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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)

19 de dezembro de 2019*

«Reenvio prejudicial — Ambiente — Artigo 6.°, artigo 47.°, primeiro paragrafo, e artigo 52.°, n.° 1, da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia — Diretiva 2008/50/CE — Poluicdo atmosférica —
Qualidade do ar ambiente — Plano relativo a qualidade do ar — Valores-limite para o diéxido de
azoto — Obrigacdo de adotar as medidas adequadas para assegurar um periodo de excedéncia
minimo — Obrigacdo dos érgaos jurisdicionais nacionais de tomarem quaisquer medidas
necessarias — Recusa, por parte de um governo regional, de dar cumprimento a uma intimacéo
judicial — Possibilidade de detencdo coerciva de altos representantes politicos ou altos funciondrios da
regido em questdo — Protecdo jurisdicional efetiva — Direito a liberdade pessoal — Base legal —
Proporcionalidade»

No processo C-752/18,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunal Administrativo Superior do Land da Baviera,
Alemanha), por Decisio de 9 de novembro de 2018, que deu entrada no Tribunal de Justica em
3 de dezembro de 2018, no processo
Deutsche Umwelthilfe eV
contra
Freistaat Bayern,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccdo),
composto por: K. Lenaerts, presidente, R. Silva de Lapuerta, vice-presidente, A. Prechal, M. Vilaras, E.
Regan, M. Safjan (relator), S. Rodin, L. S. Rossi, L. Jarukaitis, presidentes de seccdo, E. Juhdsz, D. Svéby,
C. Vajda, F. Biltgen, K. Jiirimde e A. Kumin, juizes,
advogado-geral: H. Saugmandsgaard Qe,
secretario: D. Dittert, chefe de unidade,
vistos os autos e apds a audiéncia de 3 de setembro de 2019,
vistas as observagoes apresentadas:

— em representacdo da Deutsche Umwelthilfe eV, por R. Klinger, Rechtsanwalt,

— em representacdo do Freistaat Bayern, por ]. Vogel, W. Brechmann e P. Frei, na qualidade de
agentes,

* Lingua do processo: alemdo.
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— em representacdo do Governo alemado, por S. Eisenberg, na qualidade de agente,

— em representacio da Comissdo Europeia, por F. Erlbacher, G. Gattinara e E. Manhaeve, na
qualidade de agentes,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 14 de novembro de 2019,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacao do artigo 9.°, n.° 4, primeiro periodo, da
Convencao sobre o acesso a informacao, participacdo do publico no processo de tomada de decisdo 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
(JO 2005, L 124, p. 1, a seguir «Convencdo de Aarhus»), do artigo 4.°, n.° 3, e do artigo 19.°, n.° 1, TUE,
do artigo 197.°, n.° 1, TFUE, bem como do artigo 47.°, primeiro parigrafo, da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta»).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Deutsche Umwelthilfe eV, uma
organizacdo ndo governamental para a protecdo do ambiente, ao Freistaat Bayern (Land da Baviera,
Alemanha) a propédsito da execugdo coerciva de uma intimacdo judicial para adotar proibicoes de
circulacdo com vista a respeitar as obrigacdes decorrentes da Diretiva 2008/50/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2008, relativa a qualidade do ar ambiente e a um ar mais
limpo na Europa (JO 2008, L 152, p. 1).

Quadro juridico

Direito internacional

O artigo 9.° da Convencgao de Aarhus, intitulado «Acesso a justica», estabelece:

«[...]

2. Cada parte garantird, nos termos da respetiva legislacdo nacional, que os membros do putblico em
causa:

a) Que tenham um interesse suficiente; ou, em alternativa,

b) Cujo direito tenha sido ofendido, caso a lei de procedimento administrativo da parte o imponha
como condicdo prévia, tenham acesso a um recurso junto dos tribunais e/ou de outra instancia
independente instituida por lei, para impugnar a legalidade material e processual de qualquer
decisdao, ato ou omissdo sujeita as disposicoes previstas no artigo 6.° e, salvo disposicio em
contrdrio no direito interno, a outras disposi¢des relevantes da presente convencao.

O interesse suficiente e a ofensa do direito serdo determinados em conformidade com os requisitos do
direito interno e com o objetivo de conceder ao publico envolvido um amplo acesso a justica nos
termos da presente convencdo. Para este fim, o interesse das organizagdes ndo governamentais que
satisfacam os requisitos mencionados no n.° 5 do artigo 2.° [serd considerado suficiente] para efeitos da
alinea a). Presumir-se-a igualmente que tais organizagdes tém direitos suscetiveis de serem ofendidos
para efeitos da alinea b).
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3. Além disso, e sem prejuizo dos processos de recurso referidos nos n.” 1 e 2, cada parte assegurara
que os membros do publico que satisfacam os critérios estabelecidos no direito interno tenham acesso
aos processos administrativos ou judiciais destinados a impugnar os atos e as omissoes de particulares
e de autoridades publicas que infrinjam o disposto no respetivo direito interno do dominio do
ambiente.

