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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)
9 de Marco de 2010°*

Nos processos apensos C-379/08 e C-380/08,

que tém por objecto pedidos de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE
apresentados pelo Tribunale amministrativo regionale della Sicilia (Itdlia), por deci-
soes, respectivamente, de 5 e 19 de Junho de 2008, entrados no Tribunal de Justica em
21 de Agosto de 2008, nos processos

Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA (C-379/08),

Polimeri Europa SpA,

Syndial SpA

contra

Ministero dello Sviluppo economico,

* Lingua do processo: italiano.
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Ministero della Salute,

Ministero Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare,

Ministero delle Infrastrutture,

Ministero dei Trasporti,

Presidenza del Consiglio dei Ministri,

Ministero dell’Interno,

Regione siciliana,

Assessorato regionale Territorio ed Ambiente (Sicilia),

Assessorato regionale Industria (Sicilia),

Prefettura di Siracusa,
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Istituto superiore di Sanita,

Commissario Delegato per Emergenza Rifiuti e Tutela Acque (Sicilia),

Vice Commissario Delegato per Emergenza Rifiuti e Tutela Acque (Sicilia),

Agenzia Protezione Ambiente e Servizi tecnici (APAT),

Agenzia regionale Protezione Ambiente (ARPA Sicilia),

Istituto centrale Ricerca scientifica e tecnologica applicata al Mare,

Subcommissario per la Bonifica dei Siti contaminati,

Provincia regionale di Siracusa,

Consorzio ASI Sicilia orientale Zona Sud,

Comune di Siracusa,
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Comune di Augusta,

Comune di Melilli,

Comune di Priolo Gargallo,

Azienda Unita sanitaria locale N. 8,

Sviluppo Italia Aree Produttive SpA,

Invitalia (Agenzia nazionale per l'attrazione degli investimenti e lo sviluppo
d’impresa) SpA, anteriormente Sviluppo Italia SpA,

sendo intervenientes:

ENI Divisione Exploration and Production SpA,

ENI SpA,

Edison SPA,
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ENI SpA (C-380/08)

contra

Ministero Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare,

Ministero dello Sviluppo economico,

Ministero della Salute,

Regione siciliana,

Istituto superiore di Sanita,

Agenzia per la Protezione del’Ambiente e per i Servizi tecnici,
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Commissario delegato per ’Emergenza rifiuti e la Tutela delle Acque,

sendo interveniente:

Invitalia (Agenzia nazionale per l'attrazione degli investimenti e lo sviluppo
d’impresa) SpA, anteriormente Sviluppo Italia SpA,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccdo),

composto por: V. Skouris, presidente, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.-C. Bonichot, R. Silva de Lapuerta, P. Lindh e C. Toader (relatora), presidentes
de secgdo, C. W. A. Timmermans, K. Schiemann, P. Kuris, E. Juhdsz, A. Arabadjiev e
J.-J. Kasel, juizes,

advogada-geral: ]. Kokott,
secretario: L. Hewlett, administradora principal,

vistos os autos e apds a audiéncia de 15 de Setembro de 2009,
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vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo da Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA, por D. De Luca,
M. Caldarera, L. Acquarone e G. Acquarone, avvocati,

— em representacdo da Polimeri Europa SpA e Syndial SpA, por G. M. Roberti,
L. Perego, S. Grassi e P. Amara, avvocati,

— emrepresentagdo da ENISpA, por G. M. Roberti, I. Perego, S. Grassi e C. Giuliano,
avvocati,

— em representacdo da Sviluppo Italia Aree Produttive SpA e Invitalia (Agenzia
nazionale per lattrazione degli investimenti e lo sviluppo d’impresa) SpA,
anteriormente Sviluppo Italia SpA, por F. Sciaudone, avvocato,

— em representacdo do Governo italiano, por G. Palmieri, na qualidade de agente,
assistida por D. Del Gaizo, avvocato dello Stato,
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— em representacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por C. Zadra e
D. Recchia, na qualidade de agentes,

ouvidas as conclusoes da advogada-geral na audiéncia de 22 de Outubro de 2009,

profere o presente

Acérdiao

Os pedidos de decisdo prejudicial tém por objecto a interpretacdo do principio do
poluidor-pagador e da Directiva 2004/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 21 de Abril de 2004, relativa a responsabilidade ambiental em termos de prevencéo
e reparacio de danos ambientais (JO L 143, p. 56).

Estes pedidos foram apresentados no ambito de litigios que opdem as sociedades
Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA, Polimeri Europa SpA, Syndial SpA e ENI SpA a
diversas autoridades nacionais, regionais e municipais italianas a respeito das medi-
das de reparacio de danos ambientais tomadas por essas autoridades relativamente a
enseada de Augusta (Itdlia), em torno da qual se encontram as instalagdes e/ou terre-
nos das referidas sociedades.
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Quadro juridico

Direito da Unido

Os considerandos da Directiva 2004/35 que sdo relevantes para o presente processo
rezam o seguinte:

«(1) [...] A decisdo relativa a reparacdo dos danos ambientais deve ter em conta as

(2)

(3)

condigdes locais.

A prevencdo e a reparacdo de danos ambientais devem ser efectuadas median-
te a aplica¢do do principio do “poluidor-pagador’, previsto no Tratado e em
consonéncia com o principio do desenvolvimento sustentavel. O principio fun-
damental da presente directiva deve portanto ser o da responsabilizacéo finan-
ceira do operador cuja actividade tenha causado danos ambientais ou a ameaca
iminente de tais danos, a fim de induzir os operadores a tomarem medidas e a
desenvolverem praticas por forma a reduzir os riscos de danos ambientais.

[...] [O] objectivo da presente directiva, nomeadamente, estabelecer um quadro
comum de prevencdo e repara¢io de danos ambientais a custos razoéveis para a
sociedade, ndo [pode] ser suficientemente [realizado] pelos Estados-Membros
e [pode], pois, [...] ser melhor [alcangado] ao nivel comunitério [...].
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(7) Para efeitos de avaliacido dos danos ao solo definidos na presente directiva, é
conveniente a utilizacdo de processos de avaliacdo dos riscos para determinar
em que medida poderd a satide humana vir a ser negativamente afectada.

(24) E necessério assegurar a disponibilidade de meios eficazes de aplicacdo e exe-
cucdo, salvaguardando devida e simultaneamente os legitimos interesses dos
operadores e de outras partes interessadas. As autoridades competentes devem
ser responsaveis por funcoes especificas que impliquem os poderes administra-
tivos apropriados, nomeadamente o dever de avaliar a importancia dos danos e
de determinar as medidas de reparacdo a tomar.

(30) Os danos causados antes do termo do prazo de transposicio da presente direc-
tiva ndo serdo abrangidos pelas suas disposi¢oes.
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Oartigo 2.°,n.° 11, da Directiva 2004/35 define «[m]edidas de reparagdo» como «qual-
quer ac¢ido ou combinacdo de acgdes, incluindo medidas atenuantes ou intercalares
com o objectivo de reparar, reabilitar ou substituir os recursos naturais danificados
e/ou os servicos danificados ou fornecer uma alternativa equivalente a esses recursos
ou servicos, tal como previsto no anexo II».

O artigo 6.° da referida directiva, sob a epigrafe «Acgdes de reparacio», dispoe:

«1. Quando se tiverem verificado danos ambientais, o operador informard, sem
demora, a autoridade competente de todos os aspectos relevantes da situacgéo e
tomara:

a) Todas as diligéncias vidveis para imediatamente controlar, conter, eliminar ou, de
outra forma, gerir os elementos contaminantes pertinentes e/ou quaisquer outros
factores danosos, a fim de limitar ou prevenir novos danos ambientais e efeitos
adversos para a satlde humana ou uma deterioracdo adicional dos servicos; e

b) As medidas de reparagédo necessérias, de acordo com o artigo 7.°

2. A autoridade competente pode, em qualquer momento:

a) Exigir que o operador forneca informagdes suplementares sobre quaisquer danos
ocorridos;
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b) Tomar, exigir ao operador que tome ou dar instrugdes ao operador relativamente
a todas as medidas viaveis para imediatamente controlar, conter, eliminar ou de
outra forma gerir os elementos contaminantes pertinentes e/ou quaisquer outros
factores danosos, a fim de limitar ou prevenir novos danos ambientais e efeitos
adversos para a salde humana ou uma deterioracéo adicional dos servicos.

c) Exigir que o operador tome as medidas de reparacido necessarias;

d) Dar instrugdes ao operador quanto as medidas de reparacdo necessérias a tomar;
ou

e) Tomar ela propria as medidas de reparacdo necessdrias.

