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LB,
Stichting Varkens in Nood,
Stichting Dierenrecht,
Stichting Leefbaar Buitengebied
contra
College van burgemeester en wethouders van de gemeente Echt-Susteren,
sendo interveniente:
Sebava BV

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Rechtbank Limburg (Tribunal de Primeira Instancia de
Limburg, Paises Baixos)]

«Reenvio prejudicial — Convencdo de Aarhus — Artigo 6. — Direitos de participacio —
Procedimento de participacdao do publico — Artigo 2.°, n.” 4 e 5 — Publico e publico envolvido —
Ambito de aplicacio pessoal — Artigo 9.°, n.* 2 e 3 — Acesso a justica — Legitimidade processual —
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia — Artigos 47.° e 52.°, n.” 1 — Direito a uma tutela
jurisdicional efetiva — Diretiva 2011/92/UE — Artigos 6.° e 11.° — Diretiva 2010/75/UE —
Artigos 24.° e 25. — Condicdo de participagdo prévia — Autonomia processual»

I. Introducao

1. Nos termos do direito neerlandés, todas as pessoas tém o direito de participar num procedimento de
participacdo do publico que conduza a ado¢do de uma decisdo relativa a uma atividade ambiental.
Todavia, o acesso a um tribunal para impugnar uma decisdo administrativa definitiva proferida no
ambito desse procedimento estd subordinado a duas condi¢des cumulativas. Em primeiro lugar, a
pessoa deve ser parte interessada, cujos interesses sejam diretamente afetados pela decisdo impugnada.
Em segundo lugar, essa pessoa deve ter participado no procedimento de participagdo do publico
apresentando as suas observacdes sobre o projeto de decisio, salvo se essa pessoa ndo puder
razoavelmente ser censurada por nao o ter feito.

1 Lingua original: inglés.
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2. O resultado desta formulagdo das regras nacionais parece ser uma consideravel dissondncia entre o
ambito de aplicacdo pessoal dos dois regimes processuais: uma fase administrativa muito aberta e uma
fase jurisdicional muito mais restrita. Isto leva naturalmente a questdo: e os que ficam de fora? E os
membros do publico que ndo sdo diretamente afetados ou ndo apresentaram observagdes no
procedimento de participacdo do publico? Estd o acesso a um tribunal, que é garantido ao abrigo da
Convencdo de Aarhus® ou de quaisquer disposi¢des do direito da Unido, completamente excluido para
esses membros do puablico?

II. Quadro juridico

A. Convengdo de Aarhus

3. A Convencdo de Aarhus foi assinada em Aarhus, em 25 de junho de 1998, pela entdo Comunidade
Europeia e subsequentemente aprovada pela Decisio 2005/370/CE do Conselho”.

4. Nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da Convencdo de Aarhus, as decisdes relativas a autorizacdo das
atividades ambientais listadas no anexo I estdo sujeitas ao procedimento de participacdo do publico
previsto no artigo 6.°, n.”* 2 a 11. O artigo 9.°, n.” 2, da convencao regula o direito de acesso a justica
para impugnar decisdes que tenham sido sujeitas ao procedimento de participacdo do publico previsto
no artigo 6.° Para efeitos de definicdo do seu ambito de aplicacdo pessoal, os artigos 6.° e 9.°, n.° 2,
utilizam os termos «publico» e «publico envolvido». Estes conceitos sdo definidos, respetivamente, nos
n.” 4 e 5 do artigo 2.° da convencao.

B. Direito da Unido

5. Antes da adocdo da Decisdo 2005/370 do Conselho, a entdo Comunidade Europeia adotou a
Diretiva 2003/35/CE". Esta diretiva alterou duas diretivas existentes de modo que harmonize as regras
comunitdrias com a Convengdo de Aarhus, em particular com os seus artigos 6.° e 9.°, n.” 2 e 4°. Essas
diretivas foram, entretanto, substituidas pela Diretiva 2010/75/UE® e pela Diretiva 2011/92/UE’,
conforme alterada pela Diretiva 2014/52/UE (a seguir Diretiva 2011/92»)°.

6. O artigo 6.° e o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus sdo transpostos, respetivamente, pelos
artigos 6.” e 11.° da Diretiva 2011/92, bem como pelo artigo 24.°, conjugado com o anexo IV, e pelo
artigo 25.° da Diretiva 2010/75. Os termos «publico» e «publico em causa» ou «publico interessado» *,
que figuram igualmente nestas disposicoes, sdo definidos, respetivamente, no artigo 1.°, n.° 2, alineas d)
e e), da Diretiva 2011/92 e no artigo 3.°, pontos 16 e 17, da Diretiva 2010/75.

2 Convengido sobre o Acesso a Informacdo, Participa¢io do Publico no Processo de Tomada de Decisio e Acesso a Justica em Matéria de
Ambiente, assinada em Aarhus em 25 de junho de 1998 e aprovada em nome da Comunidade Europeia pela Decisio 2005/370/CE do
Conselho, de 17 de fevereiro de 2005 (JO 2005, L 124, p. 1, a seguir «Convencao de Aarhus»).

3 V. nota 2.

4 Diretiva 2003/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003, que estabelece a participacdo do publico na elaboracido de
certos planos e programas relativos ao ambiente e que altera, no que diz respeito a participagdo do publico e ao acesso a justica, as Diretivas
85/337/CEE e 96/61/CE (JO 2003, L 156, p. 17).

5 Considerandos 5 e 11 do predmbulo da Diretiva 2003/35.

6 Diretiva 2010/75/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010, relativa as emissdes industriais (prevengio e controlo
integrados da polui¢do) (JO 2010, L 334, p. 17).

7 Diretiva 2011/92/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, relativa a avaliagio dos efeitos de determinados
projetos publicos e privados no ambiente (JO 2012, L 26, p. 1).

8 Diretiva 2014/52/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, que altera a Diretiva 2011/92/UE relativa a avaliacdo dos
efeitos de determinados projetos publicos e privados no ambiente (JO 2014, L 124, p. 1).

* N.d.t: Na lingua original das presentes conclusdes assim como na versio inglesa da Convencdo de Aarhus e das Diretivas 2010/75/UE
e 2011/92/UE, o termo utilizado é sempre «public concerned». A versio portuguesa destes diplomas utiliza indiferentemente, com sentido
idéntico, os termos «publico envolvido», «puiblico em causa» ou «publico interessado». Por uma questdo de clareza e de uniformizacao,
utilizar-se-4 nas presentes conclusdes o termo «publico envolvido», salvo quando se trate de citagdes.
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C. Direito neerlandés

7. Da leitura da decisio de reenvio e apds as precisoes fornecidas pelo Governo neerlandés na
audiéncia, entendo as disposicoes relevantes do direito neerlandés do seguinte modo.

8. A atividade controvertida no processo principal foi objeto de um procedimento preparatério piblico
nos termos da Section 3:4 da Algemene wet bestuursrecht (Lei do Procedimento Administrativo, a
seguir «Awb»). Trata-se de um procedimento de participacdo do putblico na acec¢do do artigo 6.° da
Convencao de Aarhus.

9. O procedimento preparatdrio publico, na acecio da Awb, implica que, no caso de um pedido de
licenca, a autoridade competente deve primeiro adotar um projeto de decisdo relativo a sua posicao
sobre o pedido em questdo. O projeto de decisdo deve ser posto a disposicdo de todas as pessoas
pelos meios adequados e, nos termos do artigo 3:12, n° 5 da Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Lei das Disposi¢des Gerais relativas ao Direito do Ambiente, a seguir «Wabo»), fodas
as pessoas podem apresentar observacdes sobre o projeto de decisdo.

10. Gostaria de sublinhar que o Governo neerlandés confirmou expressamente na audiéncia que, nos
termos da Wabo, todas as pessoas significa literalmente qualquer pessoa singular ou coletiva, sem
limitagoes, de ordem espacial ou de outro tipo. Assim, em principio, um checo residente na Republica
Checa, um dinamarqués residente na Dinamarca ou um chinés residente na China tém todos o direito
de participar, nos termos da lei neerlandesa, no procedimento de participacdo do publico relativo a
atividade requerida no processo principal.

11. O Governo neerlandés explicou ainda que, ao abrir o procedimento preparatério publico a todas as
pessoas, quis reforcar o mais possivel os debates entre a autoridade competente e o publico. Esse
Governo quis igualmente aligeirar a obrigacdo que incumbia as autoridades administrativas (locais) de
verificar, em cada caso individual, quais eram os elementos do publico suscetiveis de ser afetados pela
atividade proposta em questio e quais ndo o eram.

12. Além disso, o Governo neerlandés considera que resulta efetivamente do artigo 6., n.° 7, da
Convencdo de Aarhus que todas as pessoas tém o direito de participar nos procedimentos de
participacao do publico nos termos do artigo 6. da Convengdo de Aarhus.

13. Seguidamente, apds o procedimento de participacdo do publico, a autoridade administrativa toma
uma decisdo definitiva sobre a atividade requerida. A possibilidade de impugnar em tribunal a
legalidade processual e material de tal decisdo estd subordinada, nos termos do direito neerlandés, a
duas condigées cumulativas. Estas condi¢des restringem consideravelmente o leque de recorrentes, em
comparacgdo com a fase administrativa que conduziu a adocdo dessa deciséo.

14. Em primeiro lugar, nos termos do artigo 8:1 da Awb, o recorrente deve ser um «interessado», na
acecdo do artigo 1:2 da Awb, ou seja, uma pessoa cujos interesses sejam diretamente afetados pela
decisdo. As associagbes que promovem a protecdo ambiental sio sempre consideradas «interessados»
nos termos do artigo 1:2, n.’ 3, da Awb.

15. Observo que o termo «interessado» nao consta do artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus, que
utiliza, em vez disso, a expressio «membros do publico em causa [qlue tenham um interesse
suficiente ou [...] [c]ujo direito tenha sido ofendido». Deduzo da decisdo de reenvio que o termo
«interessado», na acecdo da Awb, constitui a transposicio desta expressdo no artigo 9.°, n.° 2, da
Convencdo de Aarhus. Assim, uma pessoa que ndo seja um «interessado», na acecdo do artigo 1:2 da
Awb, ndo é considerada membro do «publico em causa», na acecdo do artigo 9.°, n.” 2, da Convencao
de Aarhus.
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16. Em segundo lugar, o «interessado» deve também ter participado no procedimento preparatério
publico, nos termos do artigo 6:13 da Awb, apresentando a sua opinido sobre a atividade requerida,
salvo se ndo puder razoavelmente ser censurado por ndo o ter feito.

17. Segundo o Governo neerlandés, este segundo requisito visa reforcar a eficiéncia dos procedimentos
administrativos e, consequentemente, a eficiéncia dos processos judiciais. A participacio no
procedimento preparatério publico permite identificar os aspetos controvertidos numa fase precoce do
processo de tomada de decisdo, melhorando assim a qualidade desse processo. Permite evitar acdes
judiciais ou, se estas vierem a surgir, deve contribuir para as tornar mais eficientes.

18. No que respeita a excegdo a esta regra (quando ndo se possa razoavelmente censurar a parte por
ndo ter participado), o Governo neerlandés explicou na audiéncia que a mesma se aplica se a falta de
participacdo for desculpavel. Segundo a jurisprudéncia nacional, é o que se passa, por exemplo, se
houver irregularidades na notificacdo do projeto de decisdo; se a decisdo adotada for diferente do
projeto de decisdo notificado e a diferenca implicar consequéncias negativas para o «interessada»; ou
se uma pessoa, devido a uma mudanca de residéncia, s se tornar «interessado» apds o termo do
prazo para apresentar observacdes sobre o projeto de decisdo.

19. Por dltimo, no que respeita ao nexo entre os dois requisitos de legitimidade processual, o Governo
neerlandés esclareceu, na audiéncia, que uma parte que tenha participado no procedimento
preparatério publico nos termos da Wabo, mas que ndo seja interessado na ace¢cdo da Awb, nao terad
o direito de impugnar em tribunal a decisdo subsequente, mesmo que tenha participado através da
apresentacdo de observagoes na fase preparatdria.

II1. Matéria de facto, tramitacao do processo nacional e questdes prejudiciais

20. Em 2016, a Sebava BV requereu ao College van burgemeester en wethouders van de gemeente
Echt-Susteren (Conselho Municipal de Echt-Susteren, Paises Baixos, a seguir «recorrido») uma
autorizacdo para a construgdo de uma nova pocilga para 855 porcas, a troca de porcas reprodutoras
por porcas em lactacdo, nas instalacdes existentes, e a constru¢io de um corredor coberto para
porcas.

21. O recorrido sujeitou o requerimento ao procedimento preparatério publico uniforme, na acegdo da
Section 3:4 da Awb. O 6rgao jurisdicional de reenvio confirma que este procedimento é um
procedimento de participacdo do publico, na acegdo do artigo 6. da Convengao de Aarhus.

22. O recorrido disponibilizou uma cépia do memorando do requerimento bem como outros
documentos conexos para consulta. A consulta foi anunciada no Staatscourant (Jornal Oficial). O
requerimento foi igualmente publicado no Gemeenteblad (Boletim Municipal) do municipio do
recorrido.

23. Em 28 de setembro de 2017, o recorrido emitiu a autorizacdo requerida e disso deu conhecimento
mediante publicacdo no Staatscourant.