4. Além disso, e sem prejuizo do disposto no n.’ 1, os processos referidos nos n.”* 1, 2 e 3 deverao
proporcionar solucdes eficazes e adequadas, incluindo, se necessario, a reparacdo injuntiva do direito,
ser justos, equitativos, céleres e nao exageradamente dispendiosos. As decisdes adotadas em aplicacdao
do presente artigo serdo apresentadas ou registadas por escrito. As decisdes dos tribunais e, quando
possivel, de outras instancias, serdo acessiveis ao publico.

[...]»

Direito da Unido
Nos termos do considerando 2 da Diretiva 2008/50:

«A fim de proteger a saide humana e o ambiente na sua globalidade, é particularmente importante
combater as emissoes de poluentes na origem e identificar e implementar as medidas mais eficazes de
reducdo de emissoes a nivel local, nacional e comunitario. Deverdo, portanto, ser evitadas, prevenidas
ou reduzidas as emissdes de poluentes atmosféricos, e ser fixados objetivos adequados para a
qualidade do ar ambiente tendo em conta as normas, orientacbes e programas da Organizagdo
Mundial da Saude.»

O artigo 4.° desta diretiva prevé:

«Os Estados-Membros designam zonas e aglomeragdes em todo o seu territério. A avaliagdo e a gestdo
da qualidade do ar sdo efetuadas em todas as zonas e aglomeragoes.»

O artigo 13.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Valores-limite e limiares de alerta para a protecdo da
saude humana», prevé, no seu n.° 1:

«Os Estados-Membros asseguram que, em todas as suas zonas e aglomeracdes, os niveis de diéxido de
enxofre, PM,, chumbo e mondxido de carbono no ar ambiente ndo excedam os valores-limite fixados

no anexo XI.

Os valores-limite de diéxido de azoto e de benzeno fixados no anexo XI ndo podem ser excedidos a
partir das datas fixadas no anexo.

O cumprimento destes requisitos é avaliado de acordo com o anexo IIL

[...]»

O artigo 23.°, n.’ 1, da mesma diretiva enuncia:

«Caso, numa determinada zona ou aglomeragdo, os niveis de poluentes no ar ambiente excedam
qualquer valor-limite ou valor-alvo, bem como as respetivas margens de tolerancia, os

Estados-Membros asseguram a elaboracdo de planos de qualidade do ar para essas zonas e
aglomeragoes a fim de respeitar o valor-limite ou o valor-alvo em causa fixados nos anexos XI e XIV.
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Em caso de excedéncia dos valores-limite em relacdo aos quais ja tenha expirado o prazo para a
consecucdo dos objetivos, os planos de qualidade do ar estabelecem medidas adequadas para que o
periodo de excedéncia possa ser o mais curto possivel. Os planos de qualidade do ar podem,
adicionalmente, incluir medidas especificas tendentes a protecdo dos grupos sensiveis da populagéo,
incluindo as criangas.

Os planos de qualidade do ar devem conter, pelo menos, as informagdes enumeradas na parte A do
anexo XV e podem incluir medidas conformes com o artigo 24.° Esses planos devem ser comunicados
a Comissdo sem demora e num prazo ndo superior a dois anos a contar do final do ano em que se
tenha verificado a primeira excedéncia dos limites.

[...]»

O anexo XI da Diretiva 2008/50 tem por epigrafe «Valores-limite para a prote¢do da saide humana».
A sua seccdo B fixa valores-limite por poluente em funcdo da sua concentracdo no ar ambiente
medida em diferentes lapsos de tempo. No que respeita ao diéxido de azoto, o mesmo anexo prevé:

Periodo de referéncia | Valor-limite Margem de tolerancia | Data-limite para a
observancia do
valor-limite

Uma hora 200 pg/m3, a ndo [...] 0% em 1 de janeiro | 1 de janeiro de 2010

exceder mais de 18 vezes | de 2010
por ano civil
Ano civil 40 pg/m’ [...] 0% em 1 de janeiro | 1 de janeiro de 2010
de 2010

Direito alemdo
O § 104, n.° 1, primeiro periodo, da Grundgesetz (Lei Fundamental) dispde:

«A liberdade de uma pessoa s6 pode ser restringida por forca de uma lei formal e nas formas nela
estabelecidas.»

O § 167, n.° 1, primeiro periodo, do Verwaltungsgerichtsordnung (Cédigo Judicial Administrativo, a
seguir «VwGO») prevé:

«Salvo disposicdo em contrario da presente lei, a execugdo é regulada, mutatis mutandis, pelo livro
oitavo do Zivilprozessordnung [Cddigo de Processo Civil].»