3. A autoridade competente deve exigir que as medidas de reparacio sejam tomadas
pelo operador. Se o operador ndo cumprir as obrigacdes previstas no n.° 1 ou nas
alineas b), ¢) ou d) do n.° 2, ndo puder ser identificado ou néo for obrigado a suportar
os custos ao abrigo da presente directiva, pode ser a prépria autoridade competente a
tomar essas medidas, como tltimo recurso.»

O artigo 7.° da Directiva 2004/35, intitulado «Determina¢do das medidas de repara-
¢do», estabelece:

«1. Os operadores devem identificar, nos termos do anexo II, potenciais medidas de
reparacdo e apresentd-las a autoridade competente, para aprovacdo, excepto se esta
tiver actuado nos termos da alinea e) do n.° 2 e do n.° 3 do artigo 6.°
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2. A autoridade competente deve decidir das medidas de reparacio a aplicar nos ter-
mos do anexo II, se necessdrio, com a cooperacdo do operador em causa.

3. Quando se tiverem verificado diversas situacoes de dano ambiental, de forma que
a autoridade competente ndo possa assegurar que as medidas de reparacdo neces-
sdrias sejam tomadas simultaneamente, a autoridade competente tem o direito de
decidir qual das situagdes de dano ambiental deve ser reparada em primeiro lugar.

Ao tomar essa decisdo, a autoridade competente deve atender, nomeadamente, a
natureza, a extensdo e a gravidade das diversas situagoes de dano ambiental em causa,
bem como as possibilidades de regeneracdo natural. Os riscos para a saide humana
também devem ser tomados em consideracéo.

4. A autoridade competente deve convidar as pessoas referidas no n.° 1 do artigo 12.°
e, em qualquer caso, as pessoas em cujos terrenos devam ser aplicadas as medidas de
reparacdol...] a apresentarem as suas observagdes e deve té-las em conta.»

O artigo 8.°, n.° 2, primeiro pardgrafo, da referida directiva estabelece:

«Sob reserva do disposto nos n.** 3 e 4, a autoridade competente deve exigir, ao ope-
rador que causou o dano ou a ameaca iminente de dano, nomeadamente através de
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garantias sobre bens imdveis ou de outras garantias adequadas, o pagamento dos
custos que tiver suportado com as ac¢oes de prevencido ou de reparacio executadas
por forca da presente directiva.»

O artigo 11.° da mesma directiva, sob a epigrafe « Autoridade competente», estabelece:

«1. Os Estados-Membros designam a ou as autoridades competentes para dar cum-
primento as obrigacdes previstas na presente directiva.

2. Cabe a autoridade competente a obrigacdo de determinar o operador que causou
o dano ou a ameacga iminente de dano, avaliar a importancia do dano e precisar as
medidas de reparacdo que devem ser tomadas com referéncia ao anexo II. Para o
efeito, a autoridade competente tem o direito de exigir que o operador em causa efec-
tue a sua prépria avaliacio e forneca os dados e informacdes necessdrios.

3. Os Estados-Membros devem assegurar que a autoridade competente possa dele-
gar ou solicitar a terceiros a execucdo das medidas de prevencdo ou de reparacdo
necessarias.

4. As decisoes tomadas por forca da presente directiva que imponham medidas de
prevencdo ou de reparacdo devem indicar os motivos exactos em que se baseiam.
Essas decisdes devem ser imediatamente notificadas ao operador em causa, o qual
serd simultaneamente informado sobre os recursos possiveis previstos na legislagdo
vigente no Estado-Membro em causa e sobre os respectivos prazos.»
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O artigo 12.° da Directiva 2004/35, intitulado «Pedido de intervencio», prevé:

«As pessoas singulares ou colectivas:

a) Afectadas ou que possam vir a ser afectadas por danos ambientais; ou

b) Que tenham um interesse suficiente no processo de decisio ambiental relativo ao
dano ou, em alternativa;

¢) Queinvoquem a viola¢do de um direito, sempre que o direito processual adminis-
trativo de um Estado-Membro assim o exija como requisito prévio,

tém o direito de apresentar a autoridade competente quaisquer observacdes relativas
a situacdes de danos ambientais, ou de ameaca iminente desses danos, de que tenham
conhecimento e tém o direito de pedir a intervencdo da autoridade competente nos
termos da presente directiva.»

Sob a epigrafe «Relagdo com o direito nacional», o artigo 16.° da Directiva 2004/35
refere, no seu n.° 1, que «a presente directiva ndo impede os Estados-Membros de
manterem ou adoptarem disposicdes mais estritas em relacdo a prevencéo e a repara-
¢do de danos ambientais, incluindo a identificagdo de outras actividades a sujeitar aos
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requisitos de prevencéo e reparacio da presente directiva e a identificacdo de outros
responsaveis».

O artigo 17.° da mesma directiva, intitulado «Aplicacdo temporal», prevé a sua nio
aplicabilidade:

— [aos] danos causados por emissdes, acontecimentos ou incidentes que tenham
ocorrido antes da data referida no n.° 1 do artigo 19.%

— [aos] danos causados por emissdes, acontecimentos ou incidentes que tenham
ocorrido depois da data referida no n.° 1 do artigo 19.°, quando derivem de uma
actividade especifica que tenha tido lugar e tenha terminado antes da referida
data;

— [aos] danos, desde que hajam decorrido mais de 30 anos desde a emisséo, aconte-
cimento ou incidente que lhes tenha dado origem.»

O artigo 19.° n.° 1, primeiro paragrafo, da referida directiva precisa que os Estados-
-Membros devem por em vigor as disposicoes legislativas, regulamentares e admi-
nistrativas necessdrias para dar cumprimento a presente directiva, o mais tardar em
30 de Abril de 2007.
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13 O anexo II da Directiva 2004/35, sob a epigrafe «Reparacdo dos danos ambientais», e
cujo ponto 1.3 trata das opg¢des de reparacio, tem a seguinte redacgéo:

«1.3.1.

As opgoes de reparagdo razodveis serdo avaliadas, utilizando as melhores tec-
nologias disponiveis, sempre que definidas, com base nos seguintes critérios:

— efeito de cada opg¢do na sauide publica e na seguranca,

— custo de execugédo da opcio,

— probabilidade de éxito de cada opgao,

— medida em que cada opgdo prevenird danos futuros e evitard danos
colaterais resultantes da sua execucéo,

— medida em que cada opgédo beneficia cada componente do recurso natural
e/ou servico,
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— medida em que cada op¢do tem em consideracdo preocupacgoes de ordem
social, econdmica e cultural e outros factores relevantes especificos da
localidade,

— periodo necessirio para que o dano ambiental seja efectivamente
reparado,

— medida em que cada opgdo consegue recuperar o sitio que sofreu o dano
ambiental,

— relacdo geografica com o sitio danificado,

Direito nacional

O tribunal de reenvio refere-se ao Decreto Legislativo n.° 22, de 5 de Fevereiro de
1997, que transpoe a Directiva 91/156/CEE [do Conselho, de 18 de Marc¢o de 1991,
que altera a Directiva 75/442/CEE relativa aos residuos] (JO L 178, p. 32), a Directiva
91/689/CEE [do Conselho, de 12 de Dezembro de 1991,] relativa aos residuos peri-
gosos (JO L 377, p. 20), e a Directiva 94/62/CE [do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 20 de Dezembro de 1994], relativa a embalagens e residuos de embalagens
(JO L 365, p. 10) (suplemento ordindrio do GURI n.° 38, de 15 de Fevereiro de 1997,
a seguir «Decreto Legislativo n.° 22/1997»). Este decreto foi revogado e substituido
pelo Decreto Legislativo n.° 152, de 3 de Abril de 2006, que define normas em matéria
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ambiental (suplemento ordindrio do GURI n.° 88, de 14 de Abril de 2006), que, nos
seus artigos 299.° a 318.°, transpde a Directiva 2004/35 para a ordem juridica italiana.