24. A decisdo de autorizacgdo foi impugnada por quatro recorrentes no érgao jurisdicional de reenvio, o
Rechtbank Limburg (Tribunal de Primeira Instancia de Limburg). A primeira recorrente é uma pessoa
singular e veterinaria da profissio (a seguir «a primeira recorrente»). E igualmente membro da direcio,
secretaria e presidente de varios grupos de interesse que promovem o bem-estar animal. As trés outras
recorrentes sdo associacOes ambientais (a seguir «trés associacdes recorrentes») (conjuntamente,
«quatro recorrentes»).
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25. Perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, as quatro recorrentes reconhecem que ndo apresentaram
objecoes ao projeto de decisdo do recorrido. Sustentam, todavia, que ndo podem razoavelmente ser
censuradas por ndo o terem feito, devido ao facto de o recorrido ter notificado irregularmente o
projeto de decisao. Com base neste fundamento, as quatro recorrentes pedem ao 6rgao jurisdicional
de reenvio que anule a decisdo impugnada a fim de lhes dar a possibilidade de apresentarem as suas
objecoes ao projeto de decisdo.

26. Quanto ao recurso interposto pela primeira recorrente, o érgdo jurisdicional de reenvio considera
que deve ser julgado inadmissivel com fundamento nos artigos 8:1 e 1:2 da Awb. A primeira
recorrente ndo é um «interessado» na acecdo destas disposicoes. O érgdo jurisdicional de reenvio
considera que a primeira recorrente interpos o recurso a titulo pessoal, uma vez que sé invocou a sua
qualidade de membro de diregdo, secretdria e presidente de varios grupos de interesse bastante tempo
depois de ter expirado o prazo de recurso. Além disso, vive a alguma distancia da pocilga prevista e,
por conseguinte, ndo sofre nenhuma consequéncia em termos de espago ou do ambiente.

27. No que respeita ao recurso interposto pelas trés associagcdes recorrentes, o érgio jurisdicional de
reenvio considera que, enquanto associacoes ambientais, sio efetivamente interessados nos termos do
artigo 1:2, n.° 1, da Awb. Contudo, ndo apresentaram objecdes ao projeto de decisdo. Resulta do
artigo 6:13 da Awb que um interessado que possa razoavelmente ser censurado por nao ter exposto a
sua opinido durante o procedimento preparatério ndo pode interpor recurso no tribunal
administrativo.

28. Foi neste contexto factual e juridico que o Rechtbank Limburg (Tribunal de Primeira Instancia de
Limburg) decidiu suspender a instincia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes
prejudiciais:

«1) Devem o direito europeu e, em especial, o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus ser
interpretados no sentido de que se opdem a que [o] publico em geral (public) ([ou seja,] qualquer
pessoa) [seja totalmente excluido do direito] de acesso a justica, desde que esse publico ndo
[constitua] o publico envolvido (public concerned) ([ou seja, os] interessados)?

Em caso de resposta afirmativa a questdo 1:
2) Devem o direito europeu e, em especial, o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus ser
interpretados no sentido de que implicam que o puablico em geral (public) (qualquer pessoa) deve
ter acesso a justica em caso de uma suposta violagdo dos requisitos processuais e direitos de
participacao aplicaveis a esse publico, conforme constam do artigo 6.° dessa convengao?

A este respeito, é relevante que, neste contexto, o publico envolvido (public concerned)
(interessados) goze do direito de acesso a justica e [tenha], além disso, [legitimidade para
impugnar a legalidade de um ato] em tribunal?

3) Devem o direito europeu e, em especial, o artigo 9.° n.° 2, da Convencdo de Aarhus ser
interpretados no sentido de que se opdem a que o direito de acesso a justica do publico envolvido
(public concerned) (interessados) seja sujeito a condicdo de [...] o direito de participagdo [...], na
acecdo do artigo 6.° desta convencao, [ter sido exercido]?

Em caso de resposta negativa a questdo 3):

4) Devem o direito europeu e, em especial, o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus ser
interpretados no sentido de que se opdem a uma disposicdo de direito nacional que exclui do
direito de [impugnar uma decisdo o] publico envolvido (public concerned) (interessados) [que possa
ser|] razoavelmente [censurado por]| ndo ter apresentado [objecdes contra] um projeto de decisdo
[ou certos aspetos desse projeto]?
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Em caso de resposta negativa a questao 4:

5) Cabe exclusivamente ao juiz nacional, com base nas circunsténcias do caso, [pronunciar-se sobre] o
que [significa a expressdo] «[que] pode razoavelmente ser [censurado]» ou deve o juiz [...] ter em
conta, [a este respeito,] determinadas garantias consagradas no direito [da Uniao]?

6) Até que ponto serd diferente a resposta as questdes 3, 4 e 5 se estiver em causa o publico em geral
(public) (qualquer pessoa), [por oposicdo ao] publico envolvido (public concerned) (interessados)?»

29. Foram apresentadas observacoes escritas pelo Governo dinamarqués, pela Irlanda e pelos Governos
neerlandés e sueco, assim como pela Comissio Europeia. O recorrido apresentou observacdes em
apoio das observacoes apresentadas pelo Governo neerlandés. As quatro recorrentes no processo
principal, o recorrido, a Irlanda, o Governo neerlandés e a Comissdo Europeia participaram na
audiéncia realizada em 30 de janeiro de 2020.

IV. Apreciacao

30. As presentes conclusdes estdo estruturadas do seguinte modo. Comecarei por identificar as
disposicoes aplicaveis da Convencdo de Aarhus e das Diretivas 2010/75 e 2011/92 (A).
Debrugar-me-ei seguidamente sobre a compatibilidade com esses instrumentos das duas condi¢oes de
legitimidade processual previstas no direito neerlandés, a saber, a condicdo de ser um «interessado»
(B), e a de ter apresentado observacdes no ambito do processo de participacdo do publico (C).

A. Direito aplicavel: Conven¢cdo de Aarhus e Diretivas 2010/75 e 2011/92

31. O érgao jurisdicional de reenvio considera que as disposi¢cdes relativas a participacdo do publico
que constam do artigo 6.° da Convencao de Aarhus, do artigo 6.° da Diretiva 2011/92 bem como do
artigo 24.° da Diretiva 2010/75 sdo aplicaveis no processo principal.

32. Efetivamente, parece ser esse o caso tanto da Convencdo de Aarhus como da Diretiva 2010/75. Nos
termos do artigo 6., n.° 1, alinea a), da Convencdo de Aarhus, o artigo 6. é aplicavel as decisdes
relativas a autorizacdo das atividades propostas constantes do anexo I. O anexo I, ponto 15, alinea c),
menciona as instalagdes para a criacdo intensiva de suinos com espaco para mais de 750 bacoras. Nos
termos do artigo 10.° da Diretiva 2010/75, as disposicdes relativas a participagdo do publico constantes
do artigo 24.° desta diretiva aplicam-se as atividades descritas no anexo I. O ponto 6.6, alinea c), deste
anexo menciona a criacdo intensiva de suinos com mais de 750 lugares para porcas.

33. Em contrapartida, ndo parece a primeira vista evidente que as atividades em causa no processo
principal se inscrevam no ambito das atividades abrangidas pela Diretiva 2011/92. O anexo I,
ponto 17, alinea c), e o anexo II, ponto 1, alinea c), da Diretiva 2011/92 tornam esta diretiva aplicavel
as instalacodes para a criacdo intensiva de suinos com espago para mais de 900 porcas e a projetos de
gestdo de recursos hidricos para a agricultura. Dito isto, contudo, a decisdo da questdo de saber se «a
construcdo de uma nova pocilga para 855 porcas, a troca de porcas reprodutoras por porcas em
lactacdo, nas instalacoes existentes, e a construcio de um corredor coberto para porcas» estd
igualmente abrangida por esta ou por qualquer outra disposicdo da Diretiva 2011/92 é naturalmente
da competéncia do juiz nacional, atendendo as caracteristicas técnicas detalhadas dessa atividade.

34. Uma vez que o Tribunal de Justica ndo dispde dos elementos de facto necessarios a uma
apreciacdo definitiva sobre a aplicabilidade da Diretiva 2011/92, tomo como ponto de partida que,
como indica o 6rgdo jurisdicional de reenvio, esta diretiva é igualmente aplicavel ao processo
principal.
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35. Além disso, o 6rgdo jurisdicional de reenvio invoca expressamente apenas o artigo 9.°, n.° 2, da
Convencdo de Aarhus nas seis questoes submetidas ao Tribunal de Justica. Todavia, a luz da decisdo de
reenvio, a mencao do «direito da Unido» na formulagdo das questdes deve ser entendida no sentido de
que inclui uma referéncia ao artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e ao artigo 25.° da Diretiva 2010/75.
Ambas estas disposi¢oes correspondem, em substancia, ao artigo 9.°, n.° 2, da Convengao de Aarhus.

36. No que respeita a interpretacdo destes instrumentos de direito derivado, os artigos 6.° e 11.° da
Diretiva 2011/92 e os artigos 24.° e 25.° da Diretiva 2010/75 devem ser interpretados a luz das
disposicoes correspondentes dos artigos 6. e 9.° n.° 2, da Convencdo de Aarhus. Uma vez que o
legislador da Unido pretendeu assegurar a conformidade do direito da Unido com a Convencdo de
Aarhus, a letra e o objetivo desta convencdo devem ser tidos em conta para efeitos da interpretagdo
destas diretivas’.

37. Por conseguinte, de uma forma ou de outra, o direito derivado da Unido nesta matéria estd ligado a
Convencao de Aarhus. Considero, portanto, muito util apreciar as questdes submetidas pelo érgao
jurisdicional nacional a luz das disposicdes pertinentes da Convencao de Aarhus, em especial dos seus
artigos 6.° € 9.°, n.’ 2, e tomar em consideracgdo as disposi¢des correspondentes dos artigos 6.” e 11.° da
Diretiva 2011/92 e dos artigos 24.° e 25.° da Diretiva 2010/75 apenas quando estas disposicoes se
afastarem do texto da Convengdo de Aarhus. Em principio, tal pode verificar-se em duas situacdoes.

38. Primeiro, o artigo 3., n.° 5, da Convencdo de Aarhus permite que as suas Partes introduzam
medidas que prevejam direitos mais amplos do que os estabelecidos na Convengdo. Segundo, podem
efetivamente existir discrepancias entre a Convencao de Aarhus e regras de direito derivado da Unido
relativamente a uma disposicao especifica. Com efeito, o 6rgao jurisdicional de reenvio considera que
existe uma discrepancia ou contradicdo entre o ambito dos direitos de participacio conferidos ao
«publico» nas duas diretivas, por um lado, e na Convengdo de Aarhus, por outro.

B. O acesso a justica do «publico»

39. Com a primeira e segunda questdes, que devem ser examinadas conjuntamente, o érgao
jurisdicional de reenvio pergunta se o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus, bem como o
artigo 11.° da Diretiva 2011/92 ou o artigo 25.° da Diretiva 2010/75, se opdem a que o «publico» seja
totalmente excluido do direito de acesso a justica na medida em que esse publico ndo constitua o
«publico envolvido» na acecdo destes instrumentos.

40. Estas questoes dizem respeito a situacdo da primeira recorrente, a pessoa singular, que o 6rgao
jurisdicional de reenvio considera fazer parte do «publico», mas ndo do «publico envolvido». Pelo
contrdrio, as trés associagdes recorrentes sdo consideradas «interessados» a luz do artigo 1:2, n.° 3, da
Awb'™. Como tal, tém um «interesse suficiente» nos termos do artigo 9.°, n.° 2, da Convengéo de
Aarhus, pelo que a primeira e segunda questoes nao lhes dizem respeito.

41. A primeira e segunda questdes do 6rgdo jurisdicional de reenvio assentam no pressuposto de que o
artigo 6.° da Convencdo de Aarhus concede direitos de participagio ao «putblico» em geral,
independentemente da questdo de saber se também faz parte do «publico envolvido». Assim, o érgao
jurisdicional de reenvio observa que o artigo 9., n.° 2, da Convencdo de Aarhus parece aplicar-se
apenas ao «publico envolvido», pelo que a primeira recorrente ndo goza de legitimidade processual
nos termos desta disposicdo. O érgao jurisdicional de reenvio interroga-se, todavia, sobre a questao de
saber se esta interpretacdo pode ser seguida, tendo em conta que o artigo 6. da Convengao concede
varios direitos processuais, ndo sé ao «publico envolvido», mas também ao «publico» em geral. A este
respeito, o 6rgdo jurisdicional de reenvio destaca o artigo 6.°, n.”* 3, 7 e 9, da Convencao.

9 Acérdao de 16 de abril de 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, n.° 34).
10 V. n.* 14 e 27, supra, das presentes conclusoes.
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42. A fim de examinar se o artigo 9.°, n.° 2, da Convencgado de Aarhus se opde a que o «publico» em
geral seja totalmente excluido do direito de acesso a justica, hd que determinar previamente o ambito
de aplicacdo pessoal desta disposicao (1). Uma vez que o artigo 9.°, n.° 2, constitui o mecanismo de
execucao judicial dos direitos de participacdo concedidos no artigo 6.°, devemos entdao debrugar-nos
sobre o ambito de aplicagdo pessoal dos direitos de participacdo previstos no artigo 6.°

1. Ambito de aplicacio pessoal do artigo 9., n.° 2, da Convengio de Aarhus

43. A redagdo do artigo 9.°, n.° 2, é bastante clara: esta disposicdo sé concede um direito de acesso a
justica aos membros do «publico envolvido», ndo ao «publico» (em geral).

44. A Convengdo de Aarhus define especificamente ambos os conceitos. Nos termos do artigo 2.°,
n.° 4, «publico» significa, essencialmente, todas as pessoas. Nos termos do artigo 2.°, n.° 5, «publico
envolvido» é um subgrupo do publico. Abrange apenas «o ptblico afetado ou suscetivel de ser afetado
pelo processo de tomada de decisdes no dominio do ambiente ou interessado em tais decisdes».

45. E certo que, a luz do seu objetivo, o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus visa assegurar um
amplo acesso a justica no ambito da Convenc¢ido''. Contudo, dificilmente se pode retirar este objetivo
do seu contexto para rescrever o enunciado, claro, do artigo 9.°, n.° 2. A sistemdtica e a légica do
artigo 9.%, n.° 2, considerado no contexto de outras disposicdes da Convencao de Aarhus, suportam esta
tese.