Segundo as explicagdes fornecidas pelo érgao jurisdicional de reenvio, o § 172 do VwGO constitui uma
disposicdo contraria desse tipo, que, em conformidade com a férmula de introdugdo do § 167, n.° 1,
primeiro periodo, do VwGO, exclui, em principio, a aplicacdo das disposi¢cdes em matéria de execugdo
coerciva que figuram no livro oitavo do Zivilprozessordnung (Cédigo de Processo Civil, a seguir
«ZPO»). Enuncia:

«Se, nos casos referidos no § 113, n.° 1, segundo periodo, no § 113, n.° 5, bem como no § 123, a
Administracdo ndo der cumprimento a intimagdo contra ela proferida na sentenca ou no despacho
que ordene medidas provisorias, o tribunal de primeira instincia pode, mediante pedido prévio,
proferir despacho em que ameace aplicar a Administracio uma san¢do pecunidria compulséria até
10000 euros por falta de execugdo, no prazo fixado no despacho, da liquidacio dessa sancdo
pecunidria compulséria e proceder oficiosamente a execucdo coerciva. Uma mesma intimac¢do pode
dar lugar a aplicagdo repetida de uma sangdo pecunidria compulséria, bem como a sua liquidagdo e a
sua execucao.»
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O § 888, n.* 1 e 2, do ZPO tem a seguinte redagéo:

«1l. Quando um ato ndo possa ser cumprido por um terceiro e esse ato dependa exclusivamente da
vontade do devedor, o tribunal chamado a pronunciar-se em primeira instancia declara, mediante
pedido, que o devedor seja obrigado a cumprir esse ato recorrendo a sanc¢do pecunidria compulsoria e,
em caso de impossibilidade de cobranca desta, a detengdo coerciva ou a detencao coerciva. O montante
de cada sancdo pecunidria compulséria ndo pode ser superior a 25000 euros. As disposicoes da secciao
2 relativas a detencdo sdo aplicaveis, mutatis mutandis, a detencdo coerciva.

2. Os meios de coagdo sdo ordenados sem aviso cominatdrio prévio.»
O § 890, n.* 1 e 2, do ZPO prevé:

«1. Se o devedor ndo cumprir a sua obrigacdo de nao agir ou de tolerar um ato, serd, a pedido do
credor, condenado a uma coima por cada infracdo no tribunal chamado a pronunciar-se em primeira
instancia e, na impossibilidade de esta ser cobrada, a uma detencdo coerciva ou a uma detencio
coerciva até seis meses, no maximo. O montante de cada coima nao pode exceder 250 000 euros, e a
duracédo total da detencdo coerciva nao pode exceder dois anos.

2. A condenagdo é precedida de um aviso cominatério prévio efetuado, mediante pedido prévio, pelo
tribunal chamado a pronunciar-se em primeira instancia, caso esse aviso ndo figure ja na decisiao que
imponha essa obrigacdo.»

Litigio no processo principal e questao prejudicial

Resulta da decisdao de reenvio que o valor-limite fixado pelas disposicdes conjugadas do artigo 13.°,
n.’ 1, segundo paragrafo, e do anexo XI, B, da Diretiva 2008/50 para o diéxido de azoto (NO,), a
saber, 40 pg/m’ em média num ano civil, foi excedido em numerosos locais, por vezes muito
largamente, em varios quilémetros de estrada no interior da cidade de Munique (Alemanha).

Na sequéncia de uma agdo intentada pela Deutsche Umwelthilfe, o Verwaltungsgericht Miinchen
(Tribunal Administrativo de Munique, Alemanha) ordenou ao Land da Baviera, por Decisio de
9 de outubro de 2012, que fosse alterado o plano de agdo para a qualidade do ar, aplicivel no que
respeita a cidade de Munique, o qual constitui um «plano de qualidade do ar» na acecdo do
artigo 23.° da Diretiva 2008/50, de modo a que este contenha as medidas necessdrias para que o
valor-limite fixado para o didxido de azoto seja respeitado o mais rapidamente possivel nessa cidade.
Essa decisdo adquiriu forca de caso julgado.

Por Despacho de 21 de junho de 2016, o Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunal Administrativo de
Munique) ameagou impor ao Land da Baviera uma sancdo pecunidria compulséria de 10 000 euros
em caso de incumprimento da referida intimagdo no prazo de um ano a contar da notificacdo desse
despacho. No ambito do processo de recurso interposto desse mesmo despacho, o Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (Tribunal Administrativo Superior do Land da Baviera, Alemanha), por
Despacho de 27 de fevereiro de 2017, ameagou impor ao Land da Baviera sangdes pecunidrias
compulsdérias no montante de 2000 a 4000 euros, se ndo tomasse as medidas necessarias para
respeitar os valores-limite fixados pela Diretiva 2008/50, que incluiam a imposicdo de proibicdes de
circulacdo para certos veiculos a motor diesel em varias zonas urbanas. Esse despacho adquiriu
igualmente forca de caso julgado.
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Uma vez que o Land da Baviera ndo respeitou plenamente as obrigacoes decorrentes do Despacho de
27 de fevereiro de 2017, o Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunal Administrativo de Munique), por
Despacho de 26 de outubro de 2017, condenou, mediante pedido da Deutsche Umwelthilfe, o Land
da Baviera ao pagamento de uma san¢do pecunidria compulsdéria no montante de 4 000 euros. O Land
da Baviera ndo recorreu deste despacho e pagou o montante da san¢do pecunidria compulséria.