O artigo 17.° do Decreto Legislativo n.° 22/1997 estabelecia que «quem ultrapassar,
ainda que acidentalmente, os limites estabelecidos na alinea a) do n.° 1 ou crie um
risco concreto e real de ultrapassagem dos referidos limites fica obrigado a tomar, a
suas expensas, medidas de securizacio, de “beneficiacdo” e de reabilitacdo ambiental
das zonas poluidas e das instalacdes que representem um risco de poluicdo».

O artigo 9.° do Decreto Ministerial n.° 471, de 25 de Outubro de 1999, que define
os critérios, os procedimentos e as modalidades da securizacdo, da «beneficiacdo»
e da reabilitacdo ambiental dos sitios poluidos, em conformidade com o artigo 17.°
do Decreto Legislativo n.° 22, de 5 de Fevereiro de 1997, alterado e completado
(suplemento ordinario do GURI n.° 293, de 15 de Dezembro de 1999), tem a seguinte
redaccio:

«O proprietario de um sitio ou outra pessoa que [...] pretenda desencadear, por sua
prépria iniciativa, os procedimentos relativos as medidas de securizagdo urgentes,
de “beneficiacdo” e de reabilitagdo ambiental, em conformidade com o artigo 17.°,
n.° 13 bis, do Decreto Legislativo [n.° 22/1997], é obrigado a comunicar a regido, a
provincia e ao municipio a situacdo de poluigido verificada assim como as medidas de
securizacio urgentes necessdrias para garantir a protec¢do da satde e do ambiente
que venham a ser tomadas e que estejam em fase de execugdo. A comunicagio deve
ser acompanhada por documentacédo técnica adequada que deve indicar as carac-
teristicas das medidas referidas. [...] O municipio ou, se a poluicdo disser respeito
ao territério de varios municipios, a regido deve verificar a eficicia das medidas de
securizacgdo urgente e pode impor procedimentos ou medidas complementares, em
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especial medidas de vigilancia a adoptar para verificar as condi¢des de poluicéo e os
controlos a efectuar para verificar a eficdcia das medidas aplicadas para proteger a
saude publica e o ambiente circundante [...]»

O artigo 311.°, n.° 2, do Decreto Legislativo n.° 152, de 3 de Abril de 2006, estabelece:

«Quem, por negligéncia, impericia, imprudéncia ou violacdo de normas técnicas,
cometendo acto ilicito ou omitindo actos ou condutas impostos por lei, provocar
danos ambientais, alterando, deteriorando ou destruindo o ambiente, no todo ou em
parte, fica obrigado a restabelecer a situagdo anterior ou, ndo o fazendo, a indemnizar
o Estado pelos danos patrimoniais correspondentes.»

Litigios nos processos principais e questdes prejudiciais

Os processos principais resultam de uma série de recursos interpostos pelas socieda-
des localizadas na enseada de Augusta contra decisdes de varias entidades adminis-
trativas italianas mediante as quais lhes foram impostas obrigacdes de reparacido da
poluicio constatada no sitio de interesse nacional de Priolo.

As recorrentes nos processos principais censuram essencialmente as ditas autori-
dades administrativas de terem agido unilateralmente na definicdo das medidas de
reparacdo dos danos ambientais causados no referido sitio. Acusam-nas, em especial,
de terem alterado, de forma radical e sem consulta das partes interessadas, projectos
de intervencdo que tinham ja sido por elas aprovados. Esses projectos, que envolvem
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designadamente a realizacdo de trabalhos de represamento de natureza hidraulica,
teriam jd tido um inicio de execugdo. Ora, o projecto actualmente em discussio,
que consiste na construgdo de uma barreira fisica ao longo de todo o bordo costeiro
adjacente as instalagdes industriais das recorrentes nos processos principais, é radi-
calmente diferente do projecto anterior e ndo foi submetido a avaliacdo ambiental.
Finalmente, as mesmas autoridades sdo censuradas de terem injustamente subordi-
nado a possibilidade de as mesmas recorrentes utilizarem os seus terrenos industriais
a condicdo de realizarem as referidas obras, que, na realidade, envolvem outros terre-
nos ou propriedades de que ndo sdo proprietdrias.

Em processo anterior também instaurado pelas recorrentes nos processos principais,
o tribunal de reenvio, na sentenca n.° 1254/2007, de 21 de Julho de 2007, anulou as
medidas tomadas pelas referidas autoridades administrativas, tendo salientado que
— dado que os projectos iniciais ja tinham sido aprovados por decreto interministe-
rial, o que lhes conferia caracter definitivo, e que estavam em fase de execucdo avan-
cada — s6 poderiam decidir-se eventuais modificagdes a esses projectos por um novo
decreto interministerial. O tribunal de reenvio constatou igualmente que era ilégico
pretender a conclusdo mais rdpida dos trabalhos usando uma tecnologia totalmente
diferente da que ja fora aprovada. Finalmente, o mesmo tribunal considerou que a
decisdo das mencionadas autoridades néo estava fundamentada e ndo continha qual-
quer andlise técnica e que néo se procedera a qualquer estudo do impacto ambiental
das novas medidas de reparacdo impostas as recorrentes nos processos principais.

Apesar desta sentenca, as autoridades administrativas italianas reiteraram as suas
exigéncias quanto a realizacdo de uma barreira fisica. Assim, aprovaram o Decreto
n.° 4486, de 16 de Abril de 2008, cujo objecto é uma «decisdo final de aprovacéo [...]
da conferéncia deliberativa dos servicos de 6 de Marco de 2008 relativamente ao sitio
de interesse nacional de Priolo». As recorrentes nos processos principais submete-
ram de novo o assunto ao tribunal de reenvio, o qual se interroga sobre se tal pratica
administrativa é conforme com o direito da Unido. Segundo o tribunal de reenvio, a
situacdo especial da poluicdo do sitio de interesse nacional de Priolo — que tornaria
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eventualmente indtil ou inconclusiva uma anélise dos riscos e das responsabilidades
relativas a esse sitio — poderia ndo obstante justificar que as referidas autoridades,
por um lado, agissem oficiosamente, sem respeitar os principios do contraditério e da
fundamentacdo dos actos administrativos, e, por outro, impusessem assim as solugoes
que reputam adequadas para conter os efeitos ambientais da producio industrial.

Neste contexto, o Tribunale amministrativo regionale della Sicilia decidiu suspender
a instancia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) A Directiva [2004/35] ([...], e, em particular, o artigo 7.° e 0 anexo II da mesma),

2)

opde-se a uma [regulamentacdo] nacional que permite a [A]dministracido
[P]ublica impor, enquanto “opgdes razoaveis de reparacdo dos danos ambientais’,
[intervencdes] [no meio ambiente] (constituidas, no caso dos autos, pelo “isola-
mento fisico” do lengol [fredtico] ao longo de toda a frente maritima), distintas
e posteriores as escolhidas mediante um procedimento de andlise adequado, de
cardcter contraditorio, ja aprovadas e executadas ou em execugido?

A Directiva [2004/35] ([...], e, em particular, o artigo 7.° e o anexo II da mesma),
opde-se a uma [regulamentacdo] nacional que permite a [A]dministracido
[P]ublica impor oficiosamente essas directrizes, isto é, sem ter avaliado as condi-
¢oes especificas do sitio, os custos da execucéo face aos beneficios razoavelmen-
te previsiveis, os possiveis ou provaveis danos colaterais, os efeitos nocivos para
a saude e a seguranca publicas e o tempo necessdrio para a execugio?
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3) Tendo em conta a particularidade da situacdo do sitio de interesse nacional [de]
Priolo, a Directiva [2004/35] ([...], e, em particular, o artigo 7.° e o anexo II da
mesma], [opOe-se] a uma [regulamentacédo] nacional que permite a [A]dminis-
tracdo [P]ablica impor oficiosamente essas directrizes, enquanto condi¢des para
a autorizagdo do uso legal de zonas nédo directamente afectadas [pela “beneficia-
¢d0”], visto ja terem sido [objecto de uma “beneficiacdo”] e ndo estarem poluidas,
mas que se situam no perimetro do sitio de interesse nacional de Priolo?»

