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Processo C-619/19
Pedido de decisao prejudicial
Data de entrada:
19 de agosto de 2019
Orgéo jurisdicional de reenvio:
Bundesverwaltungsgericht (Alemanha)
Data da deciséo de reenvio:
8 de maio de 2019
Demandante e recorrido no recurso de revista:
D.R.
Demandado e recorrente no recursexde‘revista:

Land de Bade-Vuriemberga

Bundesverwaltungsgericht (Supremo Tribunal Federal Administrativo)
DECISAO
[omissis]

No processo administrativo entre

demandante, recorrente em primeira instancia e recorrido no recurso de revista,

[omissis]

0 Land de Bade-Vurtemberga,
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[omissis]

demandado, recorrido em primeira instancia e recorrente no recurso de revista,
[omissis]

Interveniente:

Deutsche Bahn AG,

[omissis] Berlim,

recorrente no recurso de revista,

[omissis]

Na presenca de:

Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgerieht (representante dos

interesses do Estado Federal no Supremo Trilkunal, Administrativo)
[omissis],

a 7.2 Seccdo do Bundesverwaltungsgericht

[omissis]

decidiu o seguinte, em,8 de maio de,2019:

E suspensaa@ instancia he'Bundesverwaltungsgericht.

Nos termoes de“artigo 267.° TFUE, solicita-se ao Tribunal de Justica da
Unido Europeia‘gue Sedpronuncie, a titulo prejudicial, sobre as seguintes
questoes:

Deve,o artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea e), 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
90/3123/CEE do Conselho (a seguir «diretiva relativa as informacgdes sobre
ambiente»), ser interpretado no sentido de que a expressdo «comunicacoes
internas» abrange quaisquer comunicagfes que ndo extravasem do ambito
interno de uma autoridade publica sujeita a obrigacao de informacdo?

A protecdo das «comunicagdes internas» prevista no artigo 4.°, n.°1,
primeiro paréagrafo, alinea e), da diretiva relativa as informacdes sobre
ambiente € ilimitada no tempo?

Em caso de resposta negativa a segunda questdo: a protecdo das
«comunicacdes internas», prevista no artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo,
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alinea €), da diretiva relativa as informacbes sobre ambiente, apenas se
aplica até a autoridade publica sujeita a obrigacdo de informacdo tomar uma
decisdo ou encerrar de outra forma o procedimento administrativo?

Fundamentacao:
I

O demandante solicita ao Ministério de Estado de Bade-Vurtemberga o acesso a
documentos relacionados com o abate de arvores no parquemStuttgarter
Schlossgarten, no &mbito do projeto rodoviario e urbanistico «Stuttgart 21», em
outubro de 2010.

No que releva para as questdes submetidas ao Tribunal desJustica da Wnido
Europeia (a seguir, «Tribunal de Justica»), esta em causastima‘informacde dos
dirigentes méaximos do Staatsministerium Baden-Wirttemberg“(Presidéncia do
Conselho de Ministros do land de Bade-Vurtemberga)srélativa a“ecomissdo de
inquérito de «Andlise da intervencdo da "policias no, parque Stuttgarter
Schlossgarten em 30 de setembro de 2010», bemicomo notas informativas do
Staatsministerium a respeito de um procedimento de eenciliacéo realizado em 10
e 23 de novembro de 2010, no &mbito do projeto «Stuttgarti».

O tribunal administrativo julgou improeedente a acdo proposta apos ter sido
indeferido um requerimento rélativo a estes doecumentos. Na sequéncia do recurso
interposto pelo demandantéy 0, Verwaltungsgerichtshof (Tribunal Administrativo
de Segunda Instancia de Land de Bade-Vurtemberga) obrigou o demandado a
facultar ao demandante,acesso ‘aos documentos. Os documentos em causa dizem
respeito a informagdes sebre ‘ambiente."N&o se verificam quaisquer motivos para
recusar 0 acesso @, informagao.em causa. Os documentos do Staatsministerium
destinados a“informiar ‘a diregdo-geral e ao procedimento de conciliagdo néo
estavam protegidos enquantoscomunicagdes internas, uma vez que, em termos
temporais, ‘este tipo,de protecdo apenas existe durante o procedimento de tomada
de deciséo pela auteridade.

