para a saude
que decorram diretamente dos elevados valores de nitratos em apreco nas referidas nascentes.
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32. E igualmente ponto assente que, através do programa de acio, foram e sio tomadas medidas nos
termos do artigo 5.°, n.° 4, da Diretiva Nitratos para alcancar os objetivos da referida diretiva. E
também dado adquirido que os valores de nitratos das dguas subterraneas nas zonas delimitadas pelos
trés requerentes sempre foram (e sdo) demasiado elevados num determinado periodo de tempo.

33. Na Baixa Austria existe uma obrigacdo de ligagio a rede publica de abastecimento de agua. Nao
obstante, a utilizacdo de um pogo doméstico sem licenca seria permitida a R. Prandl nos termos do
direito nacional, sob determinadas condi¢des. O abastecimento de dgua de R. Prandl e do municipio
de Zillingdorf ndo é realizado pela Wasserleitungsverband, mas por outras companhias publicas de
aguas, pelo que ndo existe um risco de saide direto em consequéncia dos elevados valores de nitratos.

34. O pedido apresentado pelos trés requerentes foi indeferido pela decisdo ora impugnada no
Verwaltungsgericht Wien [Tribunal Administrativo de Viena, Austria] por inadmissibilidade do pedido
devido a falta de direitos subjetivos publicos ou a falta da condicio de diretamente afetado.
Consequentemente, o Verwaltungsgericht submeteu ao Tribunal de Justica a seguinte questdo
prejudicial:

«Deve o artigo [288.° TFUE], em conjugagdo com o artigo 5.°, n.° 4, ou com as disposicdes combinadas
do artigo 5.°, n.° 5, e do Anexo I, ponto 2, da Diretiva Nitratos, ser interpretado no sentido de que:

a) uma companhia publica de dguas que presta servicos de abastecimento de dgua e que, para o efeito,
antes de abastecer os consumidores (sujeitos a obrigacdo de ligacdo a rede), procede ao tratamento
das dguas de fontes existentes que contenham um teor demasiado elevado de nitratos para obter
um valor inferior a 50 mg/l de concentracio de nitratos antes do abastecimento aos
consumidores, e a qual é obrigada por lei a assegurar o abastecimento de dgua numa determinada
area geografica, pode ser considerada diretamente afetada na acecdo da jurisprudéncia do Tribunal
de Justica da Unido Europeia (neste caso, devido a transposicio eventualmente incorreta da
Diretiva Nitratos) quando, devido a planos de agdes alegadamente insuficientes (ja que é excedido
o valor de 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas aguas localizadas na drea desta companhia), é
afetada na medida em que é obrigada a executar medidas de tratamento de &4guas e,
consequentemente, lhe sdo reconhecidos, no ambito da Diretiva Nitratos, direitos subjetivos

a.l) a modificagdo de um programa de agdo nacional ja adotado para efeitos de transposicdo da
Diretiva Nitratos (nos termos do artigo 5.°, n.° 4, desta diretiva), no sentido de prever
medidas mais estritas para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e,
em concreto, o de obter um valor ndo superior a 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas
aguas subterraneas em cada um dos pontos de captagdo?

a.2) aadocdo de medidas suplementares ou de agdes reforcadas (nos termos do artigo 5.°, n.° 5, da
Diretiva Nitratos) para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e, em
concreto, o de obter um valor ndo superior a 50 mg/l de concentragdo de nitratos nas aguas
subterraneas em cada um dos pontos de captagao?

b) um consumidor que, embora seja autorizado, por lei, a aproveitar a dgua do seu préprio poco
doméstico para efeitos de consumo préprio mas que ndo a utiliza devido aos elevados valores de
nitratos (a data do pedido subjacente ao processo ndo a podia aproveitar e a data da submissdo do
presente pedido de decisdo prejudicial ao Tribunal de Justica poderia utiliza-la, sendo porém certo
que estd previsto um novo aumento dos valores de nitratos na agua para além de 50 mg/l),
recebendo agua de uma companhia ptblica de dguas, pode ser considerado diretamente afetado na
acecdo da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (neste caso, devido a
transposi¢do eventualmente incorreta da Diretiva Nitratos) quando, devido a planos de agdes
alegadamente insuficientes é excedido o valor de 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas aguas
extraidas do seu ponto de captacdo (um poc¢o doméstico), é afetado na medida em que ndo pode
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exercer o seu direito a utilizagdo das aguas subterraneas no seu terreno, que a lei lhe confere de
maneira limitada, e, consequentemente, lhe sdo reconhecidos, no d4mbito da Diretiva Nitratos,
direitos subjetivos

b.1) a modificacdo de um programa de acdo nacional ja adotado para efeitos de transposicdo da
Diretiva Nitratos (nos termos do artigo 5.°, n.” 4, desta diretiva), no sentido de prever
medidas mais estritas para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e,
em concreto, o de obter um valor ndo superior a 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas
aguas subterrdneas em cada um dos pontos de captacdo?

b.2) a adogdo de medidas suplementares ou de agdes reforcadas (nos termos do artigo 5.°, n.° 5, da
Diretiva Nitratos) para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e, em
concreto, o de obter um valor nao superior a 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas aguas
subterraneas em cada um dos pontos de captacdo?

um municipio que, enquanto organismo publico, explora uma fonte municipal para abastecimento
de agua potavel a qual, devido aos valores de nitratos superiores a 50 mg/l na dgua, apenas pode
usar ou disponibilizar como dgua nado potidvel — sem que isso afete o abastecimento de agua
potavel — pode ser considerado diretamente afetado na acegdo da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia (neste caso, devido a transposicdo eventualmente incorreta da Diretiva
Nitratos), quando é excedido o valor de 50 mg/l de concentragdo de nitratos nas dguas no ponto de
captacdo, sendo impossivel o seu consumo como agua potavel, e, consequentemente, lhe sdo
reconhecidos, no ambito da Diretiva Nitratos, direitos subjetivos

c.1) a modificagdo de um programa de a¢do nacional ji adotado para efeitos de transposicdo da
Diretiva Nitratos (nos termos do artigo 5.°, n.° 4, desta diretiva), no sentido de prever
medidas mais estritas para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e,
em concreto, o de obter um valor ndo superior a 50 mg/l de concentracdo de nitratos nas
aguas subterraneas em cada um dos pontos de captagdo?

c.2) aadocgdo de medidas suplementares ou de agdes reforcadas (nos termos do artigo 5.°, n.° 5, da
Diretiva Nitratos) para atingir os objetivos referidos no artigo 1.° da Diretiva Nitratos e, em
concreto, o de obter um valor ndo superior a 50 mg/l de concentragdo de nitratos nas aguas
subterraneas em cada um dos pontos de captacdo?