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 21 de Outubro de 2008, os
processos C-379/08 e C-380/08 foram apensados para efeitos das fases escrita e oral
e do acérdao.

Quanto as questoes prejudiciais

Quanto a admissibilidade

O Governo italiano alega que o reenvio prejudicial é inadmissivel devido especial-
mente ao facto de, por um lado, as questdes submetidas implicarem que o Tribunal
de Justica aprecie a regulamentacdo nacional e de, por outro, o objectivo do tribunal
de reenvio ndo ser o de resolver os litigios nele pendentes, mas pér em causa a juris-
prudéncia do tribunal de recurso.

A este respeito, importa recordar que, no &mbito de um reenvio prejudicial, embora
o Tribunal de Justi¢a ndo seja competente para se pronunciar sobre a compatibilidade
de uma medida nacional com o direito da Unido, é, todavia, competente para fornecer
ao drgao jurisdicional nacional todos os elementos de interpretacdo desse direito que
lhe possam permitir apreciar essa compatibilidade com vista a resolucdo do litigio
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que lhe foi submetido (acérddo de 22 de Maio de 2008, citiworks, C-439/06, Colect.,
p-1-3913, n.° 21 e jurisprudéncia ai referida).

Além disso, o tribunal que ndo decide em dltima instancia — designadamente se con-
siderar que a apreciacio de direito feita pelo tribunal de grau superior o pode levar a
proferir uma sentenga contraria ao direito da Unido — deve ter a faculdade de colocar
ao Tribunal de Justica as questdes que o preocupam (v., neste sentido, acérdio de
16 de Janeiro de 1974, Rheinmiihlen-Diisseldorf, 166/73, Recueil, p. 33, n.° 4).

Tendo em conta as observacdes que precedem, o presente reenvio prejudicial é
admissivel e, por conseguinte, hd que proceder a apreciacdo das varias questdes sub-
metidas pelo Tribunale amministrativo regionale della Sicilia sobre a interpretagio
das disposicdes da Directiva 2004/35.

Quanto as duas primeiras questoes

Com as suas duas primeiras questdes, que serdo apreciadas conjuntamente, o tribu-
nal de reenvio pretende saber, no essencial, se os artigos 7.° e 11.°, n.° 4, da Directiva
2004/35, lidos em conjugacdo com o seu anexo II, habilitam a autoridade competente
a ordenar oficiosamente uma alteracdo substancial das medidas de reparacdo dos
danos ambientais tomadas na sequéncia de um procedimento contraditério desen-
volvido em cooperacido com os concessiondrios em causa e que foram ji executadas
ou estavam em inicio de execucdo, sem que a aplicacdo destas novas medidas tenha
sido precedida de uma avaliacdo, por parte da referida autoridade, dos custos e bene-
ficios, do ponto de vista econémico, ambiental e sanitario, das alteracoes pretendidas.
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Tendo em conta as circunstincias dos processos principais expostas pelo tribunal de
reenvio e a forma como as abordaram o Governo italiano e a Comissio das Comuni-
dades Europeias, ha que determinar, em tais circunsténcias, os requisitos de aplicacdo
ratione temporis da mencionada directiva a fim de responder as questdes submetidas.

Quanto a aplicac¢io ratione temporis da Directiva 2004/35

O Governo italiano e a Comissdo tém duvidas de que a Directiva 2004/35 se possa
aplicar, ratione temporis, aos factos dos litigios nos processos principais, na medida
em que o dano ambiental é anterior a 30 de Abril de 2007 e/ou, em qualquer caso,
resulta de actividades anteriores concluidas antes da referida data. A Comissdo da
a entender, no entanto, que a directiva se poderia aplicar aos danos posteriores a
30 de Abril de 2007 decorrentes da actividade actual dos concessiondrios em causa.
Contudo, nio seria aplicivel a poluicdo anterior a essa data que tenha sido causada
por concessiondrios diferentes dos que operam actualmente na enseada de Augusta e
que a estes se tenta imputar.

A este proposito, como resulta do trigésimo considerando da Directiva 2004/35, o
legislador da Unido entendeu que as disposi¢des relativas ao regime da responsa-
bilidade ambiental instituido por esta directiva ndo abrangem «os danos causados
antes do termo do prazo de transposicdo da presente directiva», ou seja, antes de
30 de Abril de 2007.

O referido legislador indicou expressamente, no artigo 17.° da Directiva 2004/35, as
situacOes em que esta ndo se aplica. A partir do momento em que foram definidas
de forma negativa as situagdes que ndo se incluem no dmbito de aplicagdo ratione
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temporis desta directiva, tem de concluir-se que qualquer outra situacéo fica abran-
gida, em principio, do ponto de vista temporal, pelo regime de responsabilidade
ambiental criado pela mesma directiva.

Resulta do seu artigo 17.°, primeiro e segundo travessdes, que a Directiva 2004/35 ndo
se aplica aos danos causados por emissdes, acontecimentos ou incidentes que tenham
ocorrido antes de 30 de Abril de 2007, nem aos ocorridos depois dessa data quando
resultem de uma actividade especifica que tenha sido desenvolvida e tenha terminado
antes da mencionada data.

Donde se infere que esta directiva se aplica aos danos causados por uma emissao,
acontecimento ou incidente ocorridos posteriormente a 30 de Abril de 2007, quando
tais danos resultem de actividades desenvolvidas posteriormente ou anteriormente a
essa data, mas ndo concluidas antes da mesma.

Nos termos do artigo 267.° TFUE, baseado numa clara separagdo de fungdes entre os
o6rgdos jurisdicionais nacionais e o Tribunal de Justica, este s6 tem competéncia para
se pronunciar sobre a interpretacido ou a validade de uma norma da Unido a partir
dos factos que lhe sdo indicados pelo tribunal nacional. Daqui decorre que, no quadro
do processo previsto no mesmo artigo, ndo cabe ao Tribunal de Justica, mas ao tribu-
nal nacional, aplicar as medidas ou situagdes nacionais as regras do direito da Unido
interpretadas pelo Tribunal de Justica (v. acérdao de 11 de Setembro de 2008, CEPSA,
C-279/06, Colect., p. I-6681, n.° 28).

Cabe assim ao tribunal de reenvio verificar, com base em factos que s6 ele pode apre-
ciar, se os danos que no processo principal sdo objecto das medidas de reparagio
ambiental tomadas pelas autoridades nacionais competentes se enquadram numa das
situacdes indicadas no n.° 34 do presente acérdéo.
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Se o tribunal nacional chegar a conclusdo de que a Directiva 2004/35 néo é aplicavel
aos processos em apreco, tal situacdo serd abrangida pelo direito nacional, respeita-
das as disposi¢oes do Tratado e sem prejuizo da aplicagdo de outros actos de direito
derivado.

A este propésito, o artigo 174.° CE indica que a politica da Comunidade Europeia no
dominio do ambiente visa um nivel elevado de proteccéo e se baseia, nomeadamente,
no principio do poluidor-pagador. Esta disposi¢do limita-se assim a definir os objecti-
vos gerais da Comunidade no dominio do ambiente, visto que o artigo 175.° CE deixa
ao Conselho da Unido Europeia a competéncia para decidir da accdo a empreender,
eventualmente segundo o processo de co-decisdo com o Parlamento Europeu (v.,
neste sentido, acérddo de 14 de Julho de 1994, Peralta, C-379/92, Colect., p. I-3453,
n.” 57 e 58).