Com 0 SeUnrecursotde revista, o demandado pretende restabelecer o acérdao
proferido em, primeira instancia.

A instancia deve ser suspensa. E necessério submeter ao Tribunal de Justica um
pedido de decisdo prejudicial sobre as questdes colocadas na parte decisoria
(artigo 267.° TFUE).

1. As disposicOes pertinentes do direito da Unido encontram-se no artigo 4.°,
n.° 1, primeiro paragrafo, alinea e), e no n.° 2, segundo paragrafo, primeira e
segunda frases, 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).
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2. A disposicdo pertinente do direito nacional é o §28, n.°2, ponto 2, da
Umweltverwaltungsgesetz Baden-Wirttemberg (Lei da gestdo do ambiente de
Bade-Vurtemberga, a seguir «UVwWG BW») de 25 de novembro de 2014
(omissis), alterada pela Gltima vez pelo artigo 1.° da Lei de 28 de novembro de
2018 (omissis).

0 8§28, n.° 2, ponto 2, da UVwWG BW tem a seguinte redacao:

«Devera ser indeferido o requerimento que diga respeito a comunicacGes
internas das autoridades sujeitas a obrigacdo de informacdo Mamacecdo do
8 23, n.° 1, salvo se preponderar o interesse pablico na divulgacao.»

As questbes prejudiciais sdo pertinentes para a decisao, do\litigio, Emyfungdo da
resposta as questbes prejudiciais, haverd que negar provimento, ae recurso de
revista por improcedente ou é necessario determinarsashaixa des autos ao
Verwaltungsgerichtshof, para que este aprecieffovamente ascausase profira nova
decisdo enquanto tribunal competente para apreciar amatéria,defacto.

Os documentos solicitados pelo demandante“constituem informacbes sobre
ambiente na acecdo do artigo 2:mn.%1, .alineasc), “da diretiva relativa as
informacgdes sobre ambiente. O demandado. é uma autoridade publica sujeita a
obrigagdo de informacgdo na(acegdo do artige,2.°, n.° 2, alinea a), da diretiva
relativa as informagdes sobre ambiente.

v

As questdes necessitam desser. elarificadas pelo Tribunal de Justica porque ainda
nédo foram objeto da'suajurisprudéncia e a resposta as mesmas néo € evidente.

As seguintes ‘eonsideractesw@ssumem relevancia a respeito de cada uma das
questoes prejudicials:

I. Quante &,primeira questéao:

E discutivelantes de mais, de que forma deve ser interpretado o conceito de
«ceomunicagdes internas», na ace¢do do artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea
e), da, diretiva relativa as informacBes sobre ambiente. A diretiva relativa as
informag6es sobre ambiente ndo contém uma defini¢do do conceito.

No que diz respeito ao §8, n.° 2, ponto 2, da Umweltinformationsgesetz (Lei
relativa as informacdes sobre ambiente, a seguir «UIG»), na versdo publicada em
27 de outubro de 2014 (omissis), com a ultima redacdo que Ihe foi dada pelo
artigo 2.°, n.° 17, da Lei de 20 de julho de 2017 (omissis), que transpde o artigo
4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea e), da diretiva relativa as informagdes sobre
ambiente para a legislacdo federal e que corresponde a legislacdo do Land
constante do § 28, n.° 2, ponto 2, UVwWG BW, esta Seccdo decidiu, a respeito do
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elemento «internas» desse conceito, que, tendo em consideracdo a intencdo do
legislador, apenas sdo abrangidas pelo motivo de indeferimento as comunicacfes
que ndo extravasam o ambito interno de uma autoridade publica sujeita a
obrigacdo de informacdo (omissis). Neste sentido, também ndo podem ser
consideradas «internas» as comunicagdes que, apesar de (ainda) ndo extravasarem
0 ambito interno de uma autoridade publica sujeita a obrigacdo de informacéo,
tém essa finalidade.