Note-se que, em todos os trés casos, estd sempre assegurada a protecdo da saide dos consumidores,
quer — nos casos b) e ¢c) — através do abastecimento de dgua por companhias publicas de dguas
(com obrigacdo e direito de ligacdo a rede) quer — no caso a) — através de medidas adequadas de
tratamento das aguas.»

35. Apresentaram observacgdes escritas a Wasserleitungsverband Nordliches Burgenland, R. Prandl e o
municipio de Zillningdorf, conjuntamente na qualidade de recorrentes no processo principal, bem
como a Reptiblica da Austria, o Reino dos Paises Baixos e a Comissio Europeia. Os referidos
interessados e a Republica da Polénia participaram igualmente na audiéncia realizada em
6 de fevereiro de 2019.

ECLILEU:C:2019:274



ConNcLusOEs DE J. KokoTT — Processo C-197/18
"W/ ASSERLEITUNGSVERBAND NORDLICHES BURGENLAND E O.

IV. Apreciacao juridica

36. O presente pedido de decisao prejudicial visa esclarecer se, com base na Diretiva Nitratos, as trés
partes recorrentes no processo principal, uma empresa publica de abastecimento de dgua potavel, um
municipio, que explora uma nascente, e um proprietario individual de um poco, podem exigir que as
autoridades competentes adotem medidas, que ultrapassam o atual programa de acdo nacional para
aplicacdo da Diretiva Nitratos, a fim de atingir uma taxa de nitratos inferior a 50 mg/l nas aguas
subterraneas.

37. Para esse efeito, comecarei por debater em que medida podem, em principio, os recorrentes
invocar as disposi¢coes da Diretiva Nitratos, e analisarei, em seguida, em que condigdes poderd existir
um direito a medidas de maior alcance, que garantam uma reducgdo correspondente da taxa de
nitratos.

A. Invocacgdo da Diretiva Nitratos

38. No que diz respeito a justificacio avancada pelos trés recorrentes no processo principal para
invocar a Diretiva Nitratos, a Austria e os Paises Baixos afirmam que a poluicio dos pogos por
nitratos ndo implica um risco concreto para a saide, uma vez que o abastecimento publico de dgua
oferece 4gua potavel suficiente sem valores excessivos de nitratos. Como a Polénia, a Austria e os
Paises Baixos aconselham precaucdo na admissdo de uma agdo popular.

39. Esta argumentacdo nao é convincente.

40. Porque inexistem disposicdes de direito da Unido sobre as modalidades de controlo jurisdicional de
decisdes administrativas, cabe ao ordenamento juridico interno de cada Estado-Membro regular essas
modalidades, ao abrigo do principio da autonomia processual, desde que, no entanto, essas
modalidades ndo sejam menos favoraveis do que as que regulam situacdes semelhantes de natureza
interna (principio da equivaléncia) e que ndo tornem impossivel, na prdtica, ou excessivamente dificil
o exercicio dos direitos conferidos pela ordem juridica da Unido (principio da efetividade)”.

41. Determinante no presente caso é, em especial, o principio da efetividade. Com efeito, seria
incompativel com o efeito vinculativo que o artigo 288.° TFUE reconhece as diretivas excluir, em
principio, que as obrigagdes impostas por uma diretiva possam ser invocadas pelos interessados ™.
Pelo menos as pessoas singulares e coletivas diretamente afetadas pela violacdo de disposi¢cdes de uma
diretiva devem, por conseguinte, poder exigir das autoridades competentes — eventualmente
recorrendo aos 6rgéos jurisdicionais competentes — o respeito das respetivas obrigacdes .

42. A condicao relativa a afetacdo assegura que a possibilidade de recorrer a disposi¢des diretamente
aplicaveis de uma diretiva ndo se traduza numa agdo popular.

43. No processo principal, a afetacdo direta dos recorrentes resulta, desde logo, do facto de a poluicado
por nitratos das dguas subterraneas comprometer a utilizacdo legitima dos seus pogos. Ademais, o risco
para a saide decorrente da poluicdo por nitratos fundamenta, pelo menos na pessoa de R. Prandl, uma
afetacdo direta.

9 'V, neste sentido, Acérdaos de 16 de dezembro de 1976, Rewe-Zentralfinanz e Rewe-Zentral (33/76, EU:C:1976:188, n.° 5); de 27 de junho de
2013, Agrokonsulting (C-93/12, EU:C:2013:432, n.”* 35 e 36); e de 22 de fevereiro de 2018, INEOS Kéln (C-572/16, EU:C:2018:100, n.* 42).

10 Acérdaos de 7 de setembro de 2004, Waddenvereniging e Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, n. 66); de 25 de julho de
2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, n.° 37); de 8 de novembro de 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838,
n.° 44); e de 20 de dezembro de 2017, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:987, n.° 34).

11 Neste sentido, Acérdaos de 25 de julho de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, n.° 39); e de 26 de maio de 2011, Stichting Natuur en
Milieu e o. (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348, n.° 100).
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1. Entrave a utilizacdo dos pogos

44. O Tribunal de Justica sustentou anteriormente, em relacdo as pessoas singulares, que as
consideracoes relativas a afetacdo direta sdo especialmente apliciveis no que se refere a uma diretiva
cujo objetivo é proteger a satde puablica. A Diretiva Nitratos partilha deste objetivo em
conformidade com o seu sexto considerando e o seu artigo 2.°, alinea j)". Todavia, a afetagdo

principal dos recorrentes no caso vertente baseia-se apenas indiretamente na protecido da saude.

45. Isto é possivel, dado que o Tribunal de Justica concluiu simplesmente que as consideracoes
relativas a invocacdo das disposicoes do direito da Unido em matéria de ambiente seriam
especialmente vélidas em relacdo a disposicdes que tém por objetivo proteger a satide. O Acérdio
Folk, em que uma limitacdo dos direitos de pesca foi suficiente para justificar a invocagdo da Diretiva
relativa & responsabilidade ambiental ¥, em conjugacdo com a Diretiva-Quadro Agua’’, demonstra que
sdo igualmente possiveis outras formas de afetacdo.

46. No processo principal, todos os trés recorrentes sao diretamente afetados, visto que, segundo o
pedido de decisdo prejudicial, estes tém o direito de utilizar os seus pocos para a obtencdo de agua
potavel, mas ndo podem exercer este direito sem tratamento subsequente da dgua. Com efeito, agua,
que contém mais de 50 mg/l de nitratos, ndo pode ser utilizada como dgua potavel de acordo com o
valor-limite fixado nos termos do artigo 5.° e do anexo I, parte B, da Diretiva Agua Potavel, por
motivos de protecdo da saude.