Uma vez que o artigo 174.° CE, que consagra o principio do poluidor-pagador, é diri-
gido & ac¢do da Comunidade, ndo pode ser invocado pelos particulares para afastar
a aplicacdo de uma regulamentacio nacional como a que estd em causa no processo
principal, que regula um dominio incluido na politica ambiental, quando ndo seja
aplicdvel uma regulamentacdo comunitdria aprovada com base no artigo 175.° CE e
que regule especificamente a situagdo em causa.

Se o tribunal de reenvio chegar a conclusdo, por um lado, que a Directiva 2004/35
é aplicavel ratione temporis aos processos principais e, por outro, que estdo preen-
chidos os requisitos de aplicacdo material da mesma directiva, designadamente os
precisados nos n.”* 53 a 59 do ac6rdao de 9 de Margo de 2010, ERG e o. (C-378/08,
Colect., p. I-1919), hé que abordar as questdes prejudiciais da forma a seguir indicada.
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Quanto as modalidades de decisido de medidas de reparacio na acepcdo da Directiva
2004/35

— Observacoes apresentadas ao Tribunal de Justica

As recorrentes nos processos principais alegam, no essencial, que, no sistema da
Directiva 2004/35, a definicdo das medidas de reparacdo ambiental deve ser feita
mediante proposta dos concessiondrios em causa ou, pelo menos, apds sua consulta, o
que implicaria que a autoridade competente ndo poderia modificar unilateralmente e
sem consultar os referidos concessiondrios medidas de reparacdo dos danos ambien-
tais ja aceites por essa autoridade, tanto mais que as medidas de reparagdo estavam
ja em inicio de execucdo e permitiam alcangar o objectivo de reparar o ambiente e
eliminar qualquer risco grave de incidéncia negativa na saide humana.

Além disso, na defini¢io das medidas de reparagdo ambiental, a autoridade compe-
tente estaria obrigada a proceder a uma andlise de custos-beneficios das medidas
planeadas, bem como a sua exequibilidade técnica, na medida em que sé as «opgoes
de reparagdo razodveis», ou seja, ndo desproporcionadas e baseadas nas «melhores
técnicas disponiveis», podem validamente ser escolhidas. Finalmente, aquela autori-
dade devia igualmente ter em conta os danos potenciais que as préprias medidas de
reparacdo podem causar ao ambiente e a saide das pessoas.

O Governo italiano considera que a sua regulamentacéo estd conforme com o artigo 7.°
da Directiva 2004/35, visto que a autoridade competente pode prescrever ndo apenas
medidas de reparacio em conformidade com as previstas no anexo II desta directiva
mas também medidas mais pesadas, eventualmente diferentes das que sdo tomadas
por proposta dos concessionérios interessados na sequéncia de um debate contradi-
tério. Nos processos principais, o facto de ndo ter havido esse debate no 4&mbito das
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medidas ulteriormente tomadas pela referida autoridade néo estd minimamente em
contradi¢do com o que é exigido por esta directiva.

A Comissdo considera que, mesmo admitindo-se a sua aplicabilidade aos litigios nos
processos principais, a Directiva 2004/35 ndo se opde a uma intervencdo unilateral
da autoridade competente. Com efeito, os seus artigos 6.°, n.° 2, e 7.°, n.° 2, conferem
a essa autoridade um amplo poder discriciondrio na definicdo das medidas de repa-
racdo ambiental adequadas, uma vez que se prevé que a sua determinacéo seja feita
«se necessario, com a cooperacido do operador em causa». Segundo a Comisséo, o
anexo II da dita directiva ndo prevé formas especificas e imperativas de reparacio
nem modalidades processuais especificas nessa matéria. Esse anexo limita-se a deter-
minar os critérios e os objectivos a atingir com a escolha das medidas mais adequadas.

Além disso, o artigo 16.°, n.° 1, da Directiva 2004/35 permite aos Estados-Membros
manter ou criar regimes nacionais mais restritivos em matéria de responsabili-
dade ambiental, nas condigdes previstas no artigo 176.° CE. Embora, nos termos do
artigo 7.°, n.° 4, da mesma directiva, a autoridade competente deva convidar «as pes-
soas [...] em cujos terrenos devam ser aplicadas as medidas de reparagiol...] a apre-
sentarem as suas observacoes, [devendo] té-las em conta», a Comissdo considera que
a autoridade ndo estd vinculada por essas observacgoes, contanto que as modalidades
escolhidas, na acepgdo do anexo II desta directiva, permitam atingir os objectivos
ambientais fixados na directiva.

— Resposta do Tribunal

No sistema dos artigos 6.° e 7.° da Directiva 2004/35, cabe, em principio, ao con-
cessiondrio que causou o dano ambiental tomar a iniciativa de propor medidas de
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reparagio que considere adequadas a situagdo. Tendo em conta a experiéncia que se
presume que tenha quanto a natureza do dano ambiental, este sistema pode permitir
a rapida definicéo e execugdo de medidas de reparacdo ambiental adequadas.

Assim, resulta do artigo 6.°, n.° 1, da Directiva 2004/35 que, quando ocorre um dano
ambiental, o concessiondrio deve informar sem demora a autoridade competente e
tomard as medidas de reparagdo ambiental necessarias nos termos do artigo 7.° da
mesma directiva.

Contudo, nos termos do n.° 2 do referido artigo 6.°, a autoridade competente pode,
a todo o momento, exigir ao operador que tome as medidas de reparagdo necessa-
rias ou dar-lhe instrugdes para as executar, ou, em dltima instancia, executd-las ela
propria.

Além disso, nos termos do artigo 7.°, n.° 2, da Directiva 2004/35, a autoridade com-
petente deve decidir as medidas de reparacdo a aplicar nos termos do anexo II, se
necessario, com a cooperagdo do operador em causa.

Segundo o artigo 11.° da mesma directiva, a obrigacio de decidir as medidas de repa-
racdo a tomar com referéncia ao anexo II incumbe sempre & autoridade competente.

Nestas condi¢des, ha que considerar, como salientou a advogada-geral nos n.” 141
e 142 das suas conclusdes, que a autoridade competente estd igualmente habilitada a
alterar, mesmo oficiosamente, na falta de uma proposta inicial do concessiondrio, as
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medidas de reparagdo ambiental anteriormente tomadas. Com efeito, a autoridade
competente pode ser levada a concluir, na prética, pela necessidade de uma ac¢do
complementar da ji decidida ou mesmo chegar a conclusdo de que as medidas ini-
cialmente tomadas se revelaram ineficazes e que sdo necessarias outras medidas para
remediar determinada polui¢do do ambiente.

A este respeito, resulta do vigésimo quarto considerando da Directiva 2004/35 que,
na aplicacdo e execucédo de meios eficazes de aplicacdo do regime de responsabilidade
ambiental previsto por esta directiva, a protec¢do dos legitimos interesses dos con-
cessionarios e das demais partes interessadas deve ser assegurada.

Enquanto o artigo 7.°, n.° 4, da referida directiva obriga, em todos os casos, a auto-
ridade competente a convidar as pessoas em cujos terrenos devam ser aplicadas as
medidas de reparacido a apresentarem as suas observacgoes, que devera ter em conta,
0 mesmo artigo 7.°, concretamente o seu n.° 2, ndo prevé uma férmula andloga relati-
vamente ao concessiondrio objecto da medida de reparacdo que a mencionada auto-
ridade lhe pretende aplicar.

Porém, o principio do contraditério, cuja observancia é assegurada pelo Tribunal de
Justica, impde a autoridade publica que ouga os interessados antes de tomar uma
decisdo que lhes diga respeito (v. acérdao de 13 de Setembro de 2007, Land Oberos-
terreich e Austria/Comissio, C-439/05 P e C-454/05 P, Colect., p. I-7141, n° 35 e
jurisprudéncia ai referida).

Nestas condic¢bes, embora esse direito de o concessiondrio ser ouvido nio tenha sido
expressamente mencionado no artigo 7.°, n.° 2, da Directiva 2004/35, hd que admi-
tir que esta disposicdo ndo pode ser interpretada no sentido de que, ao decidir as
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medidas de reparacéo, incluindo as previstas no artigo 6.°, n.° 2, alineas c) e d), desta
directiva, a autoridade competente nio estd obrigada a ouvir o concessiondrio.