46. Em primeiro lugar, os autores da Convencdo de Aarhus optaram por nao introduzir uma actio
popularis em matéria ambiental. Como a advogada-geral E. Sharpston ji salientou', por ter sido
rejeitada uma abordagem de actio popularis durante as negociagdes da Convencdo de Aarhus, os
autores da Convencdo de Aarhus decidiram reforcar o papel das organizacdbes nio governamentais
(ONG) que promovem a defesa do ambiente, considerando-se sempre, nos termos dos artigos 2.°,
n’5 e 9.2 n.° 2, que fazem parte integrante do «publico envolvido» e tém um interesse suficiente . Se
o artigo 9.°, n.° 2, fosse agora interpretado no sentido de que confere subitamente legitimidade
processual ao «publico» em geral, essa ldgica e esse compromisso seriam perturbados.

47. Em segundo lugar, existe uma diferenca entre o artigo 9.°, n.° 2, e o artigo 9.°, n.° 3: quando os
redatores da Convencdo de Aarhus pretenderam conferir um direito de acesso a um tribunal ao
«publico» em geral, e nio s6 ao «ptblico envolvido», puderam indici-lo expressamente. E este o
exemplo da redagdo do artigo 9.°, n.° 3, que concede direitos aos membros do «publico» sem outras
qualificagoes.

48. Em terceiro lugar, porém, o artigo 9.°, n.° 2, e o artigo 9.°, n.° 3, sdo duas disposi¢des distintas da
Convengdo. O artigo 9.°, n.° 2, faz uma remissdo para o artigo 6.° Além disso, resulta claramente da
estrutura geral de todo o artigo 9.° que a disposicdo relativa a execugdo judicial do artigo 6.° é o
artigo 9.° n.° 2, da mesma forma que o artigo 9.°, n.° 1, o é relativamente ao artigo 4.°

49. Acresce que o artigo 9.°, n.° 3, comeca por indicar que «[a]lém disso, e sem prejuizo dos processos
de recurso referidos nos n.* 1 e 2, cada parte [...]». Esta redacdo e a légica estrutural do artigo 9.° da
Convencdo de Aarhus indicam que o artigo 9.°, n.° 3, ndo se destina a regular a execugdo dos direitos
de participacdo nos termos do artigo 6.°, mas de outros direitos conferidos por outras disposi¢coes da

11 V., por exemplo, Acérdao de 8 de novembro de 2016, Lesoochranérske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, n.° 58).

12 Conclusdes da advogada-geral E. Sharpston nos processos Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening (C-263/08, EU:C:2009:421, n.° 63) e
Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:760, n.° 81).

13 V., neste sentido, o Guia de Aplicacio da Convencdo de Aarhus, segunda edicdo, 2014 (a seguir «Guia de Aplicagdo»), p. 198 e o Comité de
Avaliagdo do Cumprimento da Convencido de Aarhus (a seguir «Comité de Avaliagdo»), Conclusdes e recomendagdes de 16 de junho de 2006,
Bélgica (ACCC/C/2005/11, n.* 35).
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convencgdo (ou pelo direito nacional). Assim, contrariamente ao Governo dinamarqués e a Comissao,
nao considero que o artigo 9.°, n.° 3, regule o direito de acesso a justica no que respeita a direitos de
participacdo conferidos no artigo 6. da convencdo, nem a decisdes resultantes do procedimento
previsto no artigo 6.°

50. Se assim fosse, que propodsito serviriam o artigo 9.°, n.° 2, e quaisquer condi¢des ou regras ai
enunciadas (ou, de resto, no artigo 9.°, n.° 1), se tudo o que é abrangido por estas disposicoes fosse
imediatamente ultrapassado pelo artigo 9.°, n.° 3, potencialmente exaustivo?

51. Em suma, o artigo 9.°, n.° 2, por si s6, ndo confere nenhum direito de acesso a justica ao «ptblico»,
mas apenas ao «publico envolvido». A mesma conclusdo é igualmente valida para o artigo 11.° da
Diretiva 2011/92 e para o artigo 25.° da Diretiva 2010/75, ambos os quais, nesta matéria, sdo redigidos
de forma quase idéntica ao artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus.

52. Resta, contudo, a questdo da conexdo entre o artigo 9.°, n.° 2, e o artigo 6.° No seu texto, o
artigo 6.° refere-se, com efeito, ocasionalmente ao «publico», e ndo s6 ao «publico envolvido». E esta
a questdo que passo agora a abordar.

2. Ambito de aplicacdo pessoal do artigo 6.” da Convengio de Aarhus

53. A maioria das disposi¢does do artigo 6.°, incluindo a disposicdo fundamental do artigo 6.°, n.° 2,
confere direitos de participacdo apenas ao «ptiblico envolvido». E o «ptiblico envolvido» que, nos
termos do artigo 6.°, n. 2, deve ser informado sobre a atividade proposta num processo de tomada de
decisdes em matéria ambiental e que, nos termos do artigo 6.°, n.° 6, terd seguidamente acesso, para
efeito de consulta, a todas as informacdes relevantes para o processo de tomada de decisdo. Além
disso, o artigo 6.°, n.’ 5, estabelece, mais uma vez, que é o «publico envolvido» que deve ser
identificado pelos possiveis requerentes, antes de apresentarem o pedido de autorizacdo, a fim de
iniciarem debates com o mesmo e de lhe fornecerem informacgdes relativas aos objetivos do seu
pedido.

54. Contudo, como o 6rgao jurisdicional de reenvio observa, o artigo 6.°, n.* 3, 7 e 9, utiliza o termo
«publico», e ndo apenas «o publico envolvido»'*. Isto levanta, com efeito, a questio de saber se o
artigo 6.° confere direitos de participacdo ao «publico» em geral, independentemente de fazer ou nao
parte do «publico envolvido», e, em caso afirmativo, se, ndo obstante a conclusao preliminar anterior, o
artigo 9.°, n.° 2, obriga, todavia, as Partes a assegurarem que o «publico» tenha legitimidade (pelo
menos alguma) para fazer valer esses direitos.

a) Artigo 6.°, n.” 3 e 9

55. O artigo 6.°, n.° 3, impoe as autoridades publicas a obrigacdao de preverem prazos razodveis para as
diferentes etapas do procedimento de participacdo do publico, de modo que o «publico» seja primeiro
informado e depois se prepare e participe ativamente.

56. Na minha opinido, a referéncia ao «publico» nesta disposicdo explica-se facilmente pela natureza
desta ultima. Respeita a uma etapa em que € exigida a comunica¢do ao mundo exterior, em que pode
ndo ser possivel, nem razodvel, insistir na identificacdo do «publico envolvido». Assim, a informacdo
deve simplesmente ser tornada publica. Esta leitura é também corroborada pela referéncia feita no
artigo 6.°, n.° 3, ao artigo 6.°, n.° 2, que apenas diz respeito ao «publico envolvido».

14 Por uma questdo de exaustividade, o dérgdo jurisdicional de reenvio menciona também o artigo 6.°, n.” 8. Contudo, esta disposi¢do limita-se a
impor as Partes que garantam que o resultado da participacdao do publico seja tido em devida conta no momento da adogdo da decisdo. Nao
vejo, portanto, de que forma esta disposic¢do inclua quaisquer potenciais direitos para o «putblico».

ECLILEU:C:2020:514 9


http:6.o,n.os
http:6.o,n.os

CoNcLUSOES DE M. BoBek — Processo C-826/18
STICHTING VARKENS IN NOOD E O.

57. Aplicam-se consideracoes semelhantes no que respeita ao artigo 6.°, n.° 9. Esta disposi¢do obriga as
autoridades a informar imediatamente o «publico» quando seja adotada uma decisdao e a facultar a
decisdo ao «publico». De certo modo, esta disposi¢do corresponde a disposicdo do artigo 6.°, n.° 3,
mas na fase do resultado: enquanto o artigo 6.°, n.° 3, exige uma difusdo razoavelmente ampla da
informacao relativa ao procedimento de participagdo do publico antes do seu inicio, o artigo 6.°, n.° 9,
exige o mesmo no que respeita aos seus resultados logo que esteja concluido.

58. Nao ha razdes para manter em segredo autorizacdes de construcdo. Tal ndo se deve apenas a
exigéncia global de transparéncia e de abertura da Administracdo Publica. Podem igualmente existir,
para além do «publico envolvido» que tenha participado no processo de tomada de decisdo e seja
conhecido das autoridades pudblicas no momento em que adotam a decisdo final, membros do
«publico envolvido» que ndo tenham participado nesse processo, mas possam ainda querer impugnar
a decisdo dele resultante.

59. Assim, a abertura tanto da fase inicial como da fase final, bem como a praticabilidade do processo
de participacdo do publico nos termos do artigo 6.°, explicam logicamente a razdo pela qual o n.” 3 e o
n.” 9 do artigo 6.° utilizam o conceito de «publico».

b) O curioso caso do artigo 6., n.” 7

60. O artigo 6.°, n.° 7, prevé que os procedimentos apliciveis a participacdo do publico devem prever a
possibilidade de o «publico» apresentar por escrito ou, se necessirio, nas audicdes ou consultas
publicas com o requerente, comentdrios, informacgdes, andlises ou pareceres que considere relevantes
para a atividade proposta.

61. A semelhanca do 6rgio jurisdicional de reenvio, o Governo neerlandés parece considerar,
baseando-se na redagdo do artigo 6.°, n.” 7, que sdo conferidos ao «publico» em geral direitos de
participacio no procedimento de participacio do publico. Com efeito, dada a sua redacgdo, e
contrariamente ao artigo 6., n.” 3 e 9, o n.° 7 deste artigo diz respeito ao préprio procedimento de
participacdo do publico. Nao se refere a fase preparatéria nem a fase da publicacdo. Refere-se, na
verdade, a propria troca de informagdes entre os participantes no procedimento publico e a
autoridade publica relativamente a atividade proposta.

62. Parecem existir duas maneiras opostas de interpretar o 6.°, n.” 7, da Convencdo de Aarhus.

63. A primeira interpretagdo do artigo 6.°, n.° 7, seria a sugerida pelo Governo neerlandés, pelo menos
no que respeita a sua primeira etapa: o «publico», na acecdo do artigo 6.°, n.° 7, deve significar todas as
pessoas. Assim, qualquer pessoa singular ou coletiva, sem limitagdes quanto aos seus interesses ou
quanto a ser afetada, beneficia do direito de participar no processo de tomada de decisdes em matéria
ambiental nos termos do artigo 6. da Convencdo de Aarhus.

64. Contudo, pelas razdes pormenorizadamente expostas mais adiante', a consequéncia légica desta
tese dificilmente pode corresponder a que é preconizada pelo direito neerlandés, segundo a qual todas
as pessoas tém o direito de participar, mas sé os interessados podem ser autorizados a impugnar em
tribunal o resultado dessa participacdo. Pelo contrdario, a consequéncia légica dessa interpretacdo do
artigo 6.°, n.° 7, seria a que é proposta pela Comissdo e que estd igualmente mencionada no Guia de
Aplicagdo'®: uma vez que o artigo 9.%, n.° 2, da Convengdo constitui o meio de fazer valer todos os
direitos previstos no artigo 6.°, e uma vez que o artigo 9.°, n.° 2, apenas é aplicdvel ao «publico

15 N.” 81 a 85 das presentes conclusdes.

16 Guia de Aplicagdo, pp. 153 e 195. Embora o Guia de Aplicacdo ndo tenha forca vinculativa, pode ser tomado em consideracdo para efeitos da
interpretacdo da Convengdo — v. Acérdao de 19 de dezembro de 2013, Fish Legal e Shirley (C-279/12, EU:C:2013:853, n.° 38).
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envolvido», significa entdo que qualquer membro do «publico» que participasse efetivamente num
procedimento de participacdo do publico apresentando observacoes adquiriria a qualidade de membro
do «publico envolvido». Por outras palavras, segundo esta interpretagdo, o artigo 6.°, n.° 7, abriria a
porta a um «envolvimento por participagdo» para efeitos do artigo 9.°, n.° 2.

65. A segunda interpretagdo consistiria em interpretar o artigo 6.°, n.° 7, da Convengdo no sentido de
que, embora todas as pessoas (o «publico») tenham a possibilidade de se dirigir a autoridade publica
para se dar a conhecer a si e ao seu interesse no processo de tomada de decisdo, interpretado no
contexto global do artigo 6.° e da Convencdo de Aarhus, o referido artigo 6.°, n.° 7, confere direitos de
participagdo — ou seja, direitos que criam para as autoridades competentes obrigacdes
correspondentes de tomarem em conta essas observagdes, em conformidade com o artigo 6.°, n.° 8, e
que sdo suscetiveis de execucdo judicial nos termos do artigo 9.°, n.” 2 — apenas na medida em que
essa pessoa faca parte do «publico envolvido».

66. Por uma série de razdes que desenvolverei nas trés subseccbes que se seguem, ndo consigo
conceber que a primeira interpretacdo, em qualquer uma das suas alternativas, seja razoavel.

¢) Um direito «global» de participacdo?

67. Em primeiro lugar, hd que atender a ldgica interna do artigo 6.° Se o artigo 6.°, n.” 7, devesse ser
interpretado no sentido de que confere um direito de participacdo a todas as pessoas, e ndo sé ao
«publico envolvido», que significado teria isso para as outras disposicdes do mesmo artigo, que sdo, em
si, limitadas ao «publico envolvido»? Como funcionaria a interagdo entre estas disposicoes? De que
forma, por exemplo, seria o «ptblico» suscetivel de exercer o seu direito de apresentar comentarios
ou observagdes sobre um projeto de decisdo nos termos do artigo 6.°, n.° 7, se ndo tivesse o direito de
ser previamente informado do projeto de decisdo, porque esse direito se limita apenas ao «publico
envolvido», nos termos do artigo 6.°, n.” 2?2 Do mesmo modo, em que deveria o «publico» basear-se
para apresentar comentdrios sobre a atividade proposta, considerando que nado goza do direito de
acesso a toda a informacdo relevante para a proposta de decisdo, uma vez que o artigo 6.°, n.° 6,
apenas confere tais direitos ao «publico envolvido»?

