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«Reenvio prejudicial — Convencdo de Aarhus — Diretiva 2003/4/CE — Acesso as informacgdes sobre
ambiente — Orgaos ou instituicdes no exercicio da sua competéncia legislativa —
Confidencialidade das deliberagdes das autoridades publicas — Condigdo segundo a qual essa
confidencialidade deve estar prevista por lei»

No processo C-204/09,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE, apresentado pelo
Bundesverwaltungsgericht (Alemanha), por decisio de 30 de abril de 2009, entrado no Tribunal de
Justica em 8 de junho de 2009, no processo
Flachglas Torgau GmbH
contra
Bundesrepublik Deutschland,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio),

composto por: V. Skouris, presidente, A. Tizzano, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot
(relator), J. Malenovsky e U. Lohmus, presidentes de seccdo, A. Rosas, M. Iledi¢, E. Levits, A.
O Caoimbh, L. Bay Larsen e M. Berger, juizes,
advogado-geral: E. Sharpston,
secretario: B. Fuilop, administrador,
vistos os autos e apds a audiéncia de 1 de setembro de 2010, vistas as observacoes apresentadas:

em representacdo da Flachglas Torgau GmbH, por S. Altenschmidt e M. Langner, Rechtsanwilte,

em representacdo do Governo alemao, por M. Lumma e T. Henze, na qualidade de agentes,

em representacdo da Comissao Europeia, por P. Oliver e B. Schima, na qualidade de agentes,

ouvidas as conclusoes da advogada-geral na audiéncia de 22 de junho de 2011,

profere o presente

* Lingua do processo: alemao.
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Acérdao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacdo dos artigos 2.° e 4.° da Diretiva 2003/4/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2003, relativa ao acesso do publico as
informacgdes sobre ambiente e que revoga a Diretiva 90/313/CEE do Conselho (JO L 41, p. 26).

Este pedido foi apresentado no &mbito de um litigio que opde a Flachglas Torgau GmbH (a seguir
«Flachglas Torgau») a Bundesrepublik Deutschland a respeito do indeferimento, por parte desta
ultima, do seu pedido de acesso a informacgoes relativas a Lei sobre o plano nacional de atribuicdo de
licencas de emissdo de gases com efeito de estufa no periodo de 2005 a 2007 (Gesetz tiber den

nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005
bis 2007, a seguir «Zuteilungsgesetz 2007»).

Quadro juridico

Direito internacional

A Convencdo sobre o acesso a informacao, participagdo do publico no processo de tomada de decisao
e acesso a justica em matéria de ambiente foi assinada 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 L 124, p. 1, a seguir «Convencgdo de Aarhus»).

O artigo 2.°, n.° 2, desta Convencéo define o conceito de «autoridade publica» nos seguintes termos:
«‘Autoridade publica”:

a) Um governo a nivel nacional, regional ou outro;

b) Pessoas singulares ou coletivas que desempenhem funcdes de administragdo publica, de acordo

com o direito interno, incluindo o exercicio de deveres especificos, a realizacao de atividades ou a
prestacdo de servicos relacionados com o ambiente;

[...]

Esta definicdo ndo inclui organismos ou instituicdes que atuem na qualidade de 6rgéos jurisdicionais
ou legislativos.»

O artigo 4.°, n.° 1, desta Convencao prevé que, sob um certo nimero de reservas e de condi¢des, cada
parte assegurara que as autoridades publicas coloquem a disposicdo do publico, no quadro da sua
legislacdo nacional, as informacgdes sobre ambiente que lhes sejam solicitadas.

O artigo 4.°, n.° 4, da Convencao de Aarhus precisa:

«Pode ser recusado um pedido de informagdes se a divulgacdo das mesmas afetar negativamente:

a) A confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas, nos casos em que tal
confidencialidade esteja prevista no direito interno;
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Os fundamentos de recusa acima referidos devem ser objeto de uma interpretacio restritiva, tendo em
conta o interesse publico defendido pela divulgacdo e o facto de a informacao solicitada ser relativa a
emissOes para o ambiente.»

O artigo 8.° desta Convencdo, intitulado «Participacio do publico durante a preparacdo de
regulamentos de execucgdo e/ou de instrumentos normativos juridicamente vinculativos diretamente
aplicaveis», prevé:

«Cada parte deve envidar todos os esforcos para promover a participacdo efetiva do ptablico numa fase
apropriada e enquanto as opgoes se encontrarem em aberto, durante a preparagio, pelas autoridades
publicas, de regulamentos de execucdo e de outras regras juridicamente vinculativas diretamente
aplicaveis que possam ter um efeito significativo no ambiente. [...]

[...]»

A declaragdo da Comunidade Europeia sobre certas disposicoes da Diretiva 2003/4, em anexo a
Decisao 2005/370, enuncia:

«No que respeita ao artigo 9.° da Convencdo de Aarhus, a Comunidade Europeia convida as partes na
convengdo a tomar nota do n.° 2 do artigo 2.° e do artigo 6.° da Diretiva [2003/4]. Essas disposicoes
concedem aos Estados-Membros da Comunidade Europeia a possibilidade de, em casos excecionais e
sob condigdes estritamente especificadas, excluir certas institui¢des ou 6rgaos das normas relativas aos
processos de recurso respeitantes a decisdes sobre pedidos de informacéo.