E necessario esclarecer a este respeito o que se deve entender por uma
«comunicacdo» na ace¢do do artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea e), da
diretiva relativa as informacbes sobre ambiente. Levanta-se, ém ‘particular, a
questdo de saber se os documentos ou as informagcbes devem, apresentar ‘uma
qualidade especifica para poderem ser classificados como “«comunicactes» ha
acecdo da diretiva relativa as informacbes sobre ambienten O ‘eonceito de
«comunicacgdes» sugere, pelo menos, que as infarmacoes “em“causa devam
(também) destinar-se a terceiros.

Impde-se igualmente uma definicdo do contelido de conceitonde «Comunicagdes»,
porque a diretiva relativa as informacdes sobre ambienteidetermina, no artigo 4.°,
n.°2, segundo paragrafo, primeira frase, que o0s, motivos de indeferimento
referidos nos n.” 1 e 2 devem ser interpretados de forma,restritiva. Esta disposicao
corresponde ao artigo 4.°, n.° 4, segunde, paragrafo, da Convencédo sobre acesso a
informacdo, participacdo do publico ne processo de tomada de decisdo e acesso a
justica em matéria de ambiente, dew25 de,juntho dé 1998 (a seguir «Convencao de
Aarhus»).

Neste contexto, nemytode, 0'documento_gue seja comunicado internamente podera
constituir uma «comunicagdoe,interna.

No guia de implementacao da €onvencgdo de Aarhus é possivel encontrar indicios
a favor da reducaoteleolégicado conceito de «comunicagdes». Aqui refere-se, em
relacde ao ‘artigo,4.¢, n.2 3nalinea c), da Convencdo de Aarhus («Comunicacdes
internas\das autoridades ptiblicas»), que em alguns Estados-Membros se pretende
proteger, por viasda excecdo das comunicacdes internas, as opinides pessoais dos
funcionaries'do Estado. Neste sentido, em regra a exce¢do ndo se aplica a matéria
factualn(v. ‘United Nations Economic Commission for Europe, The Aarhus
Convention;An Implementation Guide, 2.2 edicdo 2014, p. 85).

O representante dos interesses do Estado Federal no Supremo Tribunal Federal
Administrativo propde que o conceito de «comunicagdes internas» na acec¢do do
artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea €), da diretiva relativa as informacoes
sobre ambiente apenas abranja documentos essenciais relacionados com a
informacdo interna, bem como com o procedimento de formacédo da vontade e da
decisdo de uma autoridade publica. No entanto, tal levanta a questdo de saber o
que se entende por «documentos essenciais».

2. Quanto a segunda questdo:
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Importa também esclarecer o ambito de aplicacdo temporal do artigo 4.°, n.° 1,
primeiro parégrafo, alinea e), da diretiva relativa as informagdes sobre ambiente.