68. Assim, em termos praticos, o artigo 6.° deve formar um conjunto coerente. Isto implica ou alargar
o ambito do «publico envolvido» em todas as outras disposi¢does do artigo 6.°, o que é contrario a sua
redagdo clara, de modo que signifique efetivamente «ptblico», ou reduzir, por via interpretativa, o
ambito do artigo 6.°, n.° 7, no sentido de que s6 o «publico envolvido» goza de direitos de
participacdo na acec¢do indicada no n.° 65, supra, para ficar em sintonia com o resto deste artigo.

69. Na minha opinido, o conjunto coerente que o artigo 6. deve ser confere direitos de participacao
apenas ao «publico envolvido», ndo ao «publico», tanto por razdes operacionais como por razdes de
principio.

70. Do ponto de vista operacional, tenho alguma dificuldade em imaginar de que forma os
procedimentos e os direitos, concebidos e projetados para uma determinada comunidade que é
razoavelmente suscetivel de ser afetada pela atividade proposta, funcionariam relativamente a toda e
qualquer pessoa.

71. Comecando pela comunicacao efetiva das informacgoes sobre a atividade proposta, nos termos do
artigo 6.°, n.” 3 e 2: se essa comunicacdo ndo se destinar a chegar apenas ao publico razoavelmente
suscetivel de estar envolvido, mas — contrariamente a sua redacio — a todo e qualquer publico, sem
limitacoes espaciais, ambientais ou baseadas em interesses, ndo deveriam entdo todas as atividades
propostas ser notificadas a todo o mundo? Deve a comunicagdo relativa a qualquer pocilga de
dimensdo significativa (nos Paises Baixos) ser publicada, por exemplo, no Financial Times, no The
Economist, ou em qualquer outro meio de comunicagdo de alcance verdadeiramente global?
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72. E, assim, bastante claro que o termo «publico» utilizado em diferentes disposicdes do
artigo 6.° deve ser lido dentro dos limites razodveis do que a operagdo, no seu conjunto, se destina a
alcangar: dar ao publico suscetivel de estar envolvido uma oportunidade razodvel, numa fase precoce e
antecipadamente, de tomar conhecimento sobre a tomada de decisdes sobre atividades propostas e da
forma pela qual pode participar.

73. Esta questdo da operacionalidade estd associada a questdo de principio: que interesses, para nao
dizer que direitos, teria um checo, ou um dinamarqués, ou um chinés'®, cada um deles residente a
centenas ou milhares de quilémetros da atividade proposta, na construgdo de uma nova pocilga para
855 porcas em Echt-Susteren, no sueste dos Paises Baixos?

74. E certo que a Convencio de Aarhus recorda, no seu preambulo, o direito de todos os individuos a
viver num ambiente propicio a sua saide. Também ndo faltam, sem duavida, teorias sobre as razoes
pelas quais os direitos ambientais sdo direitos especiais e coletivos que devem poder ser exercidos de
forma especial. Além disso, a prépria Convencdo de Aarhus, em vdrias disposi¢des gerais do seu
artigo 3.°, bem como noutras disposi¢oes especificas, exorta a uma participa¢do do putblico e ao acesso
a justica em matéria de ambiente tdo amplos quanto possivel.

75. Todavia, admitindo tudo isto, sob a minha perspetiva — talvez tradicional e positivista — continuo
a ndo ver o interesse que esses checos, dinamarqueses ou chineses teriam num caso como o presente
no que diz respeito a atividade ambiental concreta proposta no processo principal. Sobretudo, ndo
consigo deduzir das disposicdes da Convencdo de Aarhus esses direitos exequiveis. Atendendo a sua
légica global e ao seu contexto, a Convencdo de Aarhus ndo pode ser interpretada no sentido de que
confere um direito de participagdo do publico no processo de tomada de decisbes em matéria
ambiental, nos termos do seu artigo 6.°, a todas as pessoas.

76. Assim, a interpretagdo muito mais sensata do artigo 6.°, n.” 7, considerado isoladamente, é que esta
disposicao deve seguir a mesma logica que o resto desse artigo. A fim de identificar o «publico
envolvido» num determinado procedimento de participacdo do publico, as autoridades publicas
deverdao permitir que o «publico» em geral se dirija as autoridades e que explique os seus interesses e
a sua posicdo no processo de tomada de decisdo. Deste ponto de vista, o artigo 6., n.” 7, permite ao
«publico» em geral apresentar as suas observacdes as autoridades publicas. Isso ndo significa, no
entanto, que esse publico em geral tenha quaisquer direitos a participar efetivamente nesse
procedimento, ou que as autoridades publicas tenham quaisquer obrigacdes correlativas. Para o
«publico» ter esse direito, deve fazer parte do «publico envolvido».

77. Para ser exaustivo, ndo se afigura que os relatérios do Comité de Avaliagdo, invocados pelo érgao
jurisdicional de reenvio, sugiram uma interpretacio diferente. E certo que esse comité concluiu que
uma Parte na Convenc¢do ndo tinha garantido o pleno alcance dos direitos previstos pelo artigo 6.,
n.° 7, ao limitar o direito de apresentar comentdrios ao «publico envolvido». Todavia, isso devia-se
também a exigéncia de esses comentdrios serem «propostas fundamentadas», no sentido de que
deviam conter uma argumentacdo fundamentada, o que talvez fosse excessivamente oneroso para o
procedimento (administrativo) de participa¢do do publico’. Do mesmo modo, o artigo 6.°, n.° 8, da
Convencao de Aarhus obriga as autoridades publicas a «tomar seriamente em consideracdo todos os
comentérios recebidos» para efeitos da sua decisio®. Contudo, estas conclusbes nido tratam, na
realidade, a questdo do ambito do artigo 6.°, n.° 7, relativamente ao «ptblico» nem da definicdo desse
publico no contexto global do artigo 6.° da Convencao de Aarhus.

17 V. Acérdao de 7 de novembro de 2019, Flausch e o. (C-280/18, EU:C:2019:928, n.* 32 e segs.), em que o Tribunal de Justica observou que a
efetividade da comunicagdo deve ser apreciada em relacio ao «publico em causa», e ndo em relaciao ao «publico» em geral. V. Conclusoes da
advogada-geral J. Kokott no processo Flausch e o. (C-280/18, EU:C:2019:449, n.° 62).

18 Continuando com os exemplos referidos, no n.° 10, de pessoas que, como foi confirmado pelo Governo neerlandés, teriam o direito de
participar no procedimento de participa¢do do publico ao abrigo do direito neerlandés.

19 Comité de Avaliacdo. Conclusdes e recomendagdes de 4 de abril de 2008, Lituania (ACCC/C/2006/16, n.° 80).
20 Comité de Avaliagdao. Conclusoes e recomendagoes de 8 de fevereiro de 2011, Espanha (ACCC/C/2008/24, n.”* 99-100).
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78. Por fim, e a titulo subsididrio, a interpretacdo aqui proposta da Convencdo de Aarhus assegura
igualmente uma interpretacdo harmonizada e coerente com as Diretivas 2011/92 e 2010/75. Observo
que as Diretivas 2011/92 e 2010/75 garantem direitos de participagdo ao «publico» apenas na medida
em que faca parte do «publico envolvido». Assim, embora o direito de ser informado do projeto de
decisdo seja conferido ao «publico» em geral nas diretivas®, o direito de apresentar observagdes, bem
como todos os outros direitos de participagdo, sio apenas concedidos ao «publico envolvido» *.

79. A abordagem e as distingdes logicas contidas nas diretivas, que refletem essencialmente a
interpretacdo que o legislador da Uniao fez do artigo 6.°, n.” 7, da Convencdo de Aarhus, afiguram-se
coerentes. Embora todas as pessoas (0 «ptiblico») tenham o direito de ser informadas de um projeto de
decisdo, apenas o «publico envolvido», ou seja, o puiblico efetivamente afetado ou suscetivel de ser
afetado ou que tenha um interesse, tem o direito de participar ativamente no procedimento.

80. Por dltimo, embora o legislador da Unido em geral, e algumas disposi¢coes do direito da Unido em
particular, sejam por vezes apontados como discordantes de certas disposicoes da Convencdo de
Aarhus®, ndo é manifestamente o que se passa no caso em apreco. Pelo contrério, parece-me que o
legislador da Unido avaliou e transpds de modo bastante racional obrigacdes de direito internacional,
sem descer abaixo dos requisitos minimos estabelecidos no artigo 9.°, n.” 2, da Convencdo de Aarhus.
Assim, contrariamente ao 6rgao jurisdicional de reenvio, ndo penso que exista uma incoeréncia ou
contradicdo entre o ambito de aplicacdo das diretivas e o da Convencdo de Aarhus quanto a este
aspeto.

d) Direitos de participagdo nos termos do artigo 6. como leges imperfectae?

81. Importa salientar que a posicio do Governo neerlandés quanto ao ambito do artigo 6.°, n.° 7, é,
todavia, um pouco mais matizada. Por um lado, o Governo neerlandés indica que o «publico», na
acecdo desta disposicdo, deve significar todas as pessoas. Assim, como resulta igualmente da sua
transposicdo nacional desta obrigacdo, fodas pessoas tém o direito de apresentar observacoes e de
participar no procedimento de participacio do publico nos termos do artigo 6. Contudo, s6 os
«interessados», que significa o «publico envolvido», tém acesso a um tribunal.

82. Utilizar esta abordagem para a interpretacdo das disposi¢coes pertinentes da Convencao de Aarhus
implicaria que o artigo 6.°, n.” 7, ou até o artigo 6.° no seu conjunto, conferisse a todas as pessoas o
direito de participar no processo de tomada de decisbes em matéria ambiental. Mas sé as pessoas
abrangidas pelo Artigo 9.°, n.° 2, como «publico envolvido» teriam entdo acesso a justica. Além disso,
a participacdo efetiva nos termos do artigo 6.° seria irrelevante para efeitos do dambito de aplicacdo do
artigo 9.°, n.° 2: o «publico» na acegdo do artigo 6.°, n.° 7, nunca poderia obter o estatuto de «publico
envolvido» na ace¢do do artigo 9.°, n.° 2, mesmo que esse publico tivesse participado plenamente no
processo de tomada de decisdes em matéria ambiental.

21 Artigo 6.°, n.° 2, da Diretiva 2011/92 e artigo 24.°, n.° 1, da Diretiva 2010/75, em conjugacdao com o anexo IV, ponto 1.

22 No que respeita ao direito de apresentar observagoes, v. artigo 6.°, n.° 4, da Diretiva 2011/92 e artigo 24.°, n.° 1, da Diretiva 2010/75, em
conjugacdo com o anexo IV, pontos 3 e 5. Quanto a todos os outros direitos de participagdo, v. artigo 6.°, n.” 3 e 5 a 7, da Diretiva 2011/92 e
artigo 24.°, n.° 1, da Diretiva 2010/75, em conjugagdo com o anexo IV, ponto 3.

23 V., por exemplo, Comité de Avaliacdo. Conclusdes e recomendagdes de 17 de marco de 2017 ACCC/C/2008/32 (parte II) relativas ao
cumprimento pela Unido Europeia, em que o Comité de Avaliagdo concluiu que o direito da Unido ndo prevé uma fiscalizagdo administrativa
ou jurisdicional adequada de atos ndo legislativos em matéria ambiental nos termos do artigo 263.°, n.° 4, TFUE.
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83. Recordo que o artigo 9.°, n.° 2, regula expressamente a legalidade material e processual das decisoes
sujeitas ao procedimento de participagdo previsto no artigo 6.°, que o artigo 9.°, n.° 2, é aplicavel apenas
ao «publico envolvido» e que o artigo 9.°, n.° 3, ndo regula a legalidade das decisdes sujeitas ao
procedimento previsto no artigo 6.°**. Por outras palavras, considerar que o artigo 6.° confere direitos
de participacdo ao «putblico» em geral resultaria numa situagdo em que a Convencao cria direitos de
participacdo para o «publico», sem instituir o correspondente mecanismo de execucdo desses direitos
no artigo 9. da Convencao.

84. Por conseguinte, existiriam duas categorias de participantes no processo de tomada de decisdes em
matéria ambiental perante uma autoridade administrativa, ao abrigo da Convencdo de Aarhus. Os que
teriam direitos exequiveis e os que ndo teriam. Esta dltima categoria teria o direito de apresentar
observacoes e de participar. Contudo, em termos praticos, ndo existiria um mecanismo de execugdo
destes direitos. E certo que nio podemos deixar de partir do pressuposto de que todas as autoridades
administrativas de todos os Estados-Membros se comportam de forma irrepreensivel. Contudo,
admitindo que uma ou varias de entre elas ocasionalmente ndo alcancam esse ideal, nada impediria
que essa autoridade administrativa menos exemplar atirasse imediatamente para o caixote do lixo
tudo o que recebesse do «publico» que nao fosse «publico envolvido».