Por conseguinte, a ratificacao da Convencdo de Aarhus pela Comunidade Europeia abarca qualquer
reserva de um Estado-Membro da Comunidade Europeia na medida em que essa reserva seja
compativel com o n.” 2 do artigo 2.° e com o artigo 6.° da Diretiva [2003/4].»

Direito da Unido
O primeiro, quinto, décimo primeiro e décimo sexto considerandos da Diretiva 2003/4 enunciam:

«1) Um maior acesso do publico as informacgoes sobre ambiente e a sua divulgagdo contribuem para
uma maior sensibilizacdo dos cidadaos em matéria de ambiente, para uma livre troca de opinides,
para uma participacdo mais efetiva do publico no processo de decisio em matéria de ambiente e,
eventualmente, para um ambiente melhor.

5) [...] As disposicdoes da legislacio comunitdria devem ser compativeis com [a Convencdo de
Aarhus], tendo em vista a sua conclusdo pela Comunidade Europeia.

11) Para ter em conta o principio consagrado no artigo 6.° do Tratado, de que as exigéncias em
matéria de protecdo do ambiente devem ser integradas na definicdo e execucdo das politicas e
acoes da Comunidade, a definicao de autoridades publicas deve ser tornada extensiva ao governo
ou a outras entidades da administracdo publica, a nivel nacional, regional ou local, com ou sem
responsabilidades em matéria de ambiente. Essa definicao devera igualmente abranger outras
pessoas ou organismos que desempenhem func¢des administrativas publicas relacionadas com o
ambiente, nos termos da legislacdo nacional, bem como outras pessoas ou organismos que atuem
sob o seu controlo e que tenham responsabilidades ou exercam fungdes publicas relacionadas com
o ambiente.
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16) O direito a informacao significa que a divulgagdo de informacdo deve ser uma regra geral e que as

autoridades publicas devem poder recusar um pedido de informagdes sobre ambiente em casos
especificos e claramente definidos. Os motivos da recusa devem ser interpretados de forma
restrita, mediante uma ponderacdo do interesse publico protegido pela divulgacdo por oposicdo
ao interesse protegido pela recusa. [...]»

O artigo 1.° desta diretiva define os seus objetivos como segue:

«A presente diretiva tem os seguintes objetivos:

a)

b)

Garantir o direito de acesso a informacdo sobre ambiente na posse das autoridades publicas ou
detida em seu nome e estabelecer as condi¢cdes basicas do, e disposi¢des préticas para o, seu
exercicio; e

Garantir, por via de regra, que a informagdo sobre ambiente seja progressivamente disponibilizada
e divulgada ao publico, a fim de atingir a mais vasta disponibilizacdo e divulgacdo sistematicas
junto do publico de informagdo sobre o ambiente. Para o efeito serd conveniente promover, em
especial, a utilizacdo de tecnologias telemadticas e/ou eletrénicas, quando disponiveis.»

O artigo 2.°, n.° 1, da Diretiva 2003/4 define o conceito de «informagdo sobre ambiente» na acecao
desta diretiva como segue:

«‘Informacdo sobre ambiente”: quaisquer informacoes, sob forma escrita, visual, sonora, eletrénica ou
qualquer outra forma material, relativas:

a)

b)

Ao estado dos elementos do ambiente, como o ar e a atmosfera, a dgua, o solo, a terra, a paisagem
e as areas de interesse natural, incluindo as zonas hdmidas, as zonas litorais e marinhas, a
diversidade bioldgica e seus componentes, incluindo os organismos geneticamente modificados, e
a interacdo entre esses elementos;

A fatores como as substincias, a energia, o ruido, as radiagdes ou os residuos, incluindo os
residuos radioativos, emissdes, descargas e outras libertagdes para o ambiente, que afetem ou
possam afetar os elementos do ambiente referidos na alinea a);

A medidas (incluindo as administrativas) como, por exemplo, as politicas, a legislacdo, os planos,
os programas, os acordos ambientais e as acdes que afetem ou possam afetar os elementos
referidos nas alineas a) e b), bem como as medidas ou agdes destinadas a proteger esses
elementos;

A relatdrios sobre a implementacdo da legislacdo ambiental;

A andlise custos/beneficios e outras andlises e cendrios econdmicos utilizados no ambito das
medidas e atividades referidas na alinea c); e

Ao estado da saude e da seguranca das pessoas, incluindo a contaminagdo da cadeia alimentar,
quando tal seja relevante, as condicoes de vida, os locais de interesse cultural e construcdes, na
medida em que sejam ou possam ser afetados pelo estado dos elementos do ambiente referidos na
alinea a), ou, através desses elementos, por qualquer dos elementos referidos nas alineas b) e c).»
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O artigo 2.%, n.’ 2, da Diretiva 2003/4 define o conceito de «autoridade publica» como segue:
«‘Autoridade publica”:

a) O governo ou outros 6rgaos da administracdo publica nacional, regional ou local, incluindo érgaos
consultivos;

[...]