Daqui decorre que, para alterar substancialmente as medidas de reparagdo ambiental
que ja tenha aprovado — alteracdes a que pode proceder nos termos da Directiva
2004/35 —, o artigo 7.°, n.° 2, da mesma directiva impoe a autoridade competente que
oica os operadores destinatarios das medidas, excepto quando a urgéncia da situagéo
ambiental imponha uma actuacéo imediata por parte daquela autoridade. Por outro
lado, nos termos do n.° 4 do mesmo artigo 7.°, a autoridade competente serd obri-
gada a convidar, concretamente, as pessoas em cujos terrenos devem ser aplicadas as
medidas de reparacdo a apresentarem as suas observacdes, devendo té-las em conta.

No que se refere aos dados a ter em conta no processo de aplicacdo das medidas de
reparacdo necessarias, resulta dos artigos 7.°, n.° 2, e 11.°, n.° 2, da Directiva 2004/35
que cabe a autoridade competente avaliar a gravidade dos danos e determinar essas
medidas, em conformidade com o anexo II desta directiva.

O anexo II da Directiva 2004/35 estabelece um quadro comum a aplicar pela autori-
dade competente para escolher as medidas mais indicadas para assegurar a reparacio
dos danos ambientais. O ponto 1.3.1 deste anexo refere que as opgoes de reparagio
devem ser avaliadas «utilizando as melhores tecnologias disponiveis», sempre que
definidas, com base nos critérios precisados no mesmo ponto.

O legislador da Unido ndo definiu de modo preciso e detalhado a metodologia
exacta que deve ser seguida pela autoridade competente na definicdo das medidas
de reparacdo, designadamente devido ao facto de, como resulta do vigésimo quarto
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considerando da Directiva 2004/35, para desempenhar a missdo que lhe é atribuida
no sistema desta directiva, a autoridade competente dever dispor de poderes discri-
ciondrios adequados para avaliar a importancia dos danos e determinar as medidas
de reparagdo a tomar. Contudo, o anexo II da mesma directiva menciona para este
efeito alguns elementos considerados pertinentes pelo dito legislador e que, por isso,
devem ser tidos em conta pela autoridade competente, sem no entanto se indicarem
as consequéncias que a referida autoridade deles deve retirar perante um caso con-
creto de poluicdo.

Assim, quando uma autoridade comunitaria é chamada, no &mbito da missdo que a
referida directiva lhe confiou, a efectuar avaliacoes complexas, o poder de apreciacio
de que goza abrange igualmente, em certa medida, a verificacdo dos elementos factu-
ais que subjazem a sua actuagdo [v., por analogia, acdrddos de 29 de Outubro de 1980,
Roquette Freres/Conselho, 138/79, Recueil, p. 3333, n.° 25; de 21 de Janeiro de 1999,
Upjohn, C-120/97, Colect., p. I-223, n.° 34; e de 15 de Outubro de 2009, Enviro Tech
(Europe) C-425/08, Colect., p. I-10035, n.° 62].

Além disso, no exercicio desse poder de apreciacdo, a instituicio competente tem o
dever de, nessas circunstincias, examinar, com cuidado e imparcialidade, todos os ele-
mentos pertinentes do caso em apreco (v., por analogia, acérddos de 21 de Novembro
de 1991, Technische Universitit Miinchen, C-269/90, Colect., p. I-5469, n.° 14, e de
6 de Novembro de 2008, Paises Baixos/Comissdo, C-405/07 P, Colect., p. I-8301, n.° 56).

Nestas condi¢oes, quando se coloca a questio da escolha entre diferentes opgoes
de reparacio, o que € o caso quando a autoridade competente pretende alterar as
medidas de reparagdo que ji havia anteriormente tomado, cabe-lhe, nos termos do
artigo 7.°, n.° 2, da Directiva 2004/35, lido em conjuga¢do com o ponto 1.3.1 do seu
anexo II, avaliar as referidas op¢des com base nos critérios enumerados no dito ponto.
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Assim, quando a autoridade competente pretenda alterar substancialmente medidas
de reparacdo dos danos ambientais decididas no final de um processo contraditério
desenvolvido em cooperagdo com os concessiondrios em causa e que ja tenham sido
executadas ou estejam em inicio de execugdo, ou seja, em caso de mudanga de opgdo
de reparacdo, essa autoridade estd, em principio, obrigada a ter em conta os critérios
indicados no ponto 1.3.1 do anexo II da Directiva 2004/35 e, além disso, nos termos
do seu artigo 11.°, n.° 4, deve indicar, na decisdo que venha a tomar nesta matéria, as
razdes exactas que fundamentaram a sua escolha ou, eventualmente, as razdes que
justificaram que ndo tivesse de fazer-se ou ndo pudesse ser feita uma andilise deta-
lhada com base nos referidos critérios, por exemplo, devido a urgéncia da situacéo
ambiental.

A autoridade competente deve, especialmente, velar por que a op¢éo escolhida per-
mita efectivamente atingir os melhores resultados do ponto de vista ambiental, sem
expor os concessiondrios em causa a custos manifestamente desproporcionados rela-
tivamente aos que deveriam ter suportado com a primeira opc¢ido escolhida por essa
autoridade. Estas consideracoes nio se aplicam, contudo, quando aquela autoridade
puder demonstrar que a op¢do inicial se revelava inadequada para restaurar, reabilitar
ou substituir os recursos naturais danificados ou os servicos deteriorados na acep¢do
do artigo 2.°, n.° 11, da Directiva 2004/35.

Finalmente, um Estado-Membro ndo pode invocar o artigo 16.° n.° 1, da Directiva
2004/35, ou seja, a prossecuc¢do do mesmo objectivo de proteccdo do ambiente pros-
seguido por esta directiva (v. acérddo de 14 de Abril de 2005, Deponiezweckverband
Eiterkopfe, C-6/03, Colect., p. I-2753, n.° 41), numa situagdo em que mantenha ou
aprove normas ou autorize uma pratica que permita a autoridade competente exo-
nerar-se, por um lado, da obrigacdo de ouvir os concessiondrios e da obrigacdo de
convidar as pessoas em cujos terrenos devam ser aplicadas as medidas de reparagio a
apresentar as suas observacdes e, por outro, da obrigacdo de proceder a uma andlise
circunstanciada das op¢des possiveis de reparacido ambiental.
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Com efeito, o direito dos concessiondrios a serem ouvidos e o direito das pessoas
cujos terrenos sdo objecto das medidas de reparacio a apresentarem observagdes sur-
gem como constitutivos de uma protec¢éo minima, garantida pela Directiva 2004/35,
que ndo pode ser razoavelmente posta em causa. Além disso, uma decisio relativa a
escolha de uma opcdo de reparacdo ambiental, tomada pela autoridade competente
sem proceder a uma andlise circunstanciada da situacdo com recurso aos critérios
enunciados no ponto 1.3.1 do anexo II da Directiva 2004/35, poderia conduzir, em
violagdo dos seus objectivos, a uma avaliacdo inadequada dos danos e/ou das medidas
de reparagdo a tomar.

Tendo em conta o que precede, hd que responder as duas primeiras questoes que os
artigos 7.° e 11.°, n.° 4, da Directiva 2004/35, lidos em conjugagdo com o seu anexo II,
devem ser interpretados no sentido de que a autoridade competente esta habilitada a
alterar substancialmente as medidas de reparagido de danos ambientais decididas no
final de um processo contraditério desenvolvido em cooperagdo com os concessio-
ndrios em causa e que tenham ja sido executadas ou estejam em inicio de execugdo.
Porém, para tomar essa decisdo:

— essaautoridade estd obrigada a ouvir os concessiondrios aos quais sejam impostas
essas medidas, excepto quando a urgéncia da situagdo ambiental imponha uma
accdo imediata da autoridade competente;

— areferida autoridade estd igualmente obrigada a convidar, entre outras, as pes-
soas em cujos terrenos devam ser aplicadas essas medidas a apresentar as suas
observacgoes, que deverd ter em conta; e

— essa autoridade deve ter em conta os critérios constantes do ponto 1.3.1 do ane-
xo II da Directiva 2004/35 e indicar na sua decisdo as razdes que fundamentaram
a sua opgéo ou, eventualmente, as que justificaram que ndo tivesse de fazer-se ou

I - 2045



68

69

ACORDAO DE 9. 3. 2010 - PROCESSOS APENSOS C-379/08 E C-380/08

ndo pudesse ser feita uma andlise detalhada com base nos referidos critérios, por
exemplo, devido a urgéncia da situa¢do ambiental.