85. Esta tese parece-me insustentdvel e, nessa medida, subscrevo a posicio da Comissdo”. Nos termos
da Convenc¢ido de Aarhus, e sobretudo nos termos do direito da Unido em geral®, ou, de resto, de
qualquer sistema juridico digno desse nome, para que um direito exista, tem de existir uma via de
recurso. Se nao existir um meio de executar a obrigacdo correlativa de outra parte, no caso em apreco
a autoridade publica, ndo existe, por definicdo, nenhum direito. Pode ser considerado uma oferta, um
favor, ou até um ato de caridade, mas dificilmente serd um direito. Assim, se o direito da Unido ou, de
resto, qualquer convencao internacional da qual a Unido Europeia seja parte e que esta adote e aplique
internamente no ordenamento juridico da Unido, conferir um direito, tem de existir igualmente acesso
a um tribunal para dar execucdo a esse direito, seja através do instrumento em questdo seja, se tal ndo
for possivel, através do artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a seguir
«Carta»)”.

e) Legalidade «processual» apenas ou “envolvimento por participagdo»?

86. E verdade que, pelo menos teoricamente, podem existir algumas posicdes intermédias no que
respeita a questdo do alcance do acesso a um tribunal.

87. Em primeiro lugar, o que aconteceria se se considerasse que o «publico» em geral, nos termos do
artigo 6.°, n.° 7, tem acesso a um tribunal apenas na medida em que tenha participado no processo de
tomada de decisio em matéria ambiental? Poderiam essas pessoas salvaguardar o respeito dos seus
direitos pessoais de participacdo apenas na medida em que os tivessem exercido, sem estar
autorizadas a impugnar a «totalidade» da decisdo que dai resultasse? Em alternativa, e se sé6 pudessem
impugnar a legalidade processual, mas nao a legalidade material, das decisdes decorrentes do processo
previsto no artigo 6.°?

24 V. n.” 48 a 50, supra, das presentes conclusdes.

25 V. n.° 64, supra, das presentes conclusoes.

26 V., neste sentido, Acérdaos de 25 de julho de 2002, Unién de Pequenos Agricultores/Conselho (C-50/00 P, EU:C:2002:462, n.* 38 e 39); de
3 de setembro de 2008, Kadi e Al Barakaat International Foundation/Conselho e Comissdo (C-402/05 P e C-415/05 P, EU:C:2008:461, n.° 335);
e de 18 de margo de 2010, Alassini e o. (C-317/08 a C-320/08, EU:C:2010:146, n.° 61).

27 V., neste sentido, Acérdios de 15 de abril de 2008, Impact (C 268/06, EU:C:2008:223, n.* 45 a 47 e jurisprudéncia ai referida), e de
27 de setembro de 2017, Puskar (C-73/16, EU:C:2017:725, n.* 57 e 58 e jurisprudéncia ai referida).
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88. Estas sugestoes encontram ainda menos fundamento no texto e na economia da Convencdo de
Aarhus. Equivaleriam, com efeito, a acrescentar as categorias de «publico» e de «publico envolvido»
uma terceira categoria, constituida pelo «publico semienvolvido» (ou «publico processualmente
envolvido»).

89. Além disso, ndo creio que tais posi¢des intermédias sejam efetivamente possiveis. Na primeira
hipétese, o ambito da fiscalizacdo jurisdicional «a la carte» dependeria inteiramente da escolha
pessoal do recorrente na fase administrativa®. A segunda hipétese assenta numa distingdo imagindria
(e dificilmente exequivel na prética) entre a legalidade processual e a legalidade material das decisoes
sujeitas ao procedimento previsto no artigo 6.°”. Sobretudo, ndo existe, mais uma vez, uma distin¢io
desse tipo no proprio artigo 9.°, n.° 2. Com efeito, o artigo 9.°, n.° 2, ndo exige sequer a legitimidade
processual de uma parte que invoque apenas uma irregularidade processual, desde que se demonstre
que a decisio impugnada ndo teria sido diferente sem essa irregularidade®.

90. Em segundo lugar, se o artigo 6.°, n.” 7, devesse ser interpretado no sentido de que todas as pessoas
que participam efetivamente no procedimento de participacdo do publico passam a fazer parte do
«publico envolvido», essa exigéncia teria de ser aplicada por todos os Estados Partes ao definirem o
que constitui um interesse suficiente ou a ofensa de um direito na acecdo do artigo 9.°, n.° 2, para o
«publico envolvido» que nao seja uma ONG. Por outras palavras, os Estados Partes seriam obrigados
a aplicar um critério de «envolvimento por participacdo» nos termos do artigo 9.°, n.° 2.

91. Nao pode, todavia, ser assim. O artigo 9.°, n.” 2, deixa uma consideravel margem de apreciacdo as
Partes quanto a definicdo do que constitui um interesse suficiente ou a ofensa de um direito do
«publico envolvido» que ndo seja uma ONG?. Além disso, o conceito de «envolvimento por
participacdo» colocaria em causa a prépria razdo de ser da fixacdo de condigdes de legitimidade
processual no artigo 9.°, n.° 2. Se todas as pessoas devessem ser autorizadas a participar nos termos do
artigo 6.°, n.° 7, e se, ao fazé-lo, adquirissem legitimidade processual nos termos do artigo 9.°, n.” 2, pelo
simples facto da sua participagdo, o artigo 9.°, n.° 2, aplicar-se-ia, em substancia, a todas as pessoas,
equivalendo a uma actio popularis. Mas, uma vez mais, trata-se de um resultado que os redatores da
Convengido de Aarhus rejeitaram expressamente *.

f) Conclusdo intercalar

92. Embora procure respeitar plenamente o espirito e os esforcos desenvolvidos pela Convencao de
Aarhus para franquear o acesso ao processo de tomada de decisdes e o acesso a justica em matéria
ambiental, ndo posso simplesmente subscrever a ideia de que, com base na redagdo do artigo 6.°, n.° 7,
retirado do contexto global do artigo 6.°, os direitos de participacio do publico consagrados no
artigo 6.° no seu conjunto devam ser conferidos a todas as pessoas. Esta conclusao baseia-se ndo sé na
prépria disposicdo, mas também, como ficou demonstrado nas subseccdes anteriores das presentes
conclusdes, nas consequéncias bastante discutiveis de que essa expansdo teria para as restantes
disposicoes da Convencao de Aarhus — em especial a questdo do subsequente acesso a um tribunal.
O louvavel objetivo de conceder o mais amplo acesso em questdes ambientais ndo deve ser separado
da légica global do instrumento e dos seus limites.

28 O ambito jurisdicional da fiscalizagdo poderia também, potencialmente, ser contrario a jurisprudéncia anterior do Tribunal de Justica nesta
matéria, no Acérddo de 15 de outubro de 2015, Comissdo/Alemanha (C-137/14, EU:C:2015:683, n.” 75 a 82), em que o Tribunal de Justica
declarou que a limitagdo do ambito da fiscalizacdo jurisdicional aos fundamentos ja invocados na fase administrativa era incompativel com um
acesso 0 mais amplo possivel a fiscalizagdo jurisdicional em matéria ambiental.

29 Quanto a dificuldade geral de distinguir e diferenciar claramente os fundamentos numa a¢do em matéria ambiental, v., por analogia, minhas
Conclusdes no processo North East Pylon Pressure Campaign e Sheehy (C-470/16, EU:C:2017:781, n.* 74 a 91).

30 V., neste sentido, Acérdao de 7 de novembro de 2013, Gemeinde Altrip e o. (C-72/12, EU:C:2013:712, n.”* 49 a 51).
31 Acé6rdao de 16 de abril de 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, n.° 38).
32 V. n.° 46, supra, das presentes conclusoes.
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93. A luz de todas as consideragdes anteriores, concluo que o artigo 6.°, n.° 7, da Convencio de Aarhus
deve ser interpretado no sentido de que contém direitos de participacio do «publico» apenas na
medida em que este ultimo faca parte do «publico envolvido», e que o artigo 9., n.° 2, se aplica
igualmente apenas ao «publico envolvido». Esta dltima disposicdo ndo se opde, portanto, a que o
«publico» em geral que ndo seja simultaneamente considerado «publico envolvido» fique excluido do
direito de acesso a justica.

3. Direitos mais amplos concedidos ao abrigo do direito nacional

94. O que implicaria esta conclusdo para a situagdo da primeira recorrente, se vista apenas a luz da
Convencdo de Aarhus e das Diretivas 2010/75 e 2011/92? A primeira recorrente é uma pessoa
singular, e veterindria da profissdo. Afirma que, devido a sua profissio e ao juramento que prestou
quando nela foi admitida, estd pessoalmente envolvida no bem-estar dos animais. Tal ndo equivale,
todavia, a que os seus interesses sejam afetados nos termos do direito nacional, o que lhe conferiria o

estatuto de parte interessada.

95. Segundo a interpretacdo da Convencdo de Aarhus acima exposta, a primeira recorrente é membro
do «publico», mas ndo do «publico envolvido». Nao tem qualquer direito a participar no processo de
tomada de decisdes em matéria ambiental nos termos do artigo 6.° da Convencdo de Aarhus. Além
disso, ndo faz parte, aparentemente, do «publico envolvido» ao abrigo do direito nacional, para efeitos
do artigo 9.° n.° 2. Uma vez que ndo tem direitos de participacdo nos termos do artigo 6.°, o Estado
Parte nao é obrigado a conferir-lhe quaisquer direitos de acesso a um tribunal nos termos do
artigo 9.°, n.° 2. O artigo 9.°, n.’ 3, ndo se destina a abranger atos ou omissoes que estejam ja sujeitos ao
artigo 9.°, n.° 2. Por conseguinte, o artigo 9.°, n.° 3, também ndo comporta qualquer obrigacao
adicional. As Diretivas 2010/75 e 2011/92 em nada alteram estas conclusoes.

a) Um direito de acesso do «publico» concedido pelo direito nacional

96. Todavia, o presente processo nao termina realmente aqui. Recordo que, nos termos do direito
neerlandés, o direito do «publico» de participar no processo de tomada de decisdo, conferido ao
abrigo desse direito nacional vai além do ambito do artigo 6.°, n.” 7, da Convencdo, conforme atras
interpretado. Nos termos do artigo 3:12, n.° 5, da Wabo, o direito de participar no processo de
tomada de decisdo aplica-se a todas as pessoas, sem distingdo entre «publico envolvido» e «ptblico».
Entendo, portanto, o direito nacional no sentido de que confere a todas as pessoas singulares e
coletivas o direito de participarem plenamente no procedimento de participa¢io do puiblico ™.

97. Isto acrescenta um nivel adicional de complexidade. O artigo 9.°, n.” 2, da Convencao de Aarhus, o
artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e o artigo 25.° da Diretiva 2010/75, ou, na realidade, outras disposi¢des
do direito da Unido opdem-se a que o «publico» seja excluido do direito de acesso a justica no que
respeita a legalidade das decisoes sujeitas ao procedimento previsto no artigo 6.°, em situagdes em que
esses direitos mais extensos de participacao do publico tenham sido expressamente conferidos a este
grupo ao abrigo do direito nacional?

98. Nos termos do artigo 3.%, n.’ 5, da Convencdo de Aarhus, as Partes podem introduzir no seu direito
interno disposi¢des mais favoraveis do que as exigidas pela Convencdo, tais como uma participagao
alargada do publico no processo de tomada de decisdes previsto no artigo 6. A possibilidade de
prever mais direitos ao abrigo do direito interno reflete-se igualmente em vérias disposicoes
especificas da Convencéo.

33 Conforme exposto nos n.” 9 e 10, supra, das presentes conclusdes.
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99. Atendendo a interpretacdo do artigo 6.° da Convencdo de Aarhus, proposta na secgio precedente,
segundo a qual os Estados-Membros sdo obrigados a garantir a plena participagdo do publico apenas
ao «publico envolvido», mas ndo ao «publico» em geral, os Paises Baixos parecem ter previsto direitos
de participagdo do publico mais alargados do que os exigidos pela Convencdo. Todavia, este
Estado-Membro fé-lo apenas no que respeita a participacdo do putblico nos termos do artigo 6.°, mas
nao no que respeita a quaisquer direitos subsequentes de acesso a justica nos termos do artigo 9.°,
n.’ 2.

b) Direitos mais alargados e dmbito de aplicacdo da Carta

100. Como deve essa situacdo ser apreciada a luz do direito da Unido? Em especial, estdo essas
disposicoes internas «mais favoraveis» «abrangidas pelo ambito do direito da Unido» para efeitos da
aplicabilidade da Carta? E entio imperativo que o acesso a um tribunal, nos termos do primeiro
paragrafo do artigo 47.°, primeiro pardgrafo, da Carta, seja concedido aos membros do «publico» em
geral, a fim de lhes proporcionar uma via de recurso judicial dos direitos de participacdo mais
alargados conferidos pelo direito nacional, mas dentro do ambito do instrumento legislativo do direito
da Uniao?

101. A resposta a estas questdes exige uma apreciacio em duas etapas. Em primeiro lugar, um
Estado-Membro que, num aspeto especifico, vai além do que é necessirio e aplica medidas nédo
expressamente impostas pelo direito da Unido, estard a atuar dentro do ambito do direito da Unido e,
por conseguinte, «apli[ca] o direito da Unido» na acecdo do artigo 51.°, n.° 1, da Carta? Em segundo
lugar, o primeiro pardgrafo do artigo 47.° da Carta é entdo aplicavel por estarem em causa «direitos e
liberdades garantidos pelo direito da Unido»?

102. Em primeiro lugar, considerar que as disposicdes nacionais «mais favordveis» em questdo sdo
abrangidas pelo ambito de aplicacdo da Carta nos termos do seu artigo 51.°, n.’ 1, seria conforme a
abordagem, bastante dominante, com efeito, desta questdo. Embora as regras nacionais especificas nao
sejam (em sentido estrito) ditadas pelo direito da Unido, serdo abrangidas pelo ambito do direito da
Uni#o se aplicarem disposi¢des do direito da Unido formuladas de modo mais amplo e abstrato®.