47. Decorre, em especial, do artigo 2.°, alinea j) que esta afetacdo é abrangida pelo objetivo de protecao
da Diretiva Nitratos e deve, por conseguinte, ser juridicamente relevante.

48. Segundo o pedido de decisdo prejudicial, a utilizacdo dos pocos para obtencdo de dgua potavel é
legitima. Contrariamente ao entendimento da Austria, ndo é, neste contexto, necessirio um direito
para poder obter dguas subterrdneas com qualidade de dgua potdvel seja onde for. O conceito de
«rechtsmafSig» [legal] utilizado nas versdes alema e neerlandesa da diretiva demonstra, desde logo, a
necessidade de impedir qualquer entrave a uma utilizacdo autorizada da dgua, ndo sendo, portanto,
necessario qualquer direito obrigatoriamente exequivel. As versdes francesa e inglesa sdao ainda mais
claras a este respeito, visto que estas utilizam os conceitos de «legitime» e «legitimate» [legitima].
Entendo estas versoes linguisticas no sentido da utilizagao legitima da agua.

49. Além disso, o anexo I A, n.° 1, da Diretiva Nitratos, onde o valor-limite de nitratos para a definicao
das aguas doces vulneraveis é fixado por referéncia a diretiva, entretanto revogada, relativa a qualidade
das d4guas superficiais destinadas a produ¢do de 4dgua potédvel nos Estados-Membros'®, revela
precisamente que a utilizacdo de dgua como agua potdvel é abrangida pelo objetivo de protecdo da
Diretiva Nitratos .

50. Desta forma, é absolutamente suficiente que a utilizagdo como agua potéavel seja permitida para se
poder ser afetado por um eventual incumprimento da Diretiva Nitratos, que comprometa a utilizagdao
das aguas subterraneas como agua potavel. No caso de uma tal afetacdo, a parte afetada deve, em
principio, ter legitimidade para exigir o cumprimento da Diretiva Nitratos.

12 Acérdéos de 25 de julho de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, n.° 37); de 26 de maio de 2011, Stichting Natuur en Milieu e o. (C-165/09
a C-167/09, EU:C:2011:348, n.° 94); e de 19 de novembro de 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, n.° 55).

13 V. também Acérdao de 29 de abril de 1999, Standley e o. (C-293/97, EU:C:1999:215, n.° 34).

14 Diretiva 2004/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de abril de 2004, relativa a responsabilidade ambiental em termos de
prevencgdo e reparagdo de danos ambientais (JO 2004, L 143, p. 56), na redacdo que lhe foi dada pela Diretiva 2009/31/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de abril de 2009 (JO 2009, L 140, p. 114).

15 Acérdéo de 1 de junho de 2017, Folk (C-529/15, EU:C:2017:419, n.”* 47 a 49).
16 Diretiva 75/440/CEE do Conselho, de 16 de junho de 1975 (JO 1975, L 194, p. 26).
17 V. Acérdao de 29 de abril de 1999, Standley e o. (C-293/97, EU:C:1999:215, n.° 34).
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51. A questdo de saber se é possivel para uma parte afetada, como a Wasserleitungsverband, repercutir
sobre terceiros eventuais custos adicionais ndo tem qualquer relevincia nesta matéria. Com efeito,
também esta possibilidade constitui um entrave a utilizacao autorizada das dguas subterraneas.

52. Uma consequéncia da necessidade de provar ter sido afetado é também que os recorrentes no
processo principal nio podem, em geral, exigir o cumprimento da Diretiva Nitratos na Austria, mas
apenas se forem afetadas as 4guas subterraneas que utilizam. E por isso duvidoso que R. Prandl ou o
Municipio de Zillingdorf sejam afetados pela qualidade das massas de dgua subterraneas de Parndorf
Platte, que no articulado que apresentaram em conjunto com a Wasserleistungsverband descrevem
como particularmente poluidas.

2. Protegdo da satide

53. Além disso, também o risco para a satide decorrente da poluicdo por nitratos fundamenta, pelo
menos na pessoa de R. Prandl, uma afetacdo direta.

54. O Tribunal de Justica ndo subordinou, porém, esta afetacdo a um risco concreto e irrefutavel para
a saude. Isto é especialmente evidente no Acdrdao Stichting Natuur en Milieu e o., que dizia respeito
aos valores-limite nacionais de emissdo para determinadas substancias poluentes. A questdo de saber
se uma violacdo desses valores-limite é acompanhada de um risco para a satide depende da
distribuicio das substincias poluentes'®. Contudo, independentemente disso, o Tribunal de Justica
deliberou que existem particulares diretamente afetados que poderiam impor o cumprimento desses
valores-limite .

55. Nao vejo nenhuma razdo para adotar uma abordagem mais restritiva do que a estipulada por esta
jurisprudéncia no que se refere ao reconhecimento de uma afetacdo direta. Nos termos do artigo 3.°,
n.’ 3, do TUE, do artigo 37.° da Carta dos Direitos Fundamentais e do artigo 191.°, n.” 2, TFUE, a
politica da Unido no dominio do ambiente tera por objetivo atingir um nivel de protecdo elevado. Em
conformidade com a ultima disposicdo referida, a politica ambiental da Unido basear-se-4 nos
principios da precaucdo e da agdo preventiva Assim sendo, seria incompativel subordinar a execucao
judicial do direito da Unido em matéria de ambiente a um risco concreto e irrefutdvel para a sadde.
Com efeito, neste caso, seria de recear a ocorréncia de efeitos nocivos para a saide antes de qualquer
execucdo efetiva.

56. Consequentemente, pelo menos as pessoas singulares, no processo principal R. Prandl, tém
legitimidade para invocar a Diretiva Nitratos perante deterioracoes, que lhes digam respeito, da
qualidade das aguas subterraneas.

57. A Wasserleitungsverband e o municipio sdo, pelo contrario, pessoas coletivas, pelo que estes nao
sdo diretamente afetados por eventuais riscos para a sadde. E certo que especialmente no que se
refere aos municipios se deve presumir que estes tém o dever, ao abrigo do direito nacional, de
proteger a saude dos seus residentes. A Wasserleitungsverband poderia ter deveres similares no que
diz respeito aos seus clientes. Todavia, o pedido de decisdo prejudicial ndo contém qualquer
informacdo a este respeito, pelo que nao faz sentido aprofundar estas consideragdes.