Os Estados-Membros podem prever que esta definicdo ndo inclua érgdos ou institui¢des no exercicio
da sua competéncia judicial ou legislativa. Os Estados-Membros podem excluir 6rgéos ou instituicdes
desta definicdo caso, na data de adogdo da presente diretiva, a respetiva ordem constitucional ndo
preveja um processo de recurso na acecdo do artigo 6.°»

O artigo 3.% n.° 1, desta diretiva prevé:

«Os Estados-Membros asseguram que as autoridades publicas sejam, nos termos da presente [d]iretiva,
obrigadas a disponibilizar a qualquer requerente informacao sobre ambiente na sua posse ou detida em
seu nome, sem que o requerente tenha de justificar o seu interesse.»

Depois do artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2003/4, que permite aos Estados-Membros preverem o
indeferimento de um pedido de informacdo sobre ambiente em certas hipdteses, o artigo 4.°, n.° 2,
desta diretiva oferece igualmente essa faculdade aos Estados-Membros nos termos seguintes:

«Os Estados-Membros podem prever o indeferimento de um pedido de informacdo sobre ambiente se
a divulgacao dessa informacao prejudicar:

a) A confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas, quando tal confidencialidade
esteja prevista por lei;

[...]

Os motivos de indeferimento referidos nos n.* 1 e 2 devem ser interpretados de forma restritiva, tendo
em conta, em cada caso, o interesse publico servido pela sua divulgacdo. Em cada caso especifico, o
interesse publico que a divulgacdo serviria deve ser avaliado por oposicdo ao interesse servido pelo
indeferimento. Os Estados-Membros nao podem, por for¢a do disposto nas alineas a), d), f), g) e h) do
n.° 2, prever o indeferimento de um pedido que incida sobre emissdes para o ambiente.

[...]»

O artigo 6.° da Diretiva 2003/4, intitulado «Acesso a justica», impoe aos Estados-Membros que adotem
as disposicoes necessdarias para que qualquer requerente de informagoes sobre ambiente que considere
que o seu pedido foi ignorado, indevidamente indeferido, obteve uma resposta inadequada ou néao foi
tratado possa interpor recurso administrativo ou judicial dos atos ou omissdes da autoridade publica
em causa.

Direito nacional

A Lei das informagdes sobre ambiente (Umweltinformationsgesetz), de 22 de dezembro de 2004 (BGBL
2004 I, p. 3704), transpds para o direito alemdo a Diretiva 2003/4.
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O § 2, n.° 1, desta lei dispoe:
«As entidades administrativas sujeitas a obrigacdo de informacao sao:

1. O governo e as restantes entidades administrativas publicas [...]. Nao fazem parte das entidades
administrativas publicas sujeitas a obrigacdo de informacao

a) as autoridades federais supremas que intervenham no quadro do processo legislativo ou editem
decretos de aplicacéo [...]»

No que respeita a excecdo relativa a confidencialidade dos procedimentos, o § 8, n.° 1, da referida lei
enuncia:

«Quando a divulgacdo das informagoes prejudicar

[...]

2

2. a confidencialidade dos procedimentos das autoridades sujeitas a obrigacdo de informacdo na
acecdo do § 2, n.° 1;

[...]
o pedido deve ser indeferido, a menos que um interesse superior justifique a divulgagao [...]»

A Lei do procedimento administrativo ndo contencioso (Verwaltungsverfahrensgesetz), de
23 de janeiro de 2003 (BGBI. 2003 I, p. 102), prevé, no seu § 28, n.° 1:

«Previamente a ado¢do de um ato administrativo que afete os direitos de um interessado, devera
ser-lhe dada oportunidade de se pronunciar acerca dos factos relevantes para a decisdo.»

O § 29 desta lei precisa:

«(1) A autoridade administrativa deve permitir que as partes consultem 0s processos respeitantes ao
procedimento em causa na medida em que o seu conhecimento seja necessario para invocar ou
defender os seus interesses juridicos. Até a conclusio do procedimento administrativo, o primeiro
periodo ndo se aplica aos projetos de decisaio nem aos trabalhos preparatérios que lhes digam

diretamente respeito. [...]

(2) A autoridade administrativa ndo estd obrigada a facultar a consulta dos processos quando essa
consulta perturbe a execucdo regular das tarefas da referida autoridade ou a revelacdo do conteiddo
dos dossiers possa prejudicar a Federacdo ou um Land, ou ainda quando os factos devam ser
mantidos em segredo por forca de uma lei ou em razdo da sua natureza, tendo em conta,
nomeadamente, os interesses legitimos das partes ou de terceiros.

[...]»