Posteriormente, o Land da Baviera continuou a ndo dar cumprimento as intimacoes que lhe tinham
sido dirigidas no Despacho de 27 de fevereiro de 2017. Pelo contrério, representantes do Land da
Baviera, entre os quais o ministro-presidente desse Land, manifestaram publicamente a sua intencdo
de ndo respeitar as referidas obrigacoes relativas a imposicdo de proibigdes de circulagio.

Por Despachos de 28 de janeiro de 2018, o Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunal Administrativo de
Munique), mediante pedido da Deutsche Umwelthilfe, condenou o Land da Baviera a pagar uma
sancdo pecunidria compulséria de 4000 euros, por incumprimento de um nimero do dispositivo do
Despacho de 27 de fevereiro de 2017, e ameagou o referido Land de lhe aplicar uma sangdo
pecunidria suplementar no mesmo montante se nao fosse cumprido, dentro de novo prazo, um outro
numero do dispositivo desse despacho. Em contrapartida, esse o6rgdo jurisdicional indeferiu,
designadamente, o pedido de que fosse imposta a detencdo coerciva da ministra do Ambiente e da
Protecdo dos Consumidores do Land da Baviera ou, ndo sendo esta possivel, do ministro-presidente
deste Land. O Land da Baviera recorreu desses Despachos de 28 de janeiro de 2018 para o
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunal Administrativo Superior do Land da Baviera), que
negou provimento a esses recursos por Despacho de 14 de agosto de 2018.

Todavia, continua pendente neste ultimo 6rgao jurisdicional o recurso interposto pela Deutsche
Umwelthilfe do Despacho de 28 de janeiro de 2018 mediante o qual foi indeferido o seu pedido de
imposicao de uma detencdo coerciva. Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, ndo ha razio para
esperar que o Land da Baviera cumpra o Despacho de 27 de fevereiro de 2017 adotando as proibicoes
de circulagdo em causa.

Ora, quando o poder executivo manifesta de forma tdo clara a sua determinacdo em ndo cumprir
certas decisoes judiciais, haveria que considerar que a fixacdo e a liquidacio de novas sangoes
pecunidrias compulsérias, de montante mais elevado, ndo sdo suscetiveis de fazer modificar esse
comportamento. Com efeito, o pagamento de uma san¢do pecunidria compulséria ndo implicaria
qualquer perda patrimonial para o Land da Baviera. Pelo contrdrio, o pagamento dessa sangdo
pecunidria compulsoria seria efetuado imputando o montante fixado pelo tribunal a uma rubrica do
orcamento do Land em causa e contabilizando esse mesmo montante como receita da caixa central
desse Land.

Embora, em principio, pudesse ser possivel assegurar o respeito das obrigacdes e das decisdes judiciais
em causa pronunciando a detencdo coerciva de certos membros do Governo da Alta Baviera
(Alemanha), do ministro do Ambiente e da Protecdo dos Consumidores do Land da Baviera ou ainda
do ministro-presidente desse Land, o 6rgdo jurisdicional de reenvio considera que, por razdes de
direito constitucional, este instrumento, previsto pelo ZPO, nao ¢é aplicdvel no caso em apreco.

Com efeito, enquanto o § 167, n.° 1, primeiro periodo, do VWGO permite aplicar, salvo disposicdo em
contrario desta lei, as medidas previstas no livro oitavo do ZPO, entre as quais a detencido coerciva, o
§ 172 do VwWGO constitui esse tipo de disposicdo em contrdrio, ao excluir a aplicacdo das medidas de
execugdo coerciva que figuram no livro oitavo do ZPO.

E certo que o Bundesverfassungsgericht (Tribunal Constitucional Federal, Alemanha) j& declarou que

os 6rgdos jurisdicionais administrativos tém, em principio, o dever de considerar, sendo caso disso,
que ndo estdo vinculados pelas restricdes resultantes do § 172 do VwGO.

6 ECLLEU:C:2019:1114



25

26

27

28

AcoOrpAo DE 19. 12. 2019 — Processo C-752/18
DeutscHE UMWELTHILFE

No entanto, segundo o dérgao jurisdicional de reenvio, se fosse imposta a detencdo coerciva de titulares
de uma funcao abrangida pelo exercicio da autoridade puiblica com fundamento no § 888 do ZPO, isso
equivaleria a violar a exigéncia, enunciada pelo Bundesverfassungsgericht (Tribunal Constitucional
Federal), no seu Despacho de 13 de outubro de 1970, segundo a qual deve estar englobado na
intencdo do legislador, no momento da ado¢do de uma disposicio que serve de base juridica a uma
privacdo da liberdade, o objetivo para cuja prossecucdo essa disposicao serd depois aplicada. Ora,
segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, tendo em conta a génese do § 888 do ZPO, a exigéncia
assim imposta ndo estd preenchida no que diz respeito aos titulares de uma funcdo abrangida pelo
exercicio da autoridade publica.

Esse 6rgao jurisdicional interroga-se, no entanto, sobre se o direito da Unido ndo exige uma apreciagdo
diferente da situagdo juridica em causa no processo principal.