18 Sao ilustrativas as minhas conclusdes no processo Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168, n.” 68 e segs., em especial n.’ 85).
19 Acérdao de 26 de maio de 2011, Stichting Natuur en Milieu e o. (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348, n.” 94 e 99 a 103).
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3. Convengdo de Aarhus

58. Esta interpretacdo do conceito de afetacdo resulta diretamente dos principios fundamentais do
direito da Unido. Contudo, esta interpretacdo constitui também uma transposicio correta das
obrigacdes decorrentes do artigo 9.°, n.° 3, da Convengdo de Aarhus em conjugagdo com o artigo 47.°,
n.” 1, da Carta dos Direitos Fundamentais. Nos termos do n.° 3 do artigo 9.° da Convencao de Aarhus,
os membros do publico que satisfacam os critérios estabelecidos no direito interno devem ter acesso
aos processos administrativos ou judiciais destinados a impugnar os atos e as omissoes de autoridades
publicas que infrinjam o disposto no respetivo direito interno do dominio do ambiente. Por outro lado,
o n.° 1 do artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais determina que toda a pessoa cujos direitos e
liberdades garantidos pelo direito da Unido tenham sido violados tem direito a uma agdo perante um
tribunal.

59. Este direito seria desprovido de qualquer efeito util, ou até mesmo da sua esséncia, se se admitisse
que, através da imposicdo destes critérios, certas categorias de «membros do publico», a fortiori de
«membros do publico envolvido», que satisfagcam os requisitos previstos no artigo 2.° n.° 5, da
Convengio de Aarhus, ndo podem exercer qualquer tipo de direito de recurso®.

60. Conforme o disposto no artigo 2.°, n.° 5, da Convengao de Aarhus, o puiblico envolvido engloba o
publico afetado ou suscetivel de ser afetado pelo processo de tomada de decisdes no dominio do
ambiente ou interessado em tais decisoes. Neste contexto, nos termos do artigo 2.°, n.° 4, da referida
convengdo, o publico é constituido por pessoas singulares e/ou coletivas.

61. Pelas razoes acima expostas, os recorrentes no processo principal sdo todos, devido aos seus pocos,
afetados pela poluicdo das aguas subterraneas e preenchem, portanto, as condig¢des estabelecidas no
artigo 2.°, n.° 5, da Convencao de Aarhus.

62. De forma a completar o exposto, refira-se que a existéncia do artigo 9.°, n.° 3, da Convengio de
Aarhus nao pode, de modo algum, ser entendida como limitando a possibilidade de invocar o direito
da Unido em matéria de ambiente. Com efeito, nos termos do artigo 3.°, n.° 6, a Convengdo nao
implicara qualquer derrogacao as regras em vigor em matéria de direitos de acesso a justica em matéria
ambiental. A referéncia feita pelo n.° 3 do artigo 9.° aos critérios estabelecidos no direito interno nao
justifica, portanto, que se limite a invocagdo do direito da Unido.

4. Conclusdo intercalar

63. Pode assim concluir-se que um fornecedor publico de agua, um particular e um municipio,
enquanto organismo publico, podem, em principio, invocar a Diretiva Nitratos, na medida em que
estes sejam afetados pela poluicdo por nitratos das dguas subterrdneas, visto que, por exemplo,
ficaram impedidos de utilizar os seus proprios pogos para a obtencédo legitima de dgua potavel.

B. Direito a beneficiar de medidas a fim de respeitar o valor de 50 mg/l de nitratos nas dguas
subterrdaneas

64. No entanto, o exposto ndo permite ainda concluir se os recorrentes no processo principal podem
invocar um direito a beneficiar de medidas a fim de respeitar o valor de 50 mg/l de nitratos nas aguas
subterraneas.

20 Acérdao de 20 de dezembro de 2017, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:987, n.® 46).
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65. Em todos os casos em que, tendo em conta o seu contetido, as disposicdes de uma diretiva sejam
incondicionais e suficientemente precisas, os particulares tém o direito de as invocar nos tribunais
nacionais contra o Estado, seja quando este ndo tenha transposto dentro do prazo a diretiva para o
direito nacional, seja quando tenha feito uma transposigdo incorreta desta®'. Pode ndo existir precisdo
suficiente especialmente quando as disposicdes em causa permitem uma margem de apreciacdo. Nesses
casos, subsiste, todavia, pelo menos o direito a que um 6rgao jurisdicional verifique se a legislacao
nacional, e a sua aplicacdo, se mantiveram dentro dos limites da margem de apreciagdo tracada pela
referida diretiva®.

66. A questio de saber se — como a Austria sublinha — a diretiva foi corretamente transposta nio
pode, neste contexto, fazer qualquer diferenca. No caso da transposicdo correta, os interessados
devem poder invocar a legislacio que implementa a diretiva, sendo que face a uma transposicdo
incorreta estes devem poder invocar, pelo menos, as disposicoes pertinentes da diretiva. Além disso, os
recorrentes, pelo menos, consideram que a Diretiva Nitratos ndo foi corretamente aplicada.

67. O artigo 5.°% n.° 4, bem como o artigo 4.° e os anexos II e III da Diretiva Nitratos contém
disposicdes imperativas, que, pelo menos em alguns casos, ndo permitem qualquer margem de
apreciacio. Um exemplo é a limitacdo da quantidade maxima de estrume animal que pode ser
utilizada por hectare nos termos do anexo III, n.° 1, ponto 2*. Uma vez que os afetados pela poluicio
causada por nitratos podem, em principio, invocar a Diretiva Nitratos, estes deveriam igualmente poder

exigir a aplicacdo destas quantidades maximas e de obrigacoes semelhantes.

68. No entanto, o pedido de decisdo prejudicial destina-se a esclarecer a existéncia do direito invocado
pelos recorrentes no processo principal a beneficiar de medidas que assegurem uma taxa de nitratos
nas aguas subterraneas inferior a 50 mg/l.

69. Esse direito poderia decorrer o artigo 5.°, n.” 4 e 5, da Diretiva Nitratos. O artigo 5.°, n.° 4 prevé
que sejam executados, nas zonas vulnerdveis e em todo o territério nacional austriaco, programas de
acdo cujo conteudo decorre do anexo III, bem como do artigo 4.° e do anexo II. Nos termos do
artigo 5.°, n.° 5, se, além disso, na fase inicial de aplicagio dos programas de agdo ou a luz da
experiéncia adquirida durante a sua execucdo, se verificar que as medidas referidas no n.” 4 ndo sao
suficientes para se atingirem os objetivos prescritos no artigo 1.°, os Estados-Membros adotardo, no
ambito dos programas de acdo, medidas suplementares ou reforcardo as acdes que considerarem
necessarias.

70. As partes intervenientes discutem, sobretudo, se o valor de 50 mg/l de nitratos ndo deve, de modo
algum, ser ultrapassado, mas também sobre o prazo e a margem de apreciacio de que os
Estados-Membros dispoem.