Quanto a terceira questio

Com a sua terceira questdo, o tribunal de reenvio pretende saber se a Directiva
2004/35 deve ser interpretada no sentido de que se opde a uma regulamentagio
nacional que permite a autoridade competente subordinar o exercicio do direito dos
concessiondrios visados por medidas de reparacdo ambiental a utilizarem os seus ter-
renos a condicdo de efectuarem os trabalhos que por elas lhes sdo exigidos, mesmo
que os referidos terrenos ndo sejam objecto dessas medidas pelo facto de ja terem
sido objecto de anteriores medidas de «beneficiacio» ou por nunca terem estado
poluidos.

Observacgoes apresentadas ao Tribunal

As recorrentes nos processos principais sustentam que, quando um terreno tiver sido
objecto de uma «beneficiacdo» ou nunca tiver sido poluido, a autoridade competente
ndo tem o poder de condicionar a utilizagdo desse terreno a execucdo de medidas de
reparacio ambiental relativas a outro sitio, no caso em apreco a frente maritima e o
seu subsolo. Em sua opinido, essa prética restringe excessivamente o seu direito de
propriedade e é contraria ao principio da proporcionalidade. O interesse do préprio
concessiondrio na execuc¢do de uma medida de reparacdo ambiental seria precisa-
mente a perspectiva de retoma da actividade produtiva no seu terreno. Além disso,
os terrenos das recorrentes nos processos principais ja teriam sido despoluidos ou
nunca o estiveram. Finalmente, essas restri¢des sdo-lhes impostas mesmo quando
tenham procedido espontaneamente aos trabalhos de reabilitacdo dos terrenos ou
quando néo sejam responsaveis pela poluicdo em causa.
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O Governo italiano considera que a pratica da autoridade competente que consiste
em subordinar a utilizacdo dos terrenos das recorrentes nos processos principais a
condicdo de executarem as medidas de reparacdo ambiental é plenamente legitima
e compativel com a regulamentacido da Unido. Segundo o mesmo governo, essa pra-
tica estd em consonincia com o principio da precaucio, pois, se 0s concessionarios
em causa pudessem utilizar as zonas beneficiadas sem restri¢des, poderiam realizar
outras infra-estruturas industriais, o que seria um obstadculo insuperavel a execugdo
das medidas de reparacdo decididas pela autoridade competente.

Segundo a Comissdo, a Directiva 2004/35 ndo se opde a que a autoridade competente
imponha a um concessiondrio medidas de «beneficiacdo» ambiental e subordine a
autorizacdo de utilizagdo dos seus terrenos nido directamente envolvidos pela reabi-
litacdo a execucdo dessas medidas. A Comissdo sustenta que tais medidas poderiam
mesmo ser excluidas do ambito de aplicacdo do direito da Unido.

Resposta do Tribunal

A titulo liminar, cumpre salientar, em primeiro lugar, que, como resulta das indica-
¢oes do tribunal de reenvio, a poluicdo em causa nos processos principais tem um
caracter totalmente excepcional, quer pela sua extensdo quer pela gravidade dos
danos ambientais.

Em segundo lugar, deve ter-se em atencdo que, embora os terrenos das recorrentes
nos processos principais, como alegam, néo sejam objecto das medidas de reparagio
em causa, pelo facto de ji terem sido objecto de medidas anteriores de «beneficiacao»
ou por nunca terem sido poluidos, ndo deixa de ser verdade que esses terrenos siao
adjacentes a toda a orla costeira que foi objecto das referidas medidas de reparacio e
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que novas actividades desenvolvidas nesses terrenos poderiam tornar mais dificil a
despoluicio de toda a zona.

Como foi ja indicado nos n.”* 37 e 40 do presente acérddo, se o tribunal de reenvio
chegar a conclusdo de que a Directiva 2004/35 ndo é aplicével ratione temporis e/
ou ratione materiae nos processos nele pendentes, tal situagdo serd abrangida pelo
direito nacional, respeitadas as disposi¢des do Tratado e sem prejuizo de outros actos
de direito derivado.

Se, pelo contrdrio, a referida directiva for aplicavel, cumpre salientar que, segundo o
sistema desta directiva, os concessionarios estdo sujeitos a obrigacdes de prevencio e
de reparagdo. Assim, designadamente por forga do principio da precaugio — e como
resulta do segundo considerando da mesma directiva —, tais concessiondrios devem,
antes de mais, tomar as medidas preventivas necessarias para evitar o surgimento de
um dano ambiental.

Por outro lado, se os danos ambientais tiverem ocorrido, como nos processos prin-
cipais, o artigo 6.°, n.° 1, da Directiva 2004/35 prevé que os concessiondrios devem,
entre outras, tomar as medidas de reparacdo necessarias, de acordo com o artigo 7.°
desta directiva. Se necessario, a autoridade competente dispde de prerrogativas para
os obrigar a tomar essas medidas ou pode ela prépria toma-las.

Nos processos principais, as recorrentes impugnam as medidas decididas pelas auto-
ridades italianas, alegando que ndo dizem respeito aos terrenos que elas ocupam,
os quais, de resto, ja foram objecto de beneficiagoes. Porém, segundo essas mesmas
autoridades, a poluicdo que afecta a enseada de Augusta tem origem nesses terrenos,
pois propagou-se ao mar.
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Em circunstincias excepcionais como as descritas nos n.”* 72 e 73 do presente acor-
déo, a Directiva 2004/35 deve ser interpretada no sentido de que permite que a auto-
ridade competente exija aos concessiondrios dos terrenos adjacentes a toda a orla
costeira objecto das medidas de reparagdo que executem essas medidas.

A Directiva 2004/35 ndo precisa as modalidades segundo as quais a autoridade com-
petente pode coagir os concessiondrios em causa a tomar as medidas de reparagio
por ela definidas. Nestas condigdes, cabe a cada Estado-Membro determinar essas
modalidades, as quais, por um lado, devem prosseguir a realizacéo do objectivo desta
directiva definido no seu artigo 1.°, ou seja, prevenir e reparar os danos ambientais,
e, por outro, respeitar o direito da Unido, designadamente os seus principios gerais.

No que toca a violacdo do direito de propriedade, invocado pelas recorrentes nos
processos principais, hd que recordar que, nos termos de jurisprudéncia constante,
o direito de propriedade faz parte dos principios gerais do direito da Unido, ndo
constituindo no entanto uma prerrogativa absoluta, antes devendo ser tomado em
consideracdo tendo presente a sua funcgdo social. Consequentemente, podem ser
introduzidas restri¢des a fruicio do direito de propriedade, desde que tais restricoes
correspondam efectivamente a objectivos de interesse geral prosseguidos pela Unido
e ndo constituam, a luz do objectivo prosseguido, uma intervencio desproporcionada
e intoleravel que afecte a prépria esséncia dos direitos desse modo garantidos (acér-
daos de 13 de Dezembro de 1979, Hauer, 44/79, Recueil, p. 3727, n.° 23; de 11 de Julho
de 1989, Schrader HS Kraftfutter, 265/87, Colect., p. 2237, n.° 15; de 29 de Abril de
1999, Standley e o., C-293/97, Colect., p. I-2603, n.° 54; e de 3 de Setembro de 2008,
Kadi e Al Barakaat International Foundation/Conselho e Comissdo, C-402/05 P
e C-415/05 P, Colect., p. I-6351, n.° 355).