Com efeito, se o direito da Unido exigisse a imposicao de uma detencdo coerciva numa situagdo como
a que esta em causa no processo principal, isso impediria que os tribunais alemaes tivessem em conta o
obstaculo que constitui a jurisprudéncia constitucional acima referida.

Nestas circunstancias, o Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunal Administrativo Superior do
Land da Baviera) decidiu suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica a seguinte questio
prejudicial:

«Devem

— o imperativo consagrado no artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, [TUE], segundo o qual os
Estados-Membros devem tomar todas as medidas adequadas para garantir a execugdo das
obrigacgdes decorrentes dos Tratados ou resultantes dos atos das institui¢oes da Unido;

— o principio estabelecido, designadamente, no artigo 197.°, n.° 1, [TFUE], da execugédo efetiva do
direito da Unido pelos Estados-Membros;

— o direito a agdo garantido pelo artigo 47.°, [primeiro paragrafo], da [Carta];

— a obrigacdo resultante do artigo 9.°, n.” 4, [primeiro periodo], da [Convencdo de Aarhus] de os
Estados contratantes garantirem solucgoes efetivas em matéria de ambiente; [e]

— a obrigacdo estabelecida no artigo 19.°, n.° 1, segundo paragrafo, TUE, de os Estados-Membros
assegurarem uma tutela jurisdicional efetiva nos dominios abrangidos pelo direito da Uniao;

ser interpretados no sentido de que um o6rgdo jurisdicional alemdo pode e, eventualmente deve,
decretar a detencdo de funciondrios de um Estado federado alemdo para assim fazer cumprir a
obrigacdo que impende sobre esse mesmo Estado federado de atualizar um plano de qualidade do ar
na acecdo do artigo 23.° da [Diretiva 2008/50], com um determinado conteido minimo, se o referido
Estado federado tiver sido condenado por sentenca transitada em julgado a proceder a uma revisdao
com o referido contetido minimo e

— o Estado federado tiver por diversas vezes sido ameacado com sang¢des pecunidrias compulsdrias
tendo-lhe sido impostas san¢des pecunidrias compulsérias, sem sucesso;

— as ameacas de aplicacdo de sangdes pecunidrias compulsdrias e a imposicdo de sangdes pecunidrias
compulsérias ndo tiverem surtido efeitos dissuasores dignos de nota, mesmo sob a ameaga e
mediante a imposicdo de sangdes pecunidrias compulsdrias mais elevadas do que as anteriores,
pelo facto de o pagamento das sangdes pecunidrias compulsérias por parte do Estado federado
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condenado por sentenca transitada em julgado ndo implicar perdas financeiras para o mesmo, mas
apenas uma transferéncia do montante respetivo de uma rubrica do or¢camento do Estado federado
para outra rubrica desse mesmo or¢amento;

— o Estado federado condenado por sentenca transitada em julgado tiver declarado, tanto perante os
6rgdos jurisdicionais como publicamente, especialmente através do seu mais alto representante
politico, perante o parlamento, que ndo cumpriria as obrigacdes que lhe foram judicialmente
impostas no que diz respeito ao plano de qualidade do ar;

— o direito nacional previr, em principio, o instituto da detengdo para efeitos de cumprimento de
decisdes judiciais, mas a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional nacional se opuser a aplicacdo
da disposicdo pertinente a um caso como o presente; e

— o direito nacional nado disponibilizar, para um caso como o presente, instrumentos coercivos mais
adequados do que a ameaca de san¢des pecunidrias compulsdrias e a imposicdo de sangdes
pecunidarias compulsorias, mas menos intrusivos do que a detencdo, e o recurso a tais
instrumentos coercivos também néo puder ser tido em conta do ponto de vista substantivo?»

Quanto a questao prejudicial

Com a sua questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pretende saber, em substancia, se o direito da
Unido, designadamente o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta, deve ser interpretado no sentido de
que, em circunstincias caracterizadas por uma recusa persistente de uma autoridade nacional em dar
cumprimento a uma decisdo judicial que lhe ordena o cumprimento de uma obrigacdo clara, precisa e
incondicional que decorre do referido direito, designadamente da Diretiva 2008/50, habilita ou obriga
até o 6rgdo jurisdicional nacional competente a impor a detencdo coerciva de titulares de uma funcao
abrangida pelo exercicio da autoridade publica.

Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, esta questdo coloca-se no contexto da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica segundo a qual, quando um Estado-Membro ndo tenha respeitado as exigéncias
decorrentes do artigo 13.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Diretiva 2008/50, e ndo tenha, ao mesmo
tempo, pedido a prorrogacdo do prazo nas condi¢des previstas no artigo 22.° desta diretiva, incumbe
ao orgao jurisdicional nacional competente, eventualmente chamado a pronunciar-se, adotar, contra a
autoridade nacional, qualquer medida necessdria, como uma intimacdo, a fim de que esta autoridade
estabeleca o plano exigido pela referida diretiva, nas condicdes que a mesma prevé (Acdérdio de
19 de novembro de 2014, ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, n.° 58).