1. Valor de 50 mg/l de nitratos

71. A Austria e os Paises Baixos contestam que a Diretiva Nitratos dé origem a obrigacio de impedir a
poluicdo das dguas subterraneas com mais de 50 mg/l de nitratos ou de reduzir um nivel de poluicao
elevado existente até que este valor ndo seja excedido.

21 Acérdaos de 19 de janeiro de 1982, Becker (8/81, EU:C:1982:7, n.° 25); de 24 de janeiro de 2012, Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33, n.° 33); e
de 6 de novembro de 2018, Bauer e Willmeroth (C-569/16 e C-570/16, EU:C:2018:871, n.° 70).

22 Acérdaos de 24 de outubro de 1996, Kraaijeveld e o. (C-72/95, EU:C:1996:404, n.° 56), de 7 de setembro de 2004, Waddenvereniging e
Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, n. 66); de 25 de julho de 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, n.° 46); de
26 de maio de 2011, Stichting Natuur en Milieu e o. (C-165/09 a C-167/09, EU:C:2011:348, n.” 100 a 103); de 5 de setembro de 2012, Rahman
e 0. (C-83/11, EU:C:2012:519, n.* 25); e de 8 de novembro de 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, n.° 44).

23 Acérdaos de 2 de outubro de 2003, Comissao/Paises Baixos (C-322/00, EU:C:2003:532, n.° 113); e de 4 de setembro de 2014, Comissio/Franca
(C-237/12, EU:C:2014:2152, n.° 129).
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a) Responsabilidade da agricultura

72. Relativamente a esta argumentacdo, ha que admitir que as medidas adotadas ao abrigo da Diretiva
Nitratos ndo tém por objeto a polui¢do das dguas por nitratos em geral. Com efeito, nos termos do
artigo 1.°, deve reduzir-se a poluicdo das dguas causada ou induzida por nitratos de origem agricola e
— impedir-se a propagacao da referida poluicao.

73. Se a poluicdo por nitratos nao fosse atribuivel a agricultura, ndo seria, consequentemente, possivel
adotar qualquer medida ao abrigo da Diretiva Nitratos. Nao obstante, a poluicdo ndo tem de ser
causada exclusivamente pela agricultura®. Pelo contréario, as medidas sdo desde logo necessérias,
quando a descarga de compostos azotados de origem agricola contribui de forma significativa para a
polui¢do®. No passado, o Tribunal de Justiga considerou significativo o facto de a agricultura vala ser
responsavel por 19 % do azoto total na bacia de Meuse e por 17 % do azoto total na bacia de Escaut e
de os dois rios irem desaguar no Mar do Norte™. Esta situagio demonstra que mesmo as contribui¢des
relativamente reduzidas da agricultura para uma poluicdo causada pelo azoto sdo suficientes para dar
origem a obrigacdes ao abrigo da Diretiva Nitratos.

74. O facto de que as descargas de azoto provenientes da agricultura austriaca contribuem
consideravelmente para a poluicdo por nitratos das dguas subterraneas na drea em que os recorrentes
no processo principal exploram os seus pocos, infere-se, desde logo, da aplicacio pela Austria nesta
zona de programas de acdo nos termos do artigo 5.°, n.” 4, da Diretiva Nitratos. Com efeito, ndo se
verificando contribuicdes significativas por parte da agricultura, tal ndo seria necessario.

b) Nivel admissivel da poluicdo por nitratos das dguas subterrdneas

75. Contribuindo a agricultura consideravelmente para a polui¢do por nitratos, tanto o artigo 3.°, n.° 1
e o anexo I A, ponto 2, da Diretiva Nitratos, como a definicio do conceito de poluicio constante do
artigo 2.°, alinea j) em conjugacio com a Diretiva Agua Potivel permitem concluir que uma
contaminacdo das dguas subterrdneas com mais de 50 mg/l de nitratos deve ser considerada como
poluicdo. Neste caso, os Estados-Membros devem empreender agoes ao abrigo do artigo 5.° da Diretiva
Nitratos.

76. Em conformidade com o artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva Nitratos, as dguas poluidas ou suscetiveis de
serem poluidas caso ndo sejam tomadas as medidas previstas no artigo 5.° deverdo ser identificadas
pelos Estados-Membros em conformidade com os critérios definidos no anexo I. Isto aplica-se, nos
termos do anexo I A, n.” 2, da Diretiva Nitratos, quando as aguas subterraneas contém ou sdo
suscetiveis de conter mais do que 50 mg/l de nitratos e* nio sejam empreendidas a¢des nos termos do
artigo 5.°

77. Porém, se uma area com mais de 50 mg/l de nitratos nas dguas subterrdneas for considerada
afetada pela poluicdo, tal contaminacdo deve, nos termos do artigo 1.° da Diretiva Nitratos, ser
impedida ou eliminada.

24 Acérdaos de 29 de abril de 1999, Standley e o. (C-293/97, EU:C:1999:215, n.° 30); de 8 de setembro de 2005, Comissdo/Espanha (C-416/02,
EU:C:2005:511, n.° 69); e de 22 de setembro de 2005, Comissido/Bélgica (C-221/03, EU:C:2005:573, n.° 84).

25 Acérdaos de 29 de abril de 1999, Standley e o. (C-293/97, EU:C:1999:215, n.° 35); e de 22 de setembro de 2005, Comissdo/Bélgica (C-221/03,
EU:C:2005:573, n.° 87).

26 Acérdao de 22 de setembro de 2005, Comissao/Bélgica (C-221/03, EU:C:2005:573, n.° 86).

27 Como mostra a relacdo com o artigo 3.°, n.° 1 e é confirmado, em particular, pelas versoes inglesa e francesa do anexo I A, ponto 2, o «und» [e]
constante da versdo alema deve ser entendido como «caso».
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78. Além disso, o artigo 2.°, alinea j), da Diretiva Nitratos define polui¢do como a descarga, direta ou
indireta, de compostos azotados de origem agricola no meio aqudtico, com resultados suscetiveis de
por em perigo a saude humana, afetar os recursos vivos e os ecossistemas aquaticos, danificar areas
apraziveis ou interferir noutras utilizacoes legitimas da agua.

79. Por conseguinte, a contaminacdo das dguas subterrdneas com mais de 50 mg/l de nitratos deve ser
considerada como poluicdo, nomeadamente porque tal contaminacdo impede a utilizacdo legitima de
pocos para obtencdo de dgua potavel. De facto, em conformidade com o disposto no artigo 5.° e no
anexo I, parte B da Diretiva Agua Potavel, 2 agua potivel aplica-se um valor-limite de 50 mg/l de
nitratos.