No que diz respeito aos objectivos de interesse geral anteriormente referidos, resulta
igualmente de jurisprudéncia constante que entre eles se conta também a protecgio
do ambiente (v. acérdaos de 7 de Fevereiro de 1985, ADBHU, 240/83, Recueil, p. 531,
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n.° 13; de 20 de Setembro de 1988, Comissdo/Dinamarca, 302/86, Colect., p. 4607,
n.° 8; e de 2 de Abril de 1998, Outokumpu, C-213/96, Colect., p. I-1777, n.° 32).

Nestas condic¢des, subordinar o direito dos concessiondrios em causa a utilizar os
seus terrenos a condicdo de que executem as medidas de reparacdo ambiental pode
mostrar-se justificado para os obrigar a tomar efectivamente essas medidas.

A este propésito, como acertadamente alega o Governo italiano, é legitimo que a
autoridade competente, enquanto aguarda a execucido das medidas de reparacdo
ambiental por si definidas, tome as medidas adequadas para evitar o agravamento
da situagdo ambiental nos locais onde tais medidas sejam aplicadas, ou mesmo, em
aplicacdo do principio da precaugdo, para prevenir o surgimento ou a recorréncia de
outros danos ambientais nas dreas circundantes dos locais objecto dessas medidas.

Com efeito, subordinar a utilizacdo dos terrenos dos concessiondrios em causa a con-
dicdo de estes executarem medidas de reparacdo relativas aos locais circundantes
desses terrenos pode ser necessario para evitar que outras actividades industriais,
passiveis de agravar os danos em questdo ou impedir a sua reparagéo, sejam instala-
das na vizinhanca destes sitios cuja reabilitacdo é necessaria.

Daqui resulta que cabe ao tribunal de reenvio apurar se, nos processos principais,
a suspensdo de determinadas prerrogativas inerentes ao direito de propriedade dos
concessiondrios sobre os seus terrenos é justificada pelo objectivo de impedir o
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agravamento da situagdo ambiental nos locais onde essas medidas sdo aplicadas, ou
seja, na enseada, ou, em aplicacdo do principio da precaugio, pelo objectivo de preve-
nir o surgimento ou a recorréncia de outros danos ambientais nos referidos terrenos,
que séo adjacentes a toda a orla costeira objecto das medidas de reparacao.

Importa contudo apurar se tais medidas, permitidas pela regulamentagdo nacio-
nal, ndo excedem os limites do que é adequado e necessario para a realizacdo dos
objectivos legitimamente prosseguidos pela legislacio em causa, sabendo-se que
quando existe uma opc¢do entre varias medidas adequados se deve usar a menos
restritiva e que os inconvenientes gerados ndo devem ser desproporcionados rela-
tivamente aos objectivos que se pretende alcancar (v., neste sentido, acérdios
de 5 de Junho de 2008, Industria Lavorazione Carni Ovine, C-534/06, Colect.,
p-1-4129,n.°25,ede 11 de Junho de 2009, Nijemeisland, C-170/08, Colect., p.I-5127,
n.° 41).

A este respeito, é forcoso concluir que, em conformidade com a Directiva 2004/35,
os concessiondrios em causa devem executar as medidas definidas pela autoridade
competente, que deve ter o poder de a tanto os obrigar.

E certo que, em conformidade com os artigos 6.°, n.° 2, alinea e), e 8.°, n.° 2, primeiro
pardgrafo, da referida directiva, a autoridade competente tem a faculdade de tomar
as medidas de reparacdo necessarias e de cobrar os custos dessas medidas através de
uma caucgdo ou de outras medidas adequadas.

Todavia, importa sublinhar que se trata de uma faculdade conferida a autoridade
competente, que pode preferir obrigar os concessiondrios em causa a executar as
medidas de reparacdo necessdrias em vez de as executar ela prépria.
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Além disso, a afectacdo do direito de propriedade dos mencionados concessionérios
é limitada ao seu direito de utilizarem os seus terrenos, e é tempordria, no sentido de
que, a partir do momento em que tenham executado as medidas de reparacido que lhe
foram impostas pelas autoridades competentes, podem recuperar plenamente o gozo
das prerrogativas inerentes aos seus direitos de propriedade.

Nestas condic¢oes, tais medidas da autoridade competente ndo parecem ir além do
necessario para atingir o objectivo fundamental da Directiva 2004/35, que é o de pre-
venir e reparar os danos ambientais, o que implica, no caso em apreco, que os con-
cessiondrios em causa executem as medidas de reparacdo determinadas por aquela
autoridade.

Ha, portanto, que responder a terceira questio que, em circunstancias como as dos
processos principais, a Directiva 2004/35 nao se opde a uma regulamentacdo nacional
que permite a autoridade competente subordinar o exercicio do direito dos conces-
siondrios visados pelas medidas de reparacido ambiental a utilizarem os seus terrenos
a condicio de executarem os trabalhos por estas impostos, mesmo que esses terrenos
ndo sejam objecto dessas medidas pelo facto de ja terem sido objecto de medidas
anteriores de «beneficiacdo» ou de nunca terem sido poluidos. Porém, essa medida
deve ser justificada pelo objectivo de impedir o agravamento da situagdo ambiental
nos locais onde as mencionadas medidas sdo executadas ou, em aplicagdo do princi-
pio da precaugdo, pelo objectivo de prevenir o surgimento ou a recorréncia de outros
danos ambientais nos referidos terrenos dos concessiondrios, que sdo adjacentes a
toda a orla costeira objecto das ditas medidas de reparacéo.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes nas causas principais, a natureza de inci-
dente suscitado perante o 6rgéo jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto
as despesas. As despesas efectuadas pelas outras partes para a apresentacdo de obser-
vacoes ao Tribunal de Justi¢a ndo sdo reembolsaveis.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secc¢io) declara:

1) Os artigos 7.° e 11.°, n.° 4, da Directiva 2004/35/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 21 de Abril de 2004, relativa a responsabilidade ambiental
em termos de prevencao e reparaciao de danos ambientais, lidos em conju-
gacao com o seu anexo II, devem ser interpretados no sentido de que a au-
toridade competente estd habilitada a alterar substancialmente as medidas
de reparacio de danos ambientais decididas no final de um processo contra-
ditério desenvolvido em cooperagiao com os concessionarios em causa e que
tenham ja sido executadas ou estejam em inicio de execucdo. Porém, para
tomar essa decisao:

— essa autoridade esta obrigada a ouvir os concessionarios aos quais
sejam impostas essas medidas, excepto quando a urgéncia da situacao
ambiental imponha uma accdo imediata da autoridade competente;

— areferida autoridade esta igualmente obrigada a convidar, entre outras,
as pessoas em cujos terrenos devam ser aplicadas essas medidas a
apresentar as suas observacoes, que devera ter em conta; e

— essa autoridade deve ter em conta os critérios constantes do ponto 1.3.1
do anexo II da Directiva 2004/35 e indicar na sua decisao as razdes que
fundamentaram a sua opc¢io ou, eventualmente, as que justificaram que
néo tivesse de fazer-se ou nao pudesse ser feita uma anailise detalhada

com base nos referidos critérios, por exemplo, devido a urgéncia da
situacdo ambiental.
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2) Em circunstiancias como as dos processos principais, a Directiva 2004/35
ndo se opoe a uma regulamentacao nacional que permite a autoridade com-
petente subordinar o exercicio do direito dos concessionarios visados pelas
medidas de reparacdo ambiental a utilizarem os seus terrenos a condicao de
executarem os trabalhos por estas impostos, mesmo que esses terrenos nio
sejam objecto dessas medidas pelo facto de ja terem sido objecto de medidas
anteriores de «beneficiacio» ou de nunca terem sido poluidos. Porém, essa
medida deve ser justificada pelo objectivo de impedir o agravamento da situ-
acdo ambiental nos locais onde as mencionadas medidas sdo executadas ou,
em aplicacio do principio da precaucio, pelo objectivo de prevenir o surgi-
mento ou a recorréncia de outros danos ambientais nos referidos terrenos
dos concessionarios, que sdo adjacentes a toda a orla costeira objecto das
ditas medidas de reparacio.

Assinaturas
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