No caso em aprecgo, o 6rgéo jurisdicional de reenvio, em aplicagdo desta jurisprudéncia, ja ordenou ao
Land da Baviera que adote proibicdes de circulacdo para certos veiculos a motor diesel em varias zonas
urbanas da cidade de Munique, a fim de que seja respeitado, o mais rapidamente possivel, o
valor-limite fixado no anexo XI, B, da Diretiva 2008/50 para o diéxido de azoto.

Em face da recusa, por parte do Land da Baviera, de dar cumprimento a referida intimagdo, que passou
a ter forca de caso julgado, o processo principal tem especificamente por objeto um pedido da
Deutsche Umwelthilfe com vista a execucdo coerciva dessa intimacdo mediante a detencdo coerciva da
ministra do Ambiente e da Protecio dos Consumidores do Land da Baviera ou, ndo sendo esta
possivel, do ministro-presidente desse Land.

A este respeito, importa realcar, em primeiro lugar, que, na falta de harmonizacdo dos mecanismos
nacionais de execucdo coerciva, as modalidades da sua aplicacdo sdo abrangidas pela ordem juridica
interna dos Estados-Membros por forca do principio da autonomia processual destes dltimos. No
entanto, estas modalidades devem preencher o duplo requisito de ndo serem menos favoraveis do que
as que regulam situagdes semelhantes submetidas ao direito interno (principio da equivaléncia) e de
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nao tornarem impossivel ou excessivamente dificil o exercicio dos direitos conferidos pelo direito da
Unido (principio da efetividade) (Acérdao de 26 de junho de 2019, Kuhar, C-407/18, EU:C:2019:537,
n.’ 46 e jurisprudéncia referida).

Em segundo lugar, importa recordar que os Estados-Membros, quando aplicam o direito da Unido, sao
obrigados a assegurar o respeito do direito a um recurso efetivo consagrado no artigo 47.°, primeiro
paragrafo, da Carta (Acérddo de 29 de julho de 2019, Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, n.° 69),
que constitui uma reafirmacdo do principio da tutela jurisdicional efetiva. Quanto a agdes que visem o
respeito do direito do ambiente, em particular por iniciativa de associacoes de protecdo do ambiente,
como no litigio no processo principal, este direito a um recurso efetivo estd igualmente consagrado
pelo artigo 9.°, n.° 4, da Convencdo de Aarhus.

Ora, segundo jurisprudéncia do Tribunal de Justica, uma legislacdo nacional que conduz a uma
situacdo na qual a decisdo de um tribunal é inoperante, por ndo dispor este de nenhum meio para a
fazer respeitar, viola o conteido essencial do direito a um recurso efetivo consagrado pelo
artigo 47.° da Carta (v., neste sentido, Acérdao de 29 de julho de 2019, Torubarov, C-556/17,
EU:C:2019:626, n.° 72).

Com efeito, o referido direito seria ilusério se a ordem juridica de um Estado-Membro permitisse que
uma decisdo judicial definitiva e obrigatéria fosse inoperante em detrimento de uma das partes
(Acordaos de 30 de junho de 2016, Toma e Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduci,
C-205/15, EU:C:2016:499, n.° 43 e jurisprudéncia referida, e de 29 de julho de 2019, Torubarov,
C-556/17, EU:C:2019:626, n.° 57).

Resulta, mais especificamente, da jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, relativa
ao artigo 6.°, n.” 1 da Convencgdo Europeia para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de novembro de 1950, a luz da qual deve ser interpretado o
artigo 47.° da Carta (Acérdiao de 30 de junho de 2016, Toma e Biroul Executorului Judecatoresc
Horatiu-Vasile Cruduleci, C-205/15, EU:C:2016:499, n.’41 e jurisprudéncia referida), que o facto de as
autoridades publicas ndo darem cumprimento a uma decisdo judicial definitiva e executdria priva essa
disposicao de qualquer efeito ttil (v., neste sentido, TEDH, 19 de marco de 1997, Hornsby c. Grécia,
CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, §§ 41 e 45).

O direito a um recurso efetivo é ainda mais importante porquanto, no dominio abrangido pela Diretiva
2008/50, o facto de ndo tomar as medidas por esta exigidas poria em perigo a saide das pessoas (v.,
por analogia, Acérddo de 25 de julho de 2008, Janecek, C-237/07, EU:C:2008:447, n.° 38).

Além disso, cabe ao juiz nacional, a fim de assegurar uma protecdo jurisdicional efetiva nos dominios
abrangidos pelo direito da Unido do ambiente, interpretar o seu direito nacional de maneira que seja,
na medida do possivel, conforme quer com os objetivos do artigo 9., n.”* 3 e 4, da Convencdo de
Aarhus quer com o da protecdo jurisdicional efetiva dos direitos conferidos pelo direito da Unido (v.,
neste sentido, Acérddo de 8 de marco de 2011, Lesoochranirske zoskupenie, C-240/09,
EU:C:2011:125, n.” 50 e 51).