80. A distingio apresentada pela Austria entre dgua bruta e 4gua potivel nio pde em causa esta
concluséo.

81. E certo que a Diretiva Nitratos nio fundamenta qualquer direito a utilizar as dguas subterraneas
como agua potavel sem restricoes. Com efeito, a Diretiva Nitratos ndo contém quaisquer regras
relativamente a outros poluentes ou a contaminagdes por nitratos de origem ndo agricola.

82. Porém, como anteriormente referido, a Diretiva Nitratos deve garantir que a obtencdo de dgua
potével ndo ¢ impedida pela polui¢io por nitratos das respetivas dguas subterraneas®, em todo o caso,
contanto que esta seja atribuivel de forma significativa a agricultura.

83. Esta interpretacdo da Diretiva Nitratos é reforcada pelo facto de o artigo 4.°, n.° 2 e o anexo I, n.° 1,
da Diretiva Aguas Subterraneas estabelecer, de igual modo, um valor-limite de 50 mg/l de nitratos para
um bom estado quimico das 4guas subterraneas. E verdade que o artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva Aguas
Subterraneas também refere critérios alternativos para o bom estado quimico das dguas subterraneas.
Além disso, os prazos prolongados nos termos do artigo 4.°, n.° 4, da Diretiva-Quadro Agua para
alcancar este estado ainda nido decorreram. Nio obstante, o critério estabelecido na Diretiva Aguas
Subterrdneas demonstra igualmente que o valor previsto pela Diretiva Nitratos para a definicdo de
poluicdo deve ser determinante.

84. Consequentemente, as medidas de transposicdo da Diretiva Nitratos devem ter por objetivo
impedir ou eliminar a contaminagido das dguas subterrdaneas com mais de 50 mg/l de nitratos, quando
a descarga de compostos azotados de origem agricola contribuir de forma significativa para essa
poluicéo.

2. Prazo

85. A Austria alega ainda, todavia, nio ser claro até quando devem os objetivos estabelecidos no
artigo 1.° da Diretiva Nitratos ser atingidos.

86. E certo que a Diretiva Nitratos niao contém qualquer prazo relativamente a questdo de saber até
quando deve a poluicdo existente ser reduzida de modo a que se situe abaixo do valor nela previsto e
ndo haja, de igual modo, risco de ser excedido novamente. Pelo contririo, tais prazos resultam do
artigo 4.°% n.* 1 e 4, da Diretiva-Quadro Agua, em conjugagio com a Diretiva Aguas Subterraneas e
ainda nao decorreram devido as prorrogacdes admissiveis dos mesmos.

28 V. supra, n.”* 46 a 50.
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87. Para além disso, note-se que orientagdes vinculativas em matéria de prazos relativamente ao estado
das dguas subterraneas podem estar igualmente associadas, na pratica, a dificuldades intransponiveis.
Com efeito, o considerando 13 da Diretiva Nitratos determina, desde logo, que, em virtude de
condicoes geoldgicas locais, poderdo decorrer vdrios anos antes que as medidas de protecdo
conduzam a um melhoramento da qualidade das dguas. Outros fatores como o respetivo nivel de
precipitagdo ou a evaporagdo sdo igualmente relevantes®.

88. No entanto, apesar de a Diretiva Nitratos nado especificar até quando devem os objetivos
estabelecidos no seu artigo 1.° ser atingidos, a referida diretiva, contém, ndo obstante, normas
imperativas sobre quando devem as medidas necessdrias a realizacdo destes objetivos ser adotadas.
Esta obrigacdo existe, nomeadamente, desde o inicio do primeiro programa de acdo ou a luz da
experiéncia adquirida durante a execucdo dos programas de acgdo e, portanto, desde a primeira
verificacdo da sua necessidade®. Nao existe, relativamente a este momento, qualquer margem de
apreciacao.

89. Além disso, o artigo 5.°, n.° 7, da Diretiva Nitratos define o prazo dentro do qual os
Estados-Membros devem apreciar as referidas experiéncias. Segundo esta disposicdo, os
Estados-Membros analisardo os seus programas de acdo pelo menos de quatro em quatro anos e, se
necessario, reverdo os seus programas de acgdo. Neste contexto, ao abrigo do artigo 5.°, n.° 5, os
Estados-Membros deverdao adotar medidas suplementares ou reforcar as agdes relativamente ao
disposto no artigo 5.° n.’ 4, caso estas sejam necessarias®'.

90. Se esta andlise regular ndo registar qualquer melhoria da situacdo, entdo, segundo o Tribunal de
Justica, ha que concluir que os programas de agdo nido sdo suficientes”. Os Estados-Membros nio
podem esperar até que ndo exista qualquer duavida razoavel quanto a necessidade de medidas
suplementares ou agdes reforcadas®. Como a Comissdo salienta, isto é tanto mais verdade quando a

poluicdo persiste por um longo periodo de tempo.

91. No méximo, existe um poder de apreciacio no que diz respeito as respetivas medidas, bem como
ao momento — com elas relacionado —, em que sdo realizados os objetivos prescritos no artigo 1.° da
Diretiva Nitratos.

92. No entanto, os Estados-Membros devem exercer este poder de apreciacido e especificar quais as
medidas suplementares que adotardo, bem como quando é que tais medidas atingirdo os referidos
objetivos. Com efeito, em conformidade com o artigo 10.°, n.° 1 e o anexo V, n.° 4, alinea e), da
Diretiva Nitratos, os Estados-Membros apresentam a Comissdo, de quatro em quatro anos, um
relatério contendo, designadamente, as suas previsdes quanto aos prazos em que se espera que as
dguas vulneraveis correspondam as medidas previstas no programa de agao.

93. Por conseguinte, os Estados-Membros devem analisar de forma eficaz, de quatro em quatro anos,
se os programas de agdo existentes para transposi¢do da Diretiva Nitratos sdo suficientes para impedir
ou eliminar a contaminagdo das dguas subterraneas com mais de 50 mg/l de nitratos, assim como
adotar todas as medidas adicionais ou agdes reforcadas necessdrias, caso se demonstre que tal ndo
aconteceu.

29 Segundo um relatério do Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft da Republica da Austria,
Grundwasseralter in Osterreich - mittlere Verweilzeiten in ausgewdhiten Grundwasserkorpern (na versio de dezembro de 2015,
https://www.bmnt.gv.at/wasser/wasserqualitaet/grundwasseralter.html), o tempo médio de permanéncia das dguas subterrdneas nas dreas em
causa no processo principal eleva-se a, em alguns casos, entre 11 e 25 anos, e, por vezes, até mesmo 25 a 50 anos.

30 Acérdaos de 2 de outubro de 2003, Comissdo/Paises Baixos (C-322/00, EU:C:2003:532, n.° 166); e de 21 de junho de 2018, Comissdo/Alemanha
(C-543/16, nédo publicado, EU:C:2018:481, n.° 53).