O § 68, n.° 1, da referida lei, relativo a tramitacdo da fase oral perante uma autoridade administrativa,
no quadro de um procedimento administrativo, enuncia:

«A audiéncia ndo é publica. Nela podem participar os representantes das autoridades de supervisio e

as pessoas que sigam uma formacdo profissional junto da autoridade publica. A pessoa que preside a
audiéncia pode autorizar a presenca de terceiros se nenhum interessado se opuser.»
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Litigio no processo principal e questées prejudiciais

A Flachglas Torgau pretende obter informagdes sobre as condigoes em que a Umweltbundesamt
(Agéncia Federal do Ambiente), que é a autoridade responsavel pela troca de licencas de emissao de
gases com efeito de estufa, adotou certas decisdes de atribuicdo das referidas licencas durante os anos
de 2005 a 2007.

Para esse efeito, a Flachglas Torgau pediu ao Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (Ministério Federal do Ambiente, da Protecdo da Natureza e da Seguranca Nuclear,
a seguir «Bundesministerium fiir Umwelt») que lhe transmitisse as informacoes relativas tanto ao
processo legislativo no quadro do qual a Zuteilungsgesetz 2007 foi adotada como a execucdo dessa lei.
Em especial, solicitou o acesso a notas e a pareceres internos do referido ministério assim como a
elementos da correspondéncia, incluindo eletrdénica, trocada entre este ultimo e a Umweltbundesamt.

O Bundesministerium fiir Umwelt indeferiu esse pedido por considerar, por um lado, quanto as
informacoes relativas ao processo legislativo, que estava isento da obrigacdo de as comunicar em razdo
da sua participacdo nesse processo e, por outro, quanto as informacgodes relativas a execucgdo da
Zuteilungsgesetz 2007, que as mesmas estavam cobertas pela confidencialidade dos procedimentos das
autoridades publicas.

O Verwaltungsgericht Berlin deu parcialmente provimento ao recurso interposto pela Flachglas Torgau
contra essa decisio de indeferimento. Chamado, por sua vez, a decidir em sede de recurso desta
decisao, o Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg entendeu que o Bundesministerium fiir
Umwelt tivera razdo em invocar a sua participacdo no processo legislativo, mas ndo podia invocar a
confidencialidade dos procedimentos como fundamento de recusa da comunicacido das informacoes
solicitadas sem expor detalhadamente os motivos pelos quais a sua divulgacdo poderia té-los
prejudicado.

Tanto a Flachglas Torgau como o Bundesministerium fiir Umwelt interpuseram recurso de «Revision»
desta decisdo para o Bundesverwaltungsgericht, no quadro do qual aquela empresa alega que a decisao
de indeferimento controvertida é contraria ao direito da Unido. Em particular, sustenta que o direito da
Unido ndo permite que o legislador nacional exima os ministérios que atuam no quadro do processo
legislativo da obrigacdo de informacdo em matéria ambiental e, em qualquer dos casos, essa
derrogacdo deve expirar com a promulgacdo da lei em causa.

Por outro lado, a Flachglas Torgau considera que a protecao da confidencialidade dos procedimentos
das autoridades publicas ndo podia ser invocada pelo Bundesministerium fiir Umwelt uma vez que o
direito da Unido impde que essa protecdo esteja expressamente prevista por uma disposicdo de direito
nacional especifica, distinta do direito geral relativo a informac¢do em matéria ambiental.

A este respeito, o Bundesverwaltungsgericht considera que, se essa obrigacao resultar efetivamente do
direito da Unido, importa determinar se um principio geral de direito ndo escrito segundo o qual os
procedimentos administrativos das autoridades publicas ndo sdo publicos, como o que esta previsto
no direito interno, permite respeita-la.

Foi neste contexto que o Bundesverwaltungsgericht decidiu suspender a instincia e submeter ao
Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) a) O artigo 2.° n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva [2003/4] deve ser
interpretado no sentido de que s6 atuam no exercicio da sua competéncia legislativa os
orgaos e as instituicoes a quem, segundo a legislacao do Estado-Membro em causa, compete
tomar a decisdo final (vinculativa) no processo legislativo, ou também atuam no exercicio da
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competéncia legislativa os 6rgdos e as instituicoes a quem a legislacdo desse Estado confiou
competéncias e direitos de participagdo no processo legislativo, em especial para apresentar
projetos de lei e para emitir pareceres sobre estes projetos?

b) Os Estados-Membros s6 podem prever que a definicdo do conceito de autoridade publica nao
abrange drgaos e instituicdes no exercicio da sua competéncia judicial ou legislativa caso, [a]
data da adocdo da Diretiva [2003/4], a respetiva ordem constitucional ndo previsse um
processo de recurso na acegdo do artigo 6. da mesma diretiva?

c¢) Os oérgios e as instituicdes no exercicio da competéncia legislativa s6 ndo estdo abrangidos
pelo conceito de autoridade publica até a conclusdo do processo legislativo?

2) a) A confidencialidade dos procedimentos estd prevista [por] lei, na ace¢do do artigo 4.°, n.° 2,
primeiro paragrafo, alinea a), da Diretiva [2003/4], quando a disposi¢dao de direito nacional
adotada para transpor esta diretiva determina, em termos gerais, que o pedido de acesso a
informacgoes sobre [...] ambiente deve ser indeferido quando a divulgacdo das informacgdes
prejudique a confidencialidade dos procedimentos dos oérgios publicos sujeitos a uma
obrigacdo de informacdo, ou é necessario que uma disposicao legislativa especial prescreva a
confidencialidade dos procedimentos?

b) A confidencialidade dos procedimentos estd prevista [por] lei, na acecdo do artigo 4.°, n.° 2,
primeiro paragrafo, alinea a), da Diretiva [2003/4], quando, [por for¢a de] um principio geral
ndo [escrito de direito nacional, os] procedimentos administrativos das autoridades publicas
[ndo sdo publicos]?