103. As mesmas conclusdes devem poder ser retiradas, a fortiori, a respeito de um instrumento que
prevé claramente a possibilidade de os Estados-Membros irem além do minimo estritamente
necessario e que, na realidade, integra no seu quadro global os direitos e a participacdo mais alargados
nele previstos, como sucede no artigo 3.°, n.° 5, ou no artigo 9.°, n.* 2 ou 3, da Convencao de Aarhus.

104. Se assim fosse, a logica acima exposta® no que respeita aos direitos garantidos pela Convencéo de
Aarhus seria entdo igualmente aplicavel: quando um direito é conferido, mesmo que nédo seja pelo
direito da Unido, mas pelo Estado-Membro no ambito do direito da Unido e em conformidade com
um mandato expresso nesse sentido, tem de existir uma via de recurso para o caso de o mesmo ser
violado.

34 Assim, por exemplo, ja no Acérdio de 26 de fevereiro de 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), se considerou que as regras
nacionais relativas a aplicacdo de uma sobretaxa fiscal no periodo fiscal subsequente, a titulo de sancao por falsas declaracoes fiscais feitas nos
periodos fiscais anteriores, constituiam uma «aplicagdo do direito da Unido», mais especificamente da obrigacdo de os Estados-Membros
preverem disposi¢oes para «garantir a cobranca exata do imposto e para evitar a fraude». V. também, por exemplo, Acérdaos de
21 de dezembro de 2011, N. S. e o. (C-411/10 e C-493/10, EU:C:2011:865, n.” 64 a 69), ou de 13 de junho de 2017, Florescu e o. (C-258/14,
EU:C:2017:448, n.° 48).

35 V. n.° 85, supra, das presentes conclusdes e jurisprudéncia ai referida.
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105. O mesmo deveria acontecer, a fortiori, no que respeita a uma garantia fundamental como o
direito a uma acdo e ao acesso a um tribunal, nos termos do primeiro paragrafo do artigo 47.° da
Carta. Com efeito, esse paragrafo confere aos particulares um direito que pode ser invocado enquanto
tal**. Como a jurisprudéncia mais recente do Tribunal de Justica salienta, o artigo 47.° da Carta ndo
tem efeitos meramente decorativos sobre este assunto, mas encarna o proprio ndcleo e a
quinta-esséncia de qualquer sistema regido pelos principios do Estado de direito”.

106. Todavia, no recente Acérdio (Grande Sec¢do) TSN e AKT, o Tribunal de Justica declarou que
um Estado-Membro ndo estd a aplicar o direito da Unido, na ace¢do do artigo 51.°, n.° 1, da Carta,
quando adota disposicdes nacionais que recaem no ambito da competéncia mantida pelos
Estados-Membros ao abrigo de uma disposi¢do do direito da Unido nos termos da qual uma diretiva
ndo prejudica a faculdade dos Estados-Membros de aplicarem disposi¢gdes mais favoraveis *.

107. Parece resultar desse acérdao que o que importa é a microandlise de cada disposicdo individual:
«Ora, quando as disposi¢oes do direito da Unido no dominio em causa ndo regulamentam um aspeto
e ndo impdem aos Estados-Membros nenhuma obrigacdo especifica relativamente a uma determinada
situacdo, a regulamentacdo nacional estabelecida por um Estado-Membro quanto a esse aspeto estd

fora do ambito de aplicacio da Carta e a situacdo em causa ndo pode ser apreciada a luz das
disposicoes desta tltima [...]»*.

108. Nao posso subscrever inteiramente o Acérdiao TSN e AKT ao ponto de afirmar que, diversamente
da jurisprudéncia assente do Tribunal de Justica, as situagdes passariam de repente e um tanto
abruptamente a deslizar para dentro e para fora do dmbito de aplicacdo do direito da Unido e,
portanto, a Carta seria examinada ao nivel de cada disposicdo individual do direito secundario®.
Seguindo a mesma ldgica, varias situagdes anteriores, em que ndo existia uma disposi¢do concreta do
direito da Unido que regulasse a matéria especifica em questdo, mas que foram, todavia, consideradas
abrangidas pelo ambito de aplicacdo do direito da Unido e, por conseguinte, da Carta, ficariam
subitamente fora do ambito de aplicagio desta dltima*. Esta abordagem distingue-se também de
outras correntes jurisprudenciais mais recentes, em que a Carta e as suas garantias continuaram a ser
aplicéveis, embora se reconhecesse que nao existiam disposi¢des concretas de direito derivado que
garantissem um direito oponivel & solugio legislativa adotada no direito nacional *.

109. Posso, contudo, subscrever a légica funcional do Acérdao TSN e AKT. O Tribunal de Justica s6
chegou a constatagdo recordada no n.° 107 das presentes conclusdes depois de examinar o nivel de
harmonizagdo num determinado dominio, a natureza da competéncia da Unido, e sobretudo, depois
de enunciar a condi¢do segundo a qual as «medidas mais favoraveis» previstas pelo direito nacional
ndo devem podr em causa a coeréncia da interven¢io do direito da Unido no dominio em causa®.

36 V., por exemplo, o recente Acérdao de 29 de julho de 2019, Torubarov (C-556/17, EU:C:2019:626, n.° 56 e jurisprudéncia ai referida).

37 V., por exemplo, Acérdao de 19 de novembro de 2019, A. K. e o. (Independéncia da Sec¢do Disciplinar do Supremo Tribunal) (C-585/18,
C-624/18 e C-625/18, EU:C:2019:982, n.” 120, 167 e jurisprudéncia ai referida).

38 Acérdio de 19 de novembro de 2019, TSN e AKT (C-609/17 e C-610/17, EU:C:2019:981, em especial n.”* 49 a 51).

39 Ibidem, n.° 53.

40 Passando-se tudo isso de forma bastante contraintuitiva: quanto mais concreta e especifica se tornasse a discussdo quanto ao mérito, maior a
probabilidade de a situacdo ficar de repente completamente «fora do ambito de aplicagdo» do direito da Unido, continuando presumivelmente
todas as questdes abstratas e estruturais conexas a estar abrangidas por esse ambito de aplicacio. Em termos praticos, isto levaria
provavelmente a deslocacdo de qualquer discussdo quanto ao mérito para o terreno da competéncia judicidria, tornando-se subitamente uma
apreciacdo longa e detalhada do mérito numa questdo de incompeténcia/inadmissibilidade no final do raciocinio.

41 Na qual, através de expressdes abstratas como «cobranca exata do IVA» ou «recursos financeiros da Unido», era possivel incluir virtualmente
qualquer questdo relativa a fiscalizagdo da aplicagdo do IVA ou questdes de fraude relativas aos recursos financeiros da Unido no dmbito do
direito da Unido. Contudo, se fosse realmente essa a logica adequada (e o nivel de abstracdo adequado), a situacdo no processo TSN e AKT
também se enquadrava claramente no ambito de aplicagdo do direito da Unido, uma vez que, a esse nivel de abstragdo, as «férias anuais
remuneradas» sdo certamente previstas tanto pelo direito primario como pelo direito derivado da Unido. Para uma andlise detalhada das
implicacdes dessa «logica de aplicagdo» para o ambito de aplicagdo da Carta, ver minhas Conclusdes no processo Ispas (C-298/16,
EU:C:2017:650, n.”* 26 a 56).

42 V., por exemplo, Acérdao de 13 de junho de 2019, Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, n.”* 66 a 74).

43 Acérdao de 19 de novembro de 2019, TSN e AKT (C-609/17 e C-610/17, EU:C:2019:981, n.”* 47 a 51).
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110. Na minha opinido, a questdo mais importante nesse contexto ndo é a aplicabilidade da Carta
(nem o dmbito de aplicacdo do direito da Unido), mas a identificacio de um direito especifico que
fosse conferido pelo direito da Unido e que desencadeasse entdo a protecdo do primeiro paragrafo do
artigo 47.° da Carta.

111. E por esta razdo, em segundo lugar, que, mesmo sem insistir estritamente no facto de que todo e
qualquer elemento de participacdo do «publico» recai totalmente fora do ambito do direito da Unido, o
facto é que ndo existe um direito de participagdo garantido pelo direito da Unido ao «publico» que este
possa invocar ao abrigo do primeiro paragrafo do artigo 47.° da Carta. Assim, o direito da Unido néo se
opoe, com efeito, a que o «publico» que ndo faga parte do «publico envolvido» seja excluido do direito
de acesso a justica. Contudo, ndo ¢ esta a razdo pela qual a Carta ou o direito da Unido ndo seriam
aplicdveis ao caso em apreco, mas antes o facto de o direito da Unido ndo prever, desde logo, esse
direito de participacdo do «publico». Se nenhum direito for conferido, ou nenhuma liberdade for
garantida, pelo direito da Unido, ndo existe nenhum direito correspondente de acesso a um tribunal,
nos termos do primeiro paragrafo do artigo 47.° da Carta, para fazer valer esse direito inexistente.

112. Com efeito, ja sugeri que a andlise fundamental nesses casos ndo é necessariamente a do dmbito
de aplicagdo da Carta, mas antes a da identificacio de um direito decorrente de uma disposi¢cdo
especifica do direito da Unido*. Na falta desse direito especifico, mesmo uma situagio que se
encontre, numa leitura mais tradicional e generosa do ambito de aplicacio do direito da Unido,
dentro desse ambito, o direito da Unido pouco ou nada terd a dizer nessa matéria, porque esse espaco
regulamentar é deixado aos Estados-Membros, numa drea de competéncia partilhada. Nesse caso, o
Tribunal de Justica ndo perde subitamente a sua competéncia, mas conclui que o direito da Unido
ndo se opde ao direito nacional em causa.

113. Em suma, por todas estas razdes, a resposta que proponho quanto a compatibilidade da exclusao
dos membros do «publico» que nio facam parte do «publico envolvido» do acesso a justica, numa
situacdo em que tenham sido conferidos a esses membros do publico direitos de participagio ao
abrigo do direito nacional seria a seguinte.

114. Em primeiro lugar, os direitos de participagdo plena previstos no artigo 6. da Convencao de
Aarhus sdo garantidos apenas ao «publico envolvido». Tais direitos ndo sdo garantidos ao «publico»
ao abrigo dessa disposicdo nem, a fortiori, ao abrigo de nenhuma outra disposicio do direito da
Unido, incluindo as Diretivas 2011/92 e 2010/75.

115. Em segundo lugar, mesmo que tal situacdo ndo recaisse fora do ambito de aplicacdo do direito da
Unido e, portanto, da Carta, o facto é que, em tal situacdo, o direito da Unido ndo confere nem garante
nenhum direito. Assim, a execugdo dos direitos previstos pelo direito nacional inscreve-se nas garantias
nacionais (direitos fundamentais). O direito da Unido ndo se opde a essa exclusdo, uma vez que ndo
comeca por exigir a extensdo ao «publico» em geral. Cabe ao direito nacional proteger, em tais
situacoes, os direitos conferidos a nivel nacional.

116. Impode-se uma ultima observacdo. Este resultado é compativel ndo sé com a légica de uma ordem
juridica composta e de um sistema de varios niveis de protecdo dos direitos fundamentais que é a
Unido Europeia, mas também com os objetivos gerais da Convencdo de Aarhus. O incentivo e a
promocao da participagdo publica em assuntos ambientais podem ocorrer de diferentes maneiras.
Uma delas poderd talvez ser também uma certa forma de participacio do publico «a varias
velocidades»: para encorajar a participagdo, concede-se mais do que o que é exigido pela Convencao
de Aarhus numa fase, mas ndo necessariamente nas fases subsequentes.

44 V. minhas Conclusdes no processo El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, n.” 74 a 83) e, no que respeita ao nivel de andlise do direito em causa,
minhas Conclusdes no processo Dzivev (C-310/16, EU:C:2018:623, n.** 70 a 80).
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117. Insistir, em tal situacdo, na abordagem bastante absolutista do «tudo ou nada», no sentido de que,
se for dado um bénus extra numa fase®, também deve ser dado tudo o resto, acabaria por ser
contraproducente do ponto de vista dos objetivos prosseguidos pela Convencdo de Aarhus. Com
efeito, nenhuma boa agdo fica impune (no good deed goes unpunished). Ironia a parte, é bastante
provavel que, se se escolhesse a abordagem do «tudo ou nada» em relagdo ao extra facultativo, a
reacdo natural de vérios Estados Partes seria provavelmente optar por «sem extras». Contudo, esse
ndo é decerto o resultado que se deve tentar alcancar através de uma interpretacdo razoavel do
ambito das obrigacdes (juridicamente exequiveis) decorrentes de um instrumento que se destina a
incentivar a participagdo do publico no processo de tomada de decisdoes em matéria ambiental.

¢) Conclusdo

118. Atendendo as consideragdes anteriores, sugiro que o artigo 6. da Convencdo de Aarhus, bem
como o artigo 6.° da Diretiva 2011/92 e o artigo 24.° da Diretiva 2010/75, sejam interpretados no
sentido de que concedem direitos de participacdo plena apenas ao «publico envolvido» na acecdo
destes instrumentos, mas ndo ao «publico» em geral.

119. Nem o artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus, nem o artigo 11.° da Diretiva 2011/92, nem o
artigo 25.° da Diretiva 2010/75, nem, de resto, o artigo 47.° da Carta se opdoem a que os membros do
«publico» que ndo facam parte do «publico envolvido» sejam excluidos do acesso a um tribunal.