31 A referéncia feita na versdo alema ao artigo 5.° no seu todo é manifestamente incorreta.

32 Acérdao de 21 de junho de 2018, Comissdo/Alemanha (C-543/16, ndo publicado, EU:C:2018:481, n.° 61).

33 Acoérdao de 21 de junho de 2018, Comissao/Alemanha (C-543/16, ndo publicado, EU:C:2018:481, n.”* 63 e 64).
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3. Avaliagdo dos programas de agdo

94. Contudo, a andlise da questdo de saber se o programa de acgdo existente é suficiente implica uma
previsdo do seu impacto sobre a poluicdo por nitratos das dguas subterraneas. Além disso, podera ser
preciso avaliar quais as medidas suplementares necessdrias.

a) Critério de apreciagdo

95. Decorre, desde logo, do ja mencionado considerando 13 da Diretiva Nitratos que uma tal avaliacdo
nem sempre é ficil no que se refere as aguas subterraneas, visto que, em virtude das condigdes
geolodgicas locais, poderdo decorrer varios anos até que as medidas de protecio conduzam a um
melhoramento da qualidade das daguas. E como ja foi mencionado, outros fatores como o nivel de
precipitagdo ou a evaporagdo sdo igualmente relevantes®.

96. O direito da Unido autoriza a concessao as autoridades competentes dos Estados-Membros de uma
ampla margem de discricionariedade na apreciacio de tais questdes complexas, como expus
recentemente nas minhas Conclusdes no processo Craeynest®. O Tribunal de Justica também ja
reconheceu uma margem de discricionariedade no que se refere a determinadas disposicdes previstas
pela Diretiva Nitratos*.

97. Ao contréario da questio no processo Craeynest, que diz respeito & qualidade do ar”, ndo se
compreende, no caso em apreco, que a poluicdo das dguas subterraneas por nitratos conduza a riscos
graves para a saude humana ou para objetivos semelhantes da protecdo do ambiente na Unido. Por
conseguinte, ndo é necessario restringir a margem de manobra de que as autoridades competentes
dispoem.

98. Ao exercerem este poder de apreciacdo, os Estados-Membros sdo obrigados a respeitar os objetivos
previstos pela Diretiva Nitratos, ou seja, a reducdo da poluicdo das dguas por nitratos de origem
agricola®. Os Estados-Membros devem igualmente zelar para que os objetivos da politica da Unido no
dominio do ambiente sejam atingidos em conformidade com as exigéncias do artigo 191.°, n.* 1 e 2,
TFUE®.

34 V. nota 29.

35 Processo Craeynest e o. (C-723/17, EU:C:2019:168, n.”* 41 e segs.). V., a este respeito, em especial, Acérdaos de 21 de janeiro de 1999, Upjohn
(C-120/97, EU:C:1999:14, n.° 35); e de 9 de junho de 2005, HLH Warenvertrieb e Orthica (C-211/03, C-299/03 e C-316/03 a C-318/03,
EU:C:2005:370, n.° 76).

36 Acérdaos de 29 de abril de 1999, Standley e o. (C-293/97, EU:C:1999:215, n.”* 37 e 39); de 2 de outubro de 2003, Comissdo/Paises Baixos
(C-322/00, EU:C:2003:532, n.° 46); de 27 de junho de 2002, Comissdo/Franga (C-258/00, EU:C:2002:400, n.° 53); e de 4 de setembro de 2014,
Comisséo/Franga (C-237/12, EU:C:2014:2152, n.° 30).

37 V., a este respeito, as minhas Conclusdes no processo Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168, n.” 47 e 48, bem com 53 e segs.).

38 Acérdaos de 27 de junho de 2002, Comissdo/Franca (C-258/00, EU:C:2002:400, n.° 53); de 2 de outubro de 2003, Comissdo/Paises Baixos
(C-322/00, EU:C:2003:532, n.° 46); e de 4 de setembro de 2014, Comissao/Franga (C-237/12, EU:C:2014:2152, n.° 30).

39 Acérdaos de 4 de setembro de 2014, Comissdo/Franca (C-237/12, EU:C:2014:2152, n.° 30); v. também Acérdio de 2 de outubro de 2003,
Comissao/Paises Baixos (C-322/00, EU:C:2003:532, n.° 45).
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99. Embora a autonomia processual dos Estados-Membros permita aos érgdos jurisdicionais nacionais
sujeitar tais decisdes discriciondrias a uma apreciagio restritiva®, o direito da Unido ndo impde uma
obrigacio neste sentido. E, em principio, suficiente que a fiscalizacdo jurisdicional se limite a erros
manifestos de apreciagdo e erros processuais®. Além disso, importa também verificar se as
autoridades competentes examinaram, com cuidado e imparcialidade, todos os elementos relevantes
do caso em aprego®.

b) Exame dos elementos relevantes

100. No processo principal atribui-se especial importancia ao esclarecimento de todos os elementos
relevantes. A este respeito, o artigo 5.°, n.” 6, primeiro periodo, da Diretiva Nitratos contém uma
disposicdo determinante, segundo a qual os Estados-Membros deverdo elaborar e aplicar programas
de controlo adequados para avaliar a eficicia dos programas de acao.

101. Isto significa, nomeadamente, que os Estados-Membros ndo se devem limitar as medigoes
efetuadas nas aguas subterraneas, quando estas sdo inadequadas, em virtude das condigdes geoldgicas e
climaticas, para demonstrar, dentro da periodicidade de quatro anos das andlises, se os programas de
acdo sdo eficazes®. Muito embora o direito da Unido ndo exija que os Estados-Membros facam o
impossivel, estes ultimos devem, ndo obstante, se necessario, utilizar pelo menos métodos de medicdo
alternativos conhecidos como eficazes e envidar esfor¢os razoaveis para desenvolver métodos novos
mais adequados, onde ainda ndo existam. Assim, o relatério austriaco relativo a aplicacdo da Diretiva
Nitratos descreve um projeto-piloto de recolha de amostras das denominadas dguas de drenagem™.
Adicionalmente, poder-se-ao igualmente analisar modelizagcdes ou medigdes nos solos acima do nivel
freatico.

102. E certo que para o estabelecimento destes métodos e a avaliacio dos seus resultados existe
igualmente uma margem de apreciacdo, pois trata-se de questdes cientificas complexas. Contudo, os
6rgdos jurisdicionais nacionais devem poder, pelo menos, analisar se as autoridades competentes
aplicam efetivamente tais métodos e se estes — e os seus resultados — sdo cientificamente plausiveis.

¢) Fundamentagdo do programa de acdo

103. Adicionalmente, o érgdo jurisdicional nacional terd de examinar se a fundamentacdo do programa
de acdo contraria, mediante afirmacdes claras e, em particular, coerentes, todas as duavidas
cientificamente razodveis quanto a suficiéncia do programa.