Quanto as questdes prejudiciais

A titulo preliminar, hd que observar que, ao subscrever a Convencdo de Aarhus, a Unido Europeia se
obrigou a assegurar, no ambito de aplicacdo do seu direito, um acesso de principio as informagoes
sobre ambiente na posse das autoridades publicas (v., neste sentido, acérddo de 22 de dezembro de
2010, Ville de Lyon, C-524/09, Colet., p. I-14115, n.° 35).

Ao adotar a Diretiva 2003/4, o legislador da Unido pretendeu assegurar a compatibilidade do direito da
Unido com essa Convencgdo com vista a respetiva subscricio pela Comunidade, prevendo um regime
geral destinado a garantir que qualquer pessoa singular ou coletiva de um Estado-Membro tenha
direito de acesso a informacdo sobre ambiente na posse das autoridades publicas ou detida em seu
nome, sem ter de justificar o seu interesse (v., neste sentido, acérddo Ville de Lyon, ja referido, n.° 36).

Cumpre igualmente sublinhar que o direito de acesso garantido pela Diretiva 2003/4 s6 se coloca na
medida em que as informagdes solicitadas estejam abrangidas pelas prescri¢oes relativas ao acesso do
publico previstas por esta diretiva, o que pressupde, nomeadamente, que as mesmas constituam
«informagdo sobre ambiente» na acecdo do artigo 2.° n.° 1, da referida diretiva, o que incumbe ao
6rgdo jurisdicional de reenvio verificar no que respeita ao litigio no processo principal.

Quanto a primeira questdo, alineas a) e b)

Com a primeira questdo, alineas a) e b), o érgao jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se o
artigo 2.°, n.’ 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no
sentido de que a faculdade concedida por esta disposicdo aos Estados-Membros de ndo considerarem
como autoridades publicas os «drgaos ou instituicdes no exercicio da sua competéncia [...] legislativa»
se pode aplicar aos ministérios na medida em que participem no processo legislativo, nomeadamente
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através da apresentacdo de projetos de lei ou de pareceres, e se, além disso, essa faculdade estd
subordinada ao respeito das condi¢oes enunciadas no artigo 2.°, n.’ 2, segundo paragrafo, segundo
periodo, desta diretiva.

A titulo preliminar, importa referir que decorre da decisdo de reenvio, bem como das observagoes
escritas e orais transmitidas ao Tribunal de Justica, que esta questdo apenas diz respeito ao processo
legislativo propriamente dito e ndo ao processo suscetivel de conduzir a adogdo de uma norma
hierarquicamente inferior a uma lei.

Além disso, importa afastar o argumento da Flachglas Torgau, relativo ao documento publicado em
2000 pela Comissdo Econdmica para a Europa, da Organizacdo das Nagdes Unidas, intitulado «A
Convengdo de Aarhus, guia de aplicacdo». A este respeito, a Flachglas Torgau refere as precisoes
contidas nesse documento, segundo as quais, «[cJomo a participacdo de autoridades publicas na
elaboracdo de disposicoes regulamentares, leis e outros instrumentos normativos estd explicitamente
mencionada [no artigo 8. da Convencao de Aarhus], pode logicamente concluir-se que a [Convencao
de Aarhus] ndo considera que tais atividades sdo exercidas no quadro de um ‘poder legislativo’.
Consequentemente, as autoridades representativas do poder executivo que participam nessas
atividades sdo autoridades publicas na ace¢ido da [Convencdo de Aarhus].»

Para além de esse documento ndo poder fornecer uma interpretacio vinculativa da Convencdo de
Aarhus, em qualquer dos casos, o artigo 8.° desta Convengao por ele referido nao faz explicitamente
mencdo a participacdo das autoridades publicas na elaboracdo de «leis», pelo que do seu teor nido se
pode deduzir uma interpretacdo como a que esse documento propugna.

Segundo jurisprudéncia assente, decorre das exigéncias tanto da aplicacdo uniforme do direito da
Unido como do principio da igualdade que os termos de uma disposicdo do direito da Unido que ndo
contenha nenhuma remissdo expressa para o direito dos Estados-Membros para determinar o seu
sentido e alcance devem normalmente ser objeto, em toda a Unido, de uma interpretacdo auténoma e
uniforme, que deve ser procurada tendo em conta o contexto da disposicdo e o objetivo prosseguido
pela regulamentagdo em causa (v., designadamente, acérddo de 9 de setembro de 2003, Monsanto
Agricoltura Italia e 0., C-236/01, Colet., p. I-8105, n.® 72).