Para este efeito, incumbe ao referido juiz, tomando em consideragdo o direito interno no seu todo e
aplicando métodos de interpretacio por este reconhecidos, verificar se pode chegar a uma
interpretacao desse direito que lhe permita aplicar medidas de coercdo eficazes para assegurar a
execugdo, pelas autoridades publicas, de uma decisdo que adquiriu forca de caso julgado, como,
nomeadamente, sang¢des pecunidrias compulsérias de montante elevado, repetidas num periodo
temporal curto, e cujo pagamento ndao resulte, afinal, em proveito do orcamento do qual provém.
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Assim sendo, no caso em apreco, o drgdo jurisdicional de reenvio considera que nao lhe é possivel
fazer respeitar o principio da efetividade do direito da Unido e o direito a um recurso efetivo, a menos
que o direito da Unido o habilite ou até o obrigue a afastar as razdoes de ordem constitucional que
impecam, em sua opinido, a aplicacdo da detencdo coerciva de titulares de uma func¢ao abrangida pelo
exercicio da autoridade publica.

A este respeito, ha que recordar que, se ndo puder proceder a uma interpretacdo da regulamentagio
nacional conforme com as exigéncias do direito da Unido, o juiz nacional chamado a pronunciar-se
no ambito da sua competéncia tem, enquanto 6rgao de um Estado-Membro, a obrigacdo de afastar a
aplicacdo de qualquer disposi¢do nacional contraria a uma disposicdo de direito da Unido que tenha
efeito direto no litigio que lhe é submetido (Acérdaos de 9 de marco de 1978, Simmenthal, 106/77,
EU:C:1978:49, n.° 21, e de 24 de junho de 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, n.” 58 e 61).

Porém, esta jurisprudéncia do Tribunal de Justica ndo pode ser entendida no sentido de que o
principio da efetividade do direito da Unido e o respeito do direito a uma protecdo jurisdicional
efetiva, garantido pelo artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta, obrigam o juiz nacional a afastar a
aplicacio de uma disposicio de direito nacional ou a tunica interpretacio desta que lhe pareca
conforme com a Constituicdo nacional se, ao fazé-lo, violasse outro direito fundamental garantido
pelo direito da Unido.

Com efeito, como resulta do artigo 52.°, n.° 1, da Carta, o direito a uma protecéo jurisdicional efetiva
nao é um direito absoluto e pode comportar restricdes, nomeadamente para proteger os direitos e as
liberdades de terceiros. Ora, uma medida coerciva como a detengdo coerciva implica uma limitacdo ao
direito a liberdade, garantido pelo artigo 6.” da Carta.

Para responder a questdo prejudicial, importa, portanto, proceder, em terceiro lugar, a uma ponderagao
dos direitos fundamentais em causa tendo em conta as exigéncias previstas no artigo 52.°, n.° 1,
primeiro periodo, da Carta.

Quanto as exigéncias que a base legal de uma limitacdo ao direito a liberdade deve satisfazer, o
Tribunal de Justica ja salientou, a luz do acérdao do TEDH de 21 de outubro de 2013, Del Rio Prada
c. Espanha (CE:ECHR:2013:1021JUDO004275009), que uma lei que habilite o juiz a privar uma pessoa
de liberdade deve, para responder as exigéncias do artigo 52.°, n.° 1, da Carta, ser suficientemente
acessivel, precisa e previsivel na sua aplicacio a fim de evitar qualquer perigo de arbitrariedade
(Acérdao de 15 de margo de 2017, Al Chodor, C-528/15, EU:C:2017:213, n.” 38 e 40).

Ha que precisar que estas condigoes sao validas para qualquer tipo de privacdo de liberdade, incluindo
quando esta resulta da necessidade de assegurar a execucdo de uma condenacgdo aplicada por uma
decisédo judicial, e isto independentemente da possibilidade de a pessoa em causa evitar a privagdo de
liberdade dando cumprimento a uma intimagdo ordenada por essa mesma decisdo ou por uma decisdo
anterior.

Embora resulte dos debates que decorreram na audiéncia no Tribunal de Justica que subsistem duvidas
quanto a reunido das condi¢oes que permitem impor a detencdo coerciva, prevista pelo direito alemao,
de titulares de uma funcdo abrangida pelo exercicio da autoridade publica, cabe exclusivamente ao
6rgéo jurisdicional de reenvio apreciar se as disposicdes nacionais pertinentes, tendo em conta a sua
redacdo e a sua substincia, sdo suficientemente acessiveis, precisas e previsiveis na sua aplicacdo e
permitem assim evitar qualquer perigo de arbitrariedade.

Se ndo for esse o caso, o juiz nacional ndo pode impor, apenas com fundamento no principio da
efetividade e do direito a uma protecdo jurisdicional efetiva, uma detencdo coerciva. Com efeito,
qualquer limitacdo do direito a liberdade deve ser prevista por uma lei que satisfaca as exigéncias
recordadas no n.° 46 do presente acérdao.
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No que respeita as exigéncias que decorrem do principio da proporcionalidade, recorde-se que, quando
varios direitos fundamentais estdo em causa, a apreciagio do respeito do principio da
proporcionalidade deve ser efetuada respeitando a necessdria conciliagio das exigéncias ligadas a
protecdo dos diferentes direitos e de um justo equilibrio entre eles (v., neste sentido, Acérdao de
22 de janeiro de 2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, ponto 60 e jurisprudéncia referida).