C. A condigdo de participacdo prévia

120. Com a sua terceira a sexta questdes, que convém examinar conjuntamente, o 6rgiao jurisdicional
de reenvio pretende saber se o artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus, ou o artigo 11.° da Diretiva
2011/92 e o artigo 25.° da Diretiva 2010/75, se opdem a uma condicdo imposta pelo direito nacional,
como a prevista no artigo 6:3 da Awb, que faz depender o acesso do «publico envolvido» a justica da
apresentacdo prévia de observacdes no procedimento de participacdo do publico, salvo se o facto de
nao o terem feito for justificado. Em caso de resposta negativa do Tribunal de Justica a esta questdo, o
o6rgao jurisdicional de reenvio pergunta entdo se as mesmas disposi¢des se opdem a uma regra do
direito nacional nos termos da qual um O6rgao jurisdicional nacional pode declarar que uma agdo
intentada por membros do «publico envolvido» apenas é admissivel quanto aos elementos da decisdao
contra os quais ji tenham sido apresentadas objecoes durante a fase preparatdria. Por tltimo, com a
sexta questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se estas questdes devem ter uma resposta
diferente em relacdo ao «publico».

121. Pelas razdes que exporei na presente seccdo, parece-me que a condicdo de participacdo prévia no
procedimento administrativo é, com efeito, incompativel com o acesso a justica concedido diretamente
ao «publico envolvido» pelo artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus. Contudo, seguindo a légica e a
abordagem sugeridas na seccdo precedente, 0 mesmo nido sucede com o «publico» em geral.

1. Condigdo de participagdo prévia do «publico envolvido»

122. A redagdo do artigo 9.° n.° 2, é, sem grande surpresa, omissa quanto a qualquer condi¢do de
participacio prévia. A semelhanca do 6rgio jurisdicional de reenvio e do Governo neerlandés,
considero que a questdo submetida ao Tribunal de Justica deve ser distinguida da situagao regida pelo
terceiro paragrafo artigo 9.°, n.° 2, da Convencao. Esta disposi¢do diz respeito a obrigacdo de esgotar as

45 Embora, como ja se explicou no n.° 11 das presentes conclusoes, as razdes pelas quais este bénus é dado nessa fase especifica facam sentido do
ponto de vista regulamentar.
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vias de recurso administrativo antes da utilizacdo das vias de recurso judicial, caso tal requisito seja
previsto no direito interno. Contudo, esta disposi¢do diz claramente respeito a um recurso
administrativo, que é tipicamente uma decisdo administrativa de segunda instancia. Nao diz respeito
a0 acesso a um tribunal *.

123. Seguidamente, o Governo neerlandés destaca o facto de o artigo 9.°, n.° 2, exigir que as Partes na
Convencdo garantam que os membros do publico envolvido tenham acesso a justica «nos termos da
respetiva legislacdo nacional». Partindo desta remissdo para o quadro da legislacio nacional, o
Governo neerlandés alega que a fixacdo de condigoes de legitimidade processual, como as que estdo
em causa no processo principal, se inscreve no ambito da margem de apreciacdo deixada aos
Estados-Membros.

124. Concordo, de um modo geral, com esta tese, com uma reserva bastante importante: cabe
naturalmente aos Estados-Membros estabelecer condi¢des quanto a legitimidade processual, sem
prejuizo, contudo, daquilo que ja tenha sido previsto pelo préprio artigo 9.°, n.° 2.

125. Nao existindo regulamentagcdo da Unido nesta matéria, os Estados-Membros tém autonomia
processual para definir as modalidades processuais dos recursos no artigo 9.°, n.° 2*. Contudo, no
exercicio da sua autonomia processual, a margem de apreciacdo dos Estados-Membros esta sujeita ao
(tradicional) respeito dos principios da equivaléncia e da efetividade. No contexto especifico da
Convencgédo de Aarhus, é ainda mais limitada pelo objetivo do artigo 9.°, n. 2, de conceder ao «publico
envolvido» um amplo acesso a justica nos termos da Convengédo*.

126. A Comissdo considera que o artigo 9.°, n.” 2, se opde a uma condicdo de participacdo prévia.
Baseia esta interpretacdo no objetivo do artigo 9.°, n.° 2, conforme interpretado pelos Acérdaos
Comissdo/Alemanha® e Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsférening (a seguir «Djurgdrden»)*. Pelo
contrario, o Governo neerlandés e a Irlanda retiram a conclusio oposta dessa jurisprudéncia e
invocam, nesse sentido, o Acérdao Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation
(a seguir «Protect Natur»)®'. Por conseguinte, importa iniciar a discussdo desta questio com uma
andlise pormenorizada dessa jurisprudéncia.

a) Acorddos Djurgdrden, Comissdo/Alemanha e Protect Natur

127. No processo Djurgarden, era pedida uma autorizagdo para um projeto suscetivel de ter um
impacto significativo no ambiente. Nos termos do direito sueco, o procedimento de participacdo do
publico é conduzido por um 6rgao jurisdicional especializado em matéria ambiental. Tendo em conta
estes elementos, o Hogsta domstolen (Supremo Tribunal, Suécia) perguntou ao Tribunal de Justica se,
nos termos do artigo 11.° da Diretiva 2011/92, se podia considerar que o direito a um recurso ji se
tinha esgotado no procedimento que levou a decisdo, uma vez que esse procedimento era conduzido
por um o6rgdo jurisdicional, ou se «o publico em causa» ainda tinha o direito de impugnar essa
decisdao em tribunal.

46 Em certos casos, especialmente quando se trata de tribunais hibridos, pode discutir-se a questdo de saber se essa via de recurso ainda é
«administrativa» ou jd é «judicial». Contudo, esta questdo ndo se coloca, manifestamente, no presente processo.

47 V. Acérdaos de 27 de junho de 2013, Agrokonsulting-04 (C-93/12, EU:C:2013:432, n.* 35), e de 18 de outubro de 2011, Boxus e o. (C-128/09
a C-131/09, C-134/09 e C-135/09, EU:C:2011:667, n.° 52).

48 Acoérdaos de 8 de novembro de 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, n.° 58), e de 16 de abril de 2015, Gruber
(C-570/13, EU:C:2015:231, n.° 39).

49 Acérdao de 15 de outubro de 2015 (C-137/14, EU:C:2015:683).
50 Acérdao de 15 de outubro de 2009 (C-263/08, EU:C:2009:631).
51 Acérdao de 20 de dezembro de 2017 (C-664/15, EU:C:2017:987).
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128. O Tribunal de Justica respondeu que os membros do publico em causa devem poder recorrer da
decisdo, qualquer que tenha sido o seu papel na instru¢io desse pedido no momento em que
intervieram no processo na referida instdncia e ai exprimiram a sua opinido®. O Tribunal de Justica
apresentou duas razdes para esta conclusdo: por um lado, o direito de recurso nos termos do
artigo 11.° da Diretiva 2011/92 é independente da natureza administrativa ou jurisdicional da
autoridade que toma a decisio ou que adota o ato impugnado. Por outro lado, a participacdo no
processo de decisio em matéria ambiental, nas condi¢cdes previstas na Diretiva 2011/92, é «distinta e
tem um objetivo diferente do recurso jurisdicional que pode eventualmente ser interposto da decisdo
tomada no final desse processo. A participacdo no processo €, assim, irrelevante quanto as condigoes
de exercicio do direito de recurso» **.

129. O Acérdao Comissdo/Alemanha, dizia respeito, nomeadamente, a uma regra processual do direito
alemdo que limitava os fundamentos suscetiveis de ser invocados em apoio de um recurso judicial de
uma decisdo administrativa abrangida pelo artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e pelo artigo 25.° da Diretiva
2010/75 as obje¢des que jd tinham sido formuladas durante o procedimento administrativo ™.

130. O Tribunal de Justica concluiu que esta regra era contraria ao artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e ao
artigo 25.° da Diretiva 2010/75. O Tribunal de Justica salientou que estas disposi¢des ndo impdem
quaisquer limites aos fundamentos suscetiveis de ser invocados em apoio de um recurso judicial ao
abrigo das mesmas e recordou o seu objetivo de garantir um amplo acesso a justica no dominio da
protecio do ambiente®. Passando as disposi¢des nacionais em questdo, o Tribunal de Justica observou
que estas fixavam requisitos especificos que limitavam a fiscalizagdo jurisdicional, que ndo estavam
previstos nem no artigo 11.° da Diretiva 2011/92 nem no artigo 25.° da Diretiva 2010/75 .

131. Em resposta a um argumento apresentado pelos Governos alemdo e austriaco, o Tribunal de
Justica acrescentou ainda que tal restricio ndo podia ser justificada invocando a eficicia dos
procedimentos administrativos. Os Governos alemao e austriaco tinham alegado, em substancia, que,
nos termos do artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e do artigo 25.° da Diretiva 2010/75, a fixacdo de regras
processuais pormenorizadas que regulem os recursos referidos nessas disposicdes se inseria na
autonomia processual dos Estados-Membros®’.

132. Contudo, o Tribunal de Justica rejeitou estes argumentos, declarando que «embora seja verdade
que a apresentacdo de um fundamento pela primeira vez num recurso judicial pode entravar, em certos
casos, a boa tramitacdo [do procedimento administrativo], [...] o préprio objetivo prosseguido pelo
artigo 11.° da Diretiva 2011/92 e pelo artigo 25.° da Diretiva 2010/75 consiste ndo sé em garantir aos
particulares um acesso o mais amplo possivel a fiscalizagdo jurisdicional mas também permitir que
esta fiscalizacdo incida sobre a legalidade material ou processual da totalidade da decisao
impugnada»®*. O Tribunal de Justica acrescentou que o legislador nacional pode, contudo, prever
regras processuais especificas, como a inadmissibilidade de um argumento apresentado abusivamente
ou de ma-fé, que constituam mecanismos adequados para garantir a eficicia do processo judicial *.

52 Acé6rdio de 15 de outubro de 2009 (C-263/08, EU:C:2009:631, n.° 39).
53 Ibidem, n.° 38.

54 Acérdio de 15 de outubro de 2015 (C-137/14, EU:C:2015:683).

55 Ibidem, n.* 76 e 77.

56 Ibidem, n.° 78.

57 Ibidem, n.® 71 a 74.

58 Ibidem, n.° 80.

59 Ibidem, n.° 81.
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133. Por ultimo, o processo Protect Natur® dizia respeito a uma regra do direito austriaco que
implicava uma condicdo de participagdo prévia. Mais precisamente, a regra processual em causa
impunha uma regra de preclusdo as organizacdes de defesa do ambiente, nos termos do qual essas
organizagdes perdiam o estatuto de parte no procedimento administrativo e ndo podiam, por
conseguinte, recorrer da decisdo resultante desse processo se ndo tivessem apresentado objecdes
dentro do prazo fixado no procedimento administrativo. Todavia, hd que salientar que esse processo
tinha por objeto a compatibilidade dessa regra com o artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo de Aarhus
relativamente aos procedimentos publicos sujeitos a Diretiva 2000/60/CE®, e nio com o artigo 9.,
n.’ 2, da Convencdo de Aarhus relativamente aos procedimentos publicos sujeitos ao artigo 6.° desta
convencao.

134. O Tribunal de Justica declarou que a fixagdo da regra nacional em causa se inseria no d&mbito da
autonomia processual dos Estados-Membros. O Tribunal de Justica baseou esta conclusao na redagdo
do artigo 9.°, n.° 3, que prevé expressamente que os recursos referidos nesta disposicdo podem ser
sujeitos a «critérios» na legislacdo nacional. Segundo o Tribunal de Justica, decorre dai que, em
principio, os Estados-Membros podem, no ambito da margem de apreciacdo que lhes é conferida a este
respeito, fixar regras de direito processual relativas aos requisitos que devem estar cumpridos para
interpor esses recursos®. Por conseguinte, a compatibilidade de tal regra depende do respeito do
direito a acdo previsto no artigo 47.° da Carta, que corresponde ao principio da efetividade, e dos
requisitos previstos para as restrigdes a este direito previstos no artigo 52.°, n.° 1, da Carta®.

135. A semelhanca da Comissido e do érgio jurisdicional de reenvio, nio considero que a apreciacio
do Tribunal de Justica no Acérddo Protect Natur seja apliciavel no contexto do artigo 9.°, n.° 2, da
Convencdo de Aarhus. O artigo 9.°, n.° 3, distingue-se do artigo 9.°, n.” 2, quanto a varios aspetos. O
artigo 9.° n.° 3, tem um ambito de aplicacdo pessoal mais amplo e abrange um maior leque de atos e
decisdes que o artigo 9.°, n.” 2. O artigo 9.°, n.° 3, concede, sobretudo, mais flexibilidade as Partes no
que respeita as condicdes de legitimidade processual, uma vez que permite expressamente que as
Partes estabelecam «critérios» no direito nacional. Foi neste tltimo aspeto, com efeito, que o Tribunal
de Justica baseou o seu raciocinio.

136. No que respeita aos dois outros Acdrdaos, Djurgarden e Comissao/Alemanha, também nao creio
que essa jurisprudéncia fornega qualquer resposta concreta a questdo suscitada no presente processo.
Devo reconhecer, contudo, que a sua orientacdo geral é bastante clara. Retiro dessa jurisprudéncia trés
consequéncias que sdo efetivamente relevantes para o caso em apreco.

137. Em primeiro lugar, aos olhos do Tribunal de Justica, a tomada de decisdes administrativas em
matéria ambiental e a sua (eventual) fiscalizacdo jurisdicional subsequente sdao dois processos distintos.
Ambos os processos tém, naturalmente, o mesmo objeto, mas devem ser mantidos separados. Em
segundo lugar, o artigo 9.°, n.° 2, confere ao publico envolvido um direito independente e auténomo
de acesso a um tribunal em matéria ambiental. O Tribunal de Justica admite um certo grau de ligacao
com o procedimento de participacdo do publico, mas ndo uma condicionalidade. Em terceiro lugar, as
condi¢cdes nacionais que podem razoavelmente ser previstas ao transpor o artigo 9.° n.° 2,
estabelecendo, assim, os critérios do acesso a um tribunal ndo podem esvaziar o proprio acesso do seu
contetdo.