104. Conforme observou corretamente a Comissdo, na avaliacdo do programa de acdo pelas
autoridades competentes sdo particularmente relevantes eventuais excedéncias do valor de 50 mg/l de
nitratos nas aguas subterraneas, a sua duracdo, bem como tendéncia. A este respeito, serd necessario
analisar as alegacoes dos recorrentes no processo principal, segundo as quais, apesar dos programas
de acdo em vigor desde 2003, a poluicdo por nitratos das aguas subterraneas ndo melhorou e, em
alguns casos, até se deteriorou.

40 V. as minhas Conclusdes no processo Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168, n.* 39).

41 Acérdaos de 21 de janeiro de 1999, Upjohn (C-120/97, EU:C:1999:14, n.° 35); e de 9 de junho de 2005, HLH Warenvertrieb e Orthica
(C-211/03, C-299/03 e C-316/03 a C-318/03, EU:C:2005:370, n.° 76). V., a este respeito, em especial, as minhas Conclusdes no processo
Craeynest (C-723/17, EU:C:2019:168, n.” 38 a 51).

42 Acérdaos de 9 de marco de 2010, ERG e o. (C-379/08 e C-380/08, EU:C:2010:127, n.° 61); de 22 de novembro de 2012, M. (C-277/11,
EU:C:2012:744, n.° 88); de 18 de julho de 2013, FIFA/Comissdao (C-204/11 P, EU:C:2013:477, n.° 20, e C-205/11 P, EU:C:2013:478, n.° 21); de
5 de novembro de 2014, Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, n.° 48); e de 11 de dezembro de 2014, Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431,
n.° 38).

43 V., neste sentido, Acérdao de 21 de junho de 2018, Comissdo/Alemanha (C-543/16, ndo publicado, EU:C:2018:481, n.” 67 e 68).

44 Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft da Reptiblica da Austria, EU Nitratrichtlinie 91/676/EWG -
Osterreichischer Bericht 2016, pp. 58 e 59.
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105. Outro elemento que merece atengio é o excesso de azoto que, segundo o relatério da Austria
relativo & aplicagdo da Diretiva Nitratos, ascende em média a 30 kg por hectare por ano desde 2007 *.
Tal excesso estd, pelo menos prima facie, em contradicdo com o artigo 5.°, n.° 4 e o anexo III, n.° 1,
ponto 3 da Diretiva Nitratos. Segundo estas disposi¢cdes, os Estados-Membros devem limitar a
aplicacdo de fertilizantes nos solos agricolas, e, nomeadamente, basear-se num equilibrio entre as
necessidades previsiveis de azoto para as culturas e o fornecimento de azoto as culturas a partir do
solo e de fertilizantes correspondente. Porém, um excesso de azoto dificilmente pode ser considerado
um equilibrio.

106. No entanto, as exigéncias impostas a fundamentagdo do programa de acdo ndo se devem
confundir com a questio de saber se a avaliacio efetuada pelas autoridades competentes é
convincente. Para o cumprimento das exigéncias de fundamentacdo basta, em principio, que os
fundamentos permitam analisar se a avaliacdo é manifestamente errada.

d) Constatagdo de um erro manifesto de apreciagdo

107. Por ultimo, no que diz respeito a constatacdo de um erro manifesto de apreciacdo, o Tribunal de
Justica ainda ndo desenvolveu qualquer definicdo genérica. No entanto, decorre da jurisprudéncia que
uma decisio ndo estd ferida de erro manifesto se puder ser «razoavelmente» tomada®. Em
contrapartida, contradicdoes especialmente ébvias ou a inexisténcia de elementos de prova para
justificar conclusdes sido suscetiveis de fundamentar um erro manifesto”. E igualmente possivel
refutar uma tal avaliagio demonstrando que a mesma néo ¢ credivel ou ndo é plausivel **.

e) Conclusdo intercalar

108. Em suma, pode concluir-se que os orgaos jurisdicionais nacionais devem poder verificar a
avaliacdo da eficacia dos programas de acdo e a decisdo de adotar ou ndo medidas suplementares ou
acoes reforcadas pelo menos no que se refere a erros manifestos e a questio de saber se as
autoridades competentes respeitaram os limites do seu poder discriciondrio, bem como as formalidades
processuais, em particular o dever de fundamentacéo, e analisaram todos os elementos relevantes.

V. Conclusao

109. Proponho ao Tribunal de Justica que responda da seguinte forma ao pedido de decisdo
prejudicial:

1) Um fornecedor publico de dgua, um particular e um municipio, enquanto organismo publico,
podem, em principio, invocar a Diretiva 91/676/CEE do Conselho, de 12 de dezembro de 1991,
relativa a protecdo das dguas contra a poluicdo causada por nitratos de origem agricola, na medida
em que sejam afetados pela poluicdo por nitratos das dguas subterraneas, visto que, por exemplo,
fiquem impedidos de utilizar os seus proprios pocos para a obtencao legitima de dgua potavel.

2) As medidas de transposicdo da Diretiva 91/676 devem ter por objetivo impedir ou eliminar a
contaminacdo das aguas subterraneas com mais de 50 mg/l de nitratos, quando a descarga de
compostos azotados de origem agricola contribuir de forma significativa para essa poluicao.

45 Referido na nota 44, pp. 40 e 41.

46 Acérdao de 12 de margo de 2002, Omega Air e o. (C-27/00 e C-122/00, EU:C:2002:161, n.° 72).

47 Acérdao de 22 de novembro de 2007, Espanha/Lenzing (C-525/04 P, EU:C:2007:698, n.° 60).

48 Acérdao de 14 de junho de 2018, Lubrizol France/Conselho (C-223/17 P, nao publicado, EU:C:2018:442, n.* 39).
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Os Estados-Membros devem analisar de forma eficaz, de quatro em quatro anos, se os programas
de acdo existentes para transposicio da Diretiva 91/676 sdo suficientes para impedir ou eliminar a
contaminagdo das dguas subterrdneas com mais de 50 mg/1 de nitratos, assim como adotar todas as
medidas adicionais ou agdes reforcadas necessarias, caso se demonstre que tal ndo aconteceu.

Os orgaos jurisdicionais nacionais devem poder verificar a avaliagdo da eficacia dos programas de
acdo e a decisdo de adotar ou ndao medidas suplementares ou acoes reforcadas pelo menos no que
se refere a erros manifestos e a questdo de saber se as autoridades competentes respeitaram os
limites do seu poder discriciondrio, bem como as formalidades processuais, em particular o dever

de fundamentacdo, e analisaram todos os elementos relevantes.
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