Ora, hd que considerar que, como salientou o advogado-geral no n.” 86 das suas conclusdes, uma vez
que a imposicdo de uma detencdo coerciva implica uma privacdo da liberdade, s6 é possivel recorrer a
esta medida quando ndo exista nenhuma medida menos restritiva que permita alcancar o objetivo
prosseguido. Cabe, portanto, ao érgao jurisdicional de reenvio verificar se o direito nacional que rege
a execucgdo coerciva é suscetivel de uma interpretacio conforme com o direito a uma protecido
jurisdicional efetiva no sentido de que autoriza esse 6rgdo jurisdicional a adotar medidas que ndo

atentem contra o direito a liberdade, como as referidas no n.” 40 do presente acérdao.

E unicamente na hipétese de o érgio jurisdicional de reenvio chegar a conclusio, no contexto da
ponderacdo referida no n.° 45 do presente acérddo, de que a limitacdo do direito a liberdade
decorrente da imposicdo de uma detencdo coerciva preenche as condicdoes impostas, a este propésito,
no artigo 52.°, n.° 1, da Carta que o direito da Unido ndo sé autorizaria mas exigiria o recurso a essa
medida.

Importa ainda sublinhar que as consideragoes que precedem ndo prejudicam, designadamente, a
possibilidade de ser declarada pelo Tribunal de Justica no &mbito de uma agdo por incumprimento
uma violagdo da Diretiva 2008/50 como a que o 6rgdo jurisdicional de reenvio identifica como
estando na origem do litigio no processo principal,

Por outro lado, importa recordar que a plena eficicia do direito da Unido e a protecdo efetiva dos
direitos que este confere aos particulares podem ser asseguradas, se for caso disso, pelo principio da
responsabilidade do Estado pelos danos causados aos particulares por violacdes do direito da Unido
que lhe sejam imputdveis, uma vez que este principio é inerente ao sistema dos Tratados nos quais
esta dltima assenta (v., neste sentido, Acérdaos de 5 de marco de 1996, Brasserie du pécheur e
Factortame, C-46/93 e C-48/93, EU:C:1996:79, n.”* 20, 39 e 52, e de 28 de julho de 2016, Tomasov4,
C-168/15, EU:C:2016:602, n.’ 18 e jurisprudéncia referida).

Este principio é valido para qualquer hipétese de violacdo do direito da Unido por um Estado-Membro,
e isto independentemente de qual seja a autoridade publica autora dessa violagdo (Acérdio de
28 de julho de 2016, Tomasova, C-168/15, EU:C:2016:602, n.° 19 e jurisprudéncia referida).

Tendo em conta o que precede, hi que responder a questio submetida que o direito da Unido,
designadamente o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta, deve ser interpretado no sentido de que,
em circunstancias caracterizadas por uma recusa persistente de uma autoridade nacional de se
conformar com uma decisdo judicial que a intima a dar cumprimento a uma obrigacdo clara, precisa e
incondicional decorrente do referido direito, designadamente da Diretiva 2008/50, incumbe ao érgao
jurisdicional nacional competente impor a detengdo coerciva de titulares de uma funcdo abrangida
pelo exercicio da autoridade publica quando exista, nas disposi¢des do direito interno, uma base legal
para a adogdo dessa detencdo que seja suficientemente acessivel, precisa e previsivel na sua aplicagdo e
desde que a limitacdo ao direito a liberdade, garantido pelo artigo 6.° da Carta, ao ter sido decretada
essa detencdo, respeite as restantes condicdes impostas a este respeito no artigo 52.°, n.° 1, da Carta.
Em contrapartida, na falta dessa base legal no direito interno, o direito da Unido ndo habilita esse
6rgao jurisdicional a recorrer a essa medida.
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Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Sec¢do) declara:

O direito da Unido, designadamente o artigo 47.°, primeiro paragrafo, da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, deve ser interpretado no sentido de que, em circunstancias
caracterizadas por uma recusa persistente de uma autoridade nacional de se conformar com
uma decisdo judicial que a intima a dar cumprimento a uma obrigacdo clara, precisa e
incondicional decorrente do referido direito, designadamente da Diretiva 2008/50/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2008, relativa a qualidade do ar ambiente
e a um ar mais limpo na Europa, incumbe ao 6rgao jurisdicional nacional competente impor a
detencido coerciva de titulares de uma funcdao abrangida pelo exercicio da autoridade publica
quando exista, nas disposicoes do direito interno, uma base legal para a adociao dessa detenciao
que seja suficientemente acessivel, precisa e previsivel na sua aplicacio e desde que a limitacao
ao direito a liberdade, garantido pelo artigo 6.° da Carta dos Direitos Fundamentais, ao ter sido
decretada essa detencdo, respeite as restantes condicdes impostas a este respeito no artigo 52.°,
n.° 1, da referida Carta. Em contrapartida, na falta dessa base legal no direito interno, o direito
da Uniao nao habilita esse orgao jurisdicional a recorrer a essa medida.

Assinaturas
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