Por outro lado, o artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4, que permite
aos Estados-Membros derrogarem o regime geral previsto nesta diretiva, ndo pode ser interpretado de
forma a alargar os seus efeitos para além do necessario para assegurar a protecdo dos interesses que
visa garantir, devendo o alcance das excecdes ai previstas ser determinado tendo em conta as
finalidades da referida diretiva (v., por analogia, acérddao de 17 de junho de 1998, Mecklenburg,
C-321/96, Colet., p. 1-3809, n.’ 25).

Quanto as finalidades da Diretiva 2003/4, o seu artigo 1.° precisa, em especial, que a mesma se destina
a garantir o direito de acesso a informacdo sobre ambiente na posse das autoridades publicas e que a
informacdo sobre ambiente seja progressivamente disponibilizada e divulgada ao publico.

Resulta tanto da prépria Convencdo de Aarhus como da Diretiva 2003/4, que tem por objeto transpor
esta Convencdo para o direito da Unido, que, a0 mencionarem as «autoridades publicas», os seus
autores pretenderam designar as autoridades administrativas, uma vez que, nos Estados, sdo elas que
habitualmente, no exercicio das suas funcgdes, possuem as informagoes sobre ambiente.

Por outro lado, no seu artigo 2.°, n.° 2, a Convencdo de Aarhus prevé expressamente, e sem qualquer
restricdo, que a expressdo «autoridades publicas» por ela utilizada «ndo inclui organismos ou
instituicoes que atuem na qualidade de o6rgaos jurisdicionais ou legislativos», e isso sem nenhuma
restricdo.
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De acordo com essa disposicdo, o artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva
2003/4, por seu turno, autoriza expressamente os Estados-Membros a excluirem do &mbito das
autoridades publicas os o6rgdos ou as instituicdes no exercicio da sua competéncia judicial ou
legislativa.

O artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 tem por objeto permitir que
os Estados-Membros fixem as regras préprias para assegurar o bom desenrolar do processo de adogao
das leis tendo em conta que, nos diferentes Estados-Membros, a informacdo dos cidaddos estd, em
principio, suficientemente garantida no quadro do processo legislativo.

A este respeito, pode, alids, sublinhar-se que o legislador da Unido tem em conta a especificidade dos
orgaos legislativos e judiciais dos Estados-Membros. Assim, por exemplo, no contexto diferente das
normas relativas a avaliacdo dos efeitos de determinados projetos publicos e privados no ambiente, a
Diretiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de junho de 1985 (JO L 175, p. 40; EE 15 F6 p. 9), exclui da
obrigacdao de avaliacdo os projetos cujos pormenores sdo adotados por um ato legislativo nacional
especifico, visto os objetivos prosseguidos pela diretiva, incluindo o objetivo de fornecer informacoes,
serem alcangados através do processo legislativo (v., neste sentido, designadamente, acérdio de
18 de outubro de 2011, Boxus e o., C-128/09 a C-131/09, C-134/09 e C-135/09, Colet., p. I-9711,
n.° 36).

E verdade que, como salienta o érgdo jurisdicional de reenvio, o artigo 2.°, n.’ 2, segundo paragrafo,
segundo periodo, da Diretiva 2003/4 prevé que os Estados-Membros podem excluir esses érgaos ou
instituicoes caso, a data da adogdo dessa diretiva, as suas disposi¢des constitucionais ndo prevejam um
processo de recurso na acecdo do artigo 6. da mesma diretiva.

Todavia, esta disposicdo destinava-se a regular o caso especial de certas autoridades nacionais,
nomeadamente autoridades no exercicio de poderes administrativos, cujas decisdes, a data da adogao
da Diretiva 2003/4, nao podiam, segundo o direito nacional em vigor em certos Estados-Membros, ser
objeto de recurso em conformidade com as exigéncias desta diretiva.

Esta interpretacdo é corroborada pela declaracdo da Comunidade Europeia relativa a certas disposi¢des
da Diretiva 2003/4.

Por conseguinte, a referida disposi¢do ndo tem por objeto nem por efeito limitar a faculdade dos
Estados-Membros de excluirem do ambito de aplicagdo desta diretiva os érgaos ou as instituicdes no
exercicio da sua competéncia legislativa, faculdade essa que, de resto, estd prevista sem nenhuma
restricdo pela propria Convencdo de Aarhus.

Estas consideragdes levam, portanto, a adotar uma interpretacdo funcional do conceito de «6rgaos ou
instituicoes no exercicio da sua competéncia [...] legislativa», segundo a qual podem ser considerados
abrangidos por esta definicdo, na acecdo e para efeitos da aplicacdo da Diretiva 2003/4, os ministérios
que, por forca do direito nacional, estdo encarregados de preparar os projetos de lei, de os apresentar
no Parlamento e de participar no processo legislativo, nomeadamente através da formulacdo de
pareceres.

Esta abordagem funcional é tanto mais justificada quanto o processo legislativo pode diferir de forma
ndo negligencidvel segundo os Estados-Membros, impondo-se, portanto, a adogdo de uma
interpretacdo que garanta uma aplicagdo uniforme da Diretiva 2003/4 em todos eles.