60 Acdrdao de 20 de dezembro de 2017 (C-664/15, EU:C:2017:987).

61 Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2000, que estabelece um quadro de acdo comunitdria no
dominio da politica da dgua (JO 2000, L 327, p. 1).

62 Acérdao de 20 de dezembro de 2017, Protect Nature (C-664/15, EU:C:2017:987, n.° 86).
63 Ibidem, n.”* 87 e 90.
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b) A condigdo de participagdo prévia e a ndo participagdo justificada: qual a regra e qual a excegdo

138. Na minha opinido, a condi¢do no direito neerlandés segundo a qual a legitimidade processual nos
termos do artigo 9.°, n.° 2, exige que «o publico envolvido» tenha igualmente participado no
procedimento de participacdo do publico nos termos do artigo 6. ndo é compativel com aquela
disposicao. Em termos simples, essa regra nacional insere uma condi¢do suplementar da legitimidade
processual que ndo estd presente na letra nem é compativel com o espirito do artigo 9.°, n.” 2.

139. Embora reconheca plenamente a competéncia dos Estados-Membros para fixarem as regras para a
definicdo dos critérios de aplicagdo do artigo 9.°, n.° 2, hd critérios e critérios. O critério da participacao
prévia incide sobre o préprio cerne do que deve ser garantido de forma independente e direta nos
termos do artigo 9.°, n.° 2: se uma pessoa for membro do «publico envolvido» com «um interesse
suficiente ou, em alternativa, cujo direito tenha sido ofendido», deve ser-lhe concedido o acesso a um
tribunal. Pelo contrario, exigir que essa pessoa tenha participado no procedimento anterior de
participacdo do publico ndo é, pela sua prépria natureza, uma condi¢do que possa razoavelmente ser
incluida na alinea a) ou na alinea b) do artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus. Para todos os efeitos
praticos, trata-se, em vez disso, da insercdo de uma alinea c) nesta disposicéo.

140. Esta condicao é efetivamente contrdria as conclusdes retiradas da jurisprudéncia apresentada na
seccdo anterior. Com efeito, ao introduzir uma regra dessa natureza, a fase administrativa e a fase
judicial passam a formar um s6 pacote: o acesso a segunda estd subordinado a participacdo na
primeira. Além disso, a natureza e o impacto dos critérios ndo sio um mero desenvolvimento
processual decorrente do artigo 9.°, n.° 2, mas comecam efetivamente a suprimir o que é garantido de
forma auténoma pelo artigo 9.°, n.° 2.

141. Esta conclusdo é ainda mais reforcada a luz das implicagdes praticas que a aplicacdo de tal regra
pode ter em dois tipos de «publico envolvido»: ONG, por um lado, e outras pessoas, em especial
pessoas singulares, por outro.

142. Por um lado, no que respeita as ONG, resulta do artigo 9.°, n.° 2, que se deve considerar que as
ONG que satisfagam os requisitos do artigo 2.°, n.° 5, ou seja, sejam reconhecidas pelo direito
nacional como ONG que promovem a protecdo do ambiente e pertencem, por conseguinte, ao
«publico envolvido», satisfazem a condi¢do de terem um interesse suficiente ou de terem direitos que
tenham sido ofendidos. Assim, as ONG beneficiam de uma legitimidade processual automdtica nos
termos do artigo 9.° n.° 2, desde que satisfagam a condigdo de pertencerem ao «publico envolvido» *.
Esta consideracdo é também corroborada pela conclusao do Tribunal de Justica segundo a qual a
disposicdo equivalente do artigo 11.°, n.° 2, terceiro pardgrafo, da Diretiva 2011/92 tem efeito direto
em relacio as ONG que facam parte do «publico envolvido», no sentido de que esta disposicdo
estabelece uma norma precisa que nio estd sujeita a outras condigdes .

143. Atendendo a estas consideragdes e ao objetivo de assegurar um amplo acesso a fiscalizagdo
jurisdicional, uma condi¢do de participacdo prévia na fase preparatéria compromete a legitimidade
processual automadtica que o artigo 9.°, n.° 2, confere as ONG que pertencam ao «publico envolvido».
Esta condicdo exige, na pratica, que todas essas ONG participem em todos os procedimentos
publicos, na acegao do artigo 6. da Convencao de Aarhus, nos Paises Baixos, a fim de assegurar o seu
direito de impugnar posteriormente em tribunal as decisdes resultantes desses procedimentos. A
condicdo de participacdo prévia é, assim, contrdria ao proprio objetivo de conceder as ONG que
pertencam ao «publico envolvido» direitos privilegiados de legitimidade processual ®.

64 V., neste sentido, Conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Djurgirden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening (C-263/08,
EU:C:2009:421, n.”* 42 a 44 e 57), bem como Guia de Aplicagdo, p. 195.

65 Acordio de 12 de maio de 2011, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen (C-115/09,
EU:C:2011:289, n.** 55 a 57).

66 V., neste sentido, Comité de Avaliagdo, Conclusoes e recomendagoes de 29 de junho de 2012, Reptblica Checa (ACCC/C/2010/50, n.° 78).
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144. Por outro lado, questdes semelhantes colocam-se igualmente em relacdo a outros membros do
«publico envolvido», embora por uma razao ligeiramente diferente. Quanto a este grupo, o artigo 9.°,
n.’ 2, deixa efetivamente aos Estados-Membros uma margem de apreciacdo considerdvel para a
defini¢do do que constitui um interesse suficiente ou a ofensa de um direito®. Contudo, mesmo para
esta categoria de pessoas, a condicdo de participacdo prévia vai, quanto ao seu impacto, muito além
do que poderia razoavelmente ser incluido na aplicacdo nacional destes conceitos.

145. Pode tomar-se como exemplo uma pessoa singular proprietdria de uma casa na proximidade do
local da pocilga proposta. E razoavel partir do principio de que, ao abrigo de qualquer aplicacio dos
conceitos de «interesse suficiente» ou de «ofensa do direito», essa pessoa serd afetada por essa
atividade ambiental proposta e deve ter acesso a um tribunal caso pretenda impugnar a autorizagido
nos termos do artigo 9.°, n.° 2. Contudo, para o poder fazer, tem essa pessoa também de participar
sempre no procedimento de participagdo do publico, mesmo que ndo tivesse nenhuma objecdo contra
a atividade, conforme inicialmente proposta, e, portanto, ndo via razdes para o fazer? E se ndo tiver
apresentado observacgoes, pelo facto de a sua opinido ja ter sido apresentada por outros participantes
no processo de tomada de decisio? E se parte do «publico envolvido» apenas tiver tomado
conhecimento do projeto de decisdo ap6és o termo do prazo fixado para a apresentacdo das
observacoes?

146. A semelhanca de uma ONG, devem também todos os outros membros do «publico envolvido»
ser obrigados a inscrever-se formalmente ou mesmo a participar no procedimento de participacdo do
publico, anda que, nessa fase, ndo pensem que tém algo util a dizer? Devem ser simplesmente
obrigados a fazé-lo como medida de precaucgdo, para nio perder o seu direito de acesso a um tribunal,
o qual é, de resto, assegurado de modo auténomo pelo artigo 9.°, n.° 2, da Convencéo de Aarhus®?

147. A este respeito, o drgdo jurisdicional de reenvio mencionou, e o Governo neerlandés explicou na
audiéncia, as excec¢des a obrigacdo de participacdo prévia, previstas no direito neerlandés: a condicdo de
participacdo prévia ndo se aplica se o facto de o «publico envolvido» ndo ter apresentado observagoes
for justificado®.

148. A existéncia destas exce¢Oes mitiga decerto o problema. Contudo, ndo resolve realmente a
questdo estrutural de o acesso a um tribunal em matéria ambiental, considerado um direito nos
termos do artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus, estar sujeito a uma condi¢do que, pela sua prépria
natureza, vai muito além de uma mera aplicacdo desta disposicdo. Além disso, acrescenta um nivel de
discricionariedade e de (im)previsibilidade: que casos serdo suscetiveis de beneficiar da concessido da
exce¢do? Na audiéncia, o Governo neerlandés confirmou que a determinacdo daquilo que constitui
uma «ndo participagdo justificada» no procedimento de participagdo do publico se baseia inteiramente
(pela sua natureza casuistica) na jurisprudéncia e que o prdéprio Governo pode apenas dar alguns
exemplos ilustrativos de situagcdes em que essa excecdo é suscetivel de ser aplicada.

149. Tudo isto mais ndo faz do que evidenciar a verdadeira natureza da dificuldade geral e as
consequéncias da regra da participacdo prévia: inverte simplesmente a légica em que assenta o
artigo 9.°, n.° 2. Como o Tribunal de Justica ja reconheceu, para quem cumpre os critérios previstos
nesta disposicdo, o acesso é a regra, a qual podem ser estabelecidas excegdes razoavelmente
formuladas™. Nos termos do direito neerlandés, para quem néo tenha participado no procedimento

67 Acérdao de 16 de abril de 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, n.’ 38).

68 V., igualmente, Guia de Aplicagdo, p. 195, que indica, quanto aos membros do «publico envolvido» diferentes de ONG, que «pode ser
demasiado restritivo exigir que apenas seja concedido acesso, ao abrigo [do artigo 9.°, n.° 2], as pessoas que tenham participado no processo de
tomada de decisao» [traducao livre].

69 Conforme exposto no n.° 18 das presentes conclusdes.

70 V., em particular, Acérdio de 15 de outubro de 2015, Comissdo/Alemanha (C-137/14, EU:C:2015:683, n.”* 80 a 81), analisado, nos n.” 129
a 132, supra,.
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de participacdao do publico, o ndo acesso é a regra, mesmo que satisfaca todos os critérios previstos no
artigo 9.°, n.° 2, que pode admitir excegdes. Por conseguinte, salvo no caso de as excegdes serem
interpretadas, na pratica, de forma tdo ampla que invertam, de facto, a regra’, esta estrutura é
incompativel com o Artigo 9.°, n.° 2, da Convencao de Aarhus.

150. Por conseguinte, concluo que o artigo 9.°, n.° 2, da Convencédo de Aarhus, o artigo 11.° da Diretiva
2011/92 e o artigo 25.° da Diretiva 2010/75 se opdem a uma condicdo de participacdo prévia do
«publico envolvido» no procedimento de participacdo do publico para que o publico envolvido tenha
acesso a um recurso judicial na acecdo destes instrumentos.

151. A luz desta conclusio, nio é necessario apreciar separadamente a quarta questdo submetida pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio. Além disso, e em qualquer caso, uma vez que nenhuma das quatro
recorrentes apresentou observacdes no procedimento de participacio do publico, ndo se percebe
como poderiam ser afetadas, por definicdo, por uma regra nacional segundo a qual um 6rgao
jurisdicional nacional s6 pode declarar admissivel um recurso relativamente aos elementos da decisdo
contra os quais tenham sido formuladas objecoes durante a fase preparatéria. Esta dimensao da quarta
questdo afigura-se, por conseguinte, inteiramente hipotética no dmbito do presente processo.

152. Por ultimo, tendo em conta a resposta atras sugerida a segunda questdo do drgao jurisdicional
nacional, a mesma légica, conforme ai descrita, é aplicavel a sexta questdo. Os direitos do «publico»
em geral que ndo faga parte do «publico envolvido» na acecdo do artigo 9.°, n.° 2, sdo regulados pelo
direito nacional. Assim, o direito da Unido ndo se opde a que a condicdo de participacdo prévia seja
aplicada pelo direito nacional apenas ao «publico».

V. Conclusio

153. Proponho ao Tribunal de Justica que responda as questdes prejudiciais submetidas pelo
Rechtbank Limburg (Tribunal de Primeira Instancia de Limburg, Paises Baixos) do seguinte modo:

1. O artigo 6. da Convengao sobre o acesso a informacao, participacdo do publico no processo de
tomada de decisao e acesso a justica em matéria de ambiente, assinada em Aarhus, em
25 de junho de 1998, e aprovada em nome da Comunidade Europeia pela Decisao 2005/370/CE do
Conselho, de 17 de fevereiro de 2005 («Convencdo Aarhus»), o artigo 6.° da Diretiva 2011/92/UE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, relativa a avaliagdo dos
efeitos de determinados projetos publicos e privados no ambiente, conforme alterada pela Diretiva
2014/52/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, que altera a Diretiva
2011/92UE, relativa a avaliacdo dos efeitos de determinados projetos publicos e privados no
ambiente, e o artigo 24.° da Diretiva 2010/75/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
24 de novembro de 2010, relativa as emissdes industriais (prevencdo e controlo integrados da
poluicdo), conferem direitos de participacdo plena apenas ao «publico envolvido» na acecdo destes
instrumentos, mas ndo ao «publico» em geral.

2. Nem o artigo 9.°, n.° 2, da Convencdo de Aarhus, nem o artigo 11.° da Diretiva 2011/92, nem o
artigo 25.° da Diretiva 2010/75, nem o artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia se opdem a que o «publico» que ndo faga parte do «publico envolvido», na acecido destes
instrumentos, seja excluido do acesso a um tribunal.

71 Reconheco, é certo, que algumas das excegoes invocadas pelo Governo neerlandés na audiéncia vao bastante longe. Mas, se assim for realmente
na pratica jurisprudencial, e pondo de parte a questdo da previsibilidade, que sentido faz (entdo) ter a regra?
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3. O artigo 9.°% n.° 2, da Convencdo de Aarhus, o artigo 11.° da Diretiva 2011/92, conforme alterada
pela Diretiva 2014/52, e o artigo 25.° da Diretiva 2010/75 opdem-se a uma condicdo do direito
nacional que subordina o direito de acesso a justica do «publico envolvido» na acecdo destes
instrumentos a participacdo prévia nos procedimentos sujeitos ao artigo 6.° da Convencdo de
Aarhus, ao artigo 6.° da Diretiva 2011/92 e ao artigo 24.° da Diretiva 2010/75.
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