Por conseguinte, tendo em conta o exposto, ha que responder a primeira questdo, alineas a) e b), que o
artigo 2.°, n.’ 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no
sentido de que a faculdade concedida por esta disposicdo aos Estados-Membros de nido considerarem
como autoridades publicas os «drgaos ou instituicdes no exercicio da sua competéncia [...] legislativa»
pode ser aplicada aos ministérios na medida em que participem no processo legislativo, nomeadamente
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através da apresentacdo de projetos de lei ou de pareceres, e que essa faculdade nao estd subordinada
ao respeito das condigdes enunciadas no artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, segundo periodo, desta
diretiva.

Quanto a primeira questdo, alinea c)

Com a primeira questdo, alinea c), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se o artigo 2.
°, n.° 2, segundo pardagrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no sentido de
que a faculdade concedida por esta disposicio aos Estados-Membros de ndo considerarem como
autoridades publicas os 6rgdos e as instituicdes no exercicio da sua competéncia legislativa deixa de
poder ser exercida quando o processo legislativo em causa tenha terminado.

Refira-se que nem a Diretiva 2003/4 nem a Convencdo de Aarhus fornecem qualquer indicacdo sobre
este aspeto.

Deve responder-se a esta questio tendo presente o objeto da disposi¢do em causa, que, como foi
precisado no n° 43 do presente acérdio, se justifica pela necessidade de permitir que os
Estados-Membros assegurem o bom desenrolar do processo legislativo tal como previsto pelas normas
constitucionais nacionais.

Se a disponibilizacdo de informagdes sobre ambiente durante o processo legislativo, nas condi¢des
previstas no artigo 3. da Diretiva 2003/4, pode criar obsticulos ao bom desenrolar do referido
processo, 0 mesmo ndo se passa, em principio, uma vez este concluido. De resto, os documentos a ele
relativos, em especial os relatérios parlamentares, sdo geralmente acessiveis ao publico.

Nestas condicdes, embora, para preservar o efeito util do artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro
periodo, da Diretiva 2003/4, se deva perfilhar uma concecao lata do processo legislativo, que englobe as
diferentes etapas deste processo até a promulgacdo da lei eventualmente adotada nesse quadro, nao se
afigura justificar-se o prolongamento da derrogacdo ao principio, imposto no artigo 1.° desta diretiva,
do direito de acesso as informacgdes sobre ambiente para la do termo do referido processo.

Tanto assim é que, como sublinhou a advogada-geral nos n.* 77 e 78 das suas conclusoes, essa
circunscricdo da faculdade de derrogacdo prevista no artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro
periodo, da Diretiva 2003/4 apenas ao periodo de duracdo do processo legislativo é aplicivel sem
prejuizo da possibilidade de a instituicdo ou o 6rgdo que nele tenha participado recusar a transmissao
de informagoes sobre ambiente por outros motivos e, em particular, invocar, sendo caso disso, uma das
excegOes previstas no artigo 4.° desta diretiva.

Em face do exposto, ha que responder a primeira questdo, alinea c), que o artigo 2.°, n.° 2, segundo
paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no sentido de que a faculdade
concedida por esta disposicdo aos Estados-Membros de ndo considerarem autoridades publicas os
6rgios e as instituicdes no exercicio da sua competéncia legislativa deixa de poder ser exercida
quando o processo legislativo em causa tenha terminado.

Quanto a segunda questdo, alineas a) e b)

Com a segunda questdo, alineas a) e b), o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se o
artigo 4.°, n.° 2, primeiro paragrafo, alinea a), da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no sentido de
que a condicdo de a confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas estar prevista por
lei pode ser considerada preenchida quando exista, no direito nacional do Estado-Membro em
questdo, uma disposicdo como a em causa no processo principal que prevé, de um modo geral, que a
confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas constitui um fundamento de recusa de
acesso a informacdes sobre ambiente na posse dessas autoridades, ou se essa condicdo impoe a
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adocdo de disposicoes especificas em matéria de confidencialidade dos referidos procedimentos. Nesta
ultima hipétese, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pede igualmente ao Tribunal de Justica que precise se
um principio geral do direito, como o que existe no direito alemdo, por forca do qual os
procedimentos administrativos das autoridades publicas ndo sao publicos, responde a estas exigéncias.

Segundo jurisprudéncia assente, embora seja indispensivel que a situacdo juridica decorrente das
medidas nacionais de transposicdo seja suficientemente precisa e clara para permitir aos particulares
em causa conhecerem a extensdo dos seus direitos e obrigacdes, ndo deixa de ser verdade que,
segundo os préprios termos do artigo 288.°, terceiro pardgrafo, TFUE, os Estados-Membros tém a
faculdade de escolher a forma e os meios para aplicarem as diretivas, que permitam assegurar o
melhor possivel o objetivo por aquelas prosseguido, e que resulta desta disposicdo que a transposicdao
de uma diretiva para o direito interno nio exige necessariamente uma iniciativa legislativa em cada
Estado-Membro.

Todavia, embora a transposicdo de uma diretiva ndo exija uma repeticdo formal das suas disposi¢des
numa norma legal expressa e especifica, podendo ser satisfeita, em fun¢ido do respetivo contetdo,
através de um regime juridico geral (v., designadamente, acérdidos de 23 de maio de 1985,
Comissao/Alemanha, 29/84, Recueil, p. 1661, n.* 22 e 23; de 9 de setembro de 1999,
Comissdo/Alemanha, C-217/97, Colet., p. 1-5087, n.* 31 e 32; e de 26 de junho de 2003,
Comissao/Franga, C-233/00, Colet., p. [-6625, n.° 76), ha que sublinhar que, com a precisio prevista no
artigo 4.°, n.° 2, primeiro paragrafo, alinea a), da Diretiva 2003/4, segundo a qual a protecdo da
confidencialidade dos procedimentos publicos deve estar «previsto por lei», condicdo esta que
corresponde a exigéncia prevista no artigo 4.°, n.” 4, da Convencdo de Aarhus segundo a qual o
segredo dos procedimentos deve estar «previsto no direito interno», o legislador da Unido pretendeu
nitidamente que existisse no direito nacional uma norma expressa cujo alcance fosse exatamente
determinado, e ndo apenas um contexto juridico geral.

Em contrapartida, esta precisdio nido pode ser interpretada no sentido de que impde que todas as
condicoes de aplicacdo do fundamento de recusa de acesso a informacgdes sobre ambiente sejam
determinadas detalhadamente quando, pela sua propria natureza, as decisdes a tomar neste dominio
estejam estritamente dependentes do regime concreto em que sdo adotadas e devam apreciar a
natureza dos documentos em causa e a fase do procedimento administrativo em que o pedido de
informacdes é formulado (v., por analogia, acérdao Comissdo/Franca, ja referido, n.” 81 e 82).

Nesta medida, as autoridades publicas ndo devem poder determinar unilateralmente as circunstancias
nas quais a confidencialidade visada no artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2003/4 é oponivel, o que implica,
nomeadamente, que o direito nacional estabeleca claramente o alcance do conceito de
«procedimentos» das autoridades publicas referido nesta disposi¢do, que remete para as etapas finais
dos processos decisdrios das referidas autoridades.

Por dltimo, e em qualquer dos casos, a exigéncia de que a confidencialidade dos procedimentos das
autoridades publicas esteja prevista por lei aplica-se sem prejuizo das outras obrigacdes impostas no
artigo 4.° da Diretiva 2003/4, nomeadamente a obrigacdo de a autoridade publica em causa proceder
casuisticamente a uma ponderacdo dos interesses em presenca (v., a este respeito, acérdio de
16 de dezembro de 2010, Stichting Natuur en Milieu e o., C-266/09, Colet., p. I-13119, n.° 58).

Nestas condigdes, hd que responder a segunda questdo, alineas a) e b), que o artigo 4.°, n.° 2, primeiro
paragrafo, alinea a), da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no sentido de que a condi¢do nele
prevista de a confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas estar prevista por lei pode
ser considerada preenchida quando exista, no direito nacional do Estado-Membro em causa, uma
disposicao nos termos da qual, de um modo geral, a confidencialidade dos procedimentos das
autoridades publicas constitui um fundamento de recusa de acesso a informagdes sobre ambiente na
posse dessas autoridades, desde que o direito nacional determine claramente o conceito de
procedimento, o que cabe ao juiz nacional verificar.
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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 observacdes ao Tribunal de Justica ndo sao reembolsaveis.

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

1)

2)

3)

O artigo 2., n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2003, relativa ao acesso do publico
as informacdes sobre ambiente e que revoga a Diretiva 90/313/CEE do Conselho, deve ser
interpretado no sentido de que a faculdade concedida por esta disposicio aos
Estados-Membros de nao considerarem como autoridades publicas os «drgaos ou
instituicbes no exercicio da sua competéncia [...] legislativa» pode ser aplicada aos
ministérios na medida em que participem no processo legislativo, nomeadamente através da
apresentacdo de projetos de lei ou de pareceres, e que essa faculdade nido esta subordinada
ao respeito das condicées enunciadas no artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, segundo
periodo, desta diretiva.

O artigo 2.°, n.° 2, segundo paragrafo, primeiro periodo, da Diretiva 2003/4 deve ser
interpretado no sentido de que a faculdade concedida por esta disposicio aos
Estados-Membros de nao considerarem autoridades publicas os 0rgaos e as instituicoes no
exercicio da sua competéncia legislativa deixa de poder ser exercida quando o processo
legislativo em causa tenha terminado.

O artigo 4.° n.° 2, primeiro paragrafo, alinea a), da Diretiva 2003/4 deve ser interpretado no
sentido de que a condicdo nele prevista de a confidencialidade dos procedimentos das
autoridades publicas estar prevista por lei pode ser considerada preenchida quando exista,
no direito nacional do Estado-Membro em causa, uma disposicao nos termos da qual, de
um modo geral, a confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas constitui
um fundamento de recusa de acesso a informacdes sobre ambiente na posse dessas
autoridades, desde que o direito nacional determine claramente o conceito de
procedimento, o que cabe ao juiz nacional verificar.

Assinaturas
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