Tal como sucede com a letra do artigo 4.°, n.° 3, alinea c), da Convencéo de
Aarhus, a letra da referida disposicao ndo fornece qualquer indicio a favor de uma
restricdo temporal rigida do a&mbito de aplicacdo do artigo 4.°, n.° 1, primeiro
paragrafo, alinea €), da diretiva relativa as informagdes sobre ambiente. Os
trabalhos preparatérios da diretiva também ndo fornecem quaisquer indicacfes
claras. A proposta de diretiva inicial da Comisséo, de 29 de junho de 2000, previa
no artigo4.°, n.°1, primeiro paragrafo, alinea c), da diretiva relativa as
informacdes sobre ambiente um motivo de indeferimento para «informacées em
fase de conclusdo ou comunicagfes internas. O interesse publico da divulgacao
das informacdes em causa deve ser tido em conta em cada case». Naprimeira e/na
segunda leituras, o Parlamento Europeu exigiu a eliminacde, dosmotivo de
indeferimento das «comunicacdes internas» (v. relatérie. de, 28 de, fevereiro de
2001, A5/2001/74, 20.° pedido de alteracdo, bem cemo‘relatorio de24de abril de
2002, A5/2002/136, 27.° pedido de alteragdo). A.Comissdo [proposta alterada de 6
de junho de 2001, COM(2001) 303 final, JO\C 240\E/28%, p.293; posicdo da
Comissdo de 5 de setembro de 2002, COM{(2002) 498 finalyp. 8)]e 0 Conselho
(posi¢cdo comum do Conselho n.° 24/2002 de 28 de,janeixo de 2002, JO C 113
E/1, p. 11) rejeitaram este entendimentonremetendo,para,a Convencéo de Aarhus.
O Comité de Conciliacdo chegou“a acerdo sobre asproposta de diretiva final.
Nesse contexto, o motivo degindeferimentondas «comunicagles internas» foi
regulado de forma auténoma no artigo 4:¢, n.%, 1 ¥primeiro paragrafo, alinea e), da
diretiva relativa as informacdes, sobre ambiente e ndo apresenta desde entéo
qualquer conexéo territorial com osymotivos de indeferimento limitados no tempo
consagrados no artige 4:°,n.2,1, primeiro paragrafo, alinea d), da diretiva relativa
as informaces sebresambiente,

Também do, guia, de\aplicacdo ‘da Convencdo de Aarhus ndo € possivel deduzir
quaisquen, indicios “dey um “@mbito de aplicacdo temporal limitado, tendo em
consideracao,a regulamentacdo do artigo 4.°, n.° 3, alinea c), da Convencédo de
Aarhus. %A pratica ‘decisoria do Comité de Recurso da Convencdo de Aarhus
tambénmnao partesmanifestamente da existéncia — implicita — de uma restricdo
temporal do, dmbito de aplicacdo do artigo 4.°, n.° 3, alinea c), da Convencédo de
Aarhus % (v. ) processo  ACCC/C/2010/51 <Romenia> e ACCC/C/2013/93
<Neruega>)

De um ponto de vista sistematico, ha que ter em conta que a diretiva relativa as
informacdes sobre ambiente formula de forma correspondente motivos de
indeferimento que tém uma aplicacdo temporal restrita. Neste sentido, o artigo 4.°,
n.° 1, primeiro paragrafo, alinea d), da diretiva relativa as informacgdes sobre
ambiente refere um motivo de indeferimento relativo a «processos em curso» e a
«documentos e dados incompletos».

Uma comparacdo sisteméatica com o artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, do
Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de
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maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento
Europeu, do Conselho e da Comissdo (JO L 145, p. 43, a seguir «regulamento
relativo a transparéncia») demonstra que, de acordo com a concecéo do legislador
europeu, a divulgacao de documentos internos pode também prejudicar o processo
de decisdo de um 6rgdo, apos a conclusdo do mesmo. Na medida em que a Unido
Europeia alterou parcialmente as disposicdes do regulamento relativo a
transparéncia, através do artigo 6.° do Regulamento (CE) n.° 1367/2006 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 6 de setembro de 2006, relativo a
aplicacdo das disposi¢des da Convencdo de Aarhus sobre o acesso a informacao,
participacdo do publico no processo de tomada de decisdo e acessa a justica em
matéria de ambiente as instituicbes e orgdos comunitarios (JO 'L 264, py13, a
seguir «Regulamento de Aarhus»), tal ndo afeta o motivo de indeferimento para
documentos internos, no que respeita ao seu ambito de aplicacdostemporal. Por
conseguinte, é manifesto que a Unido Europeia presume que‘a Convengdo de
Aarhus ndo exige que o motivo de indeferimento das «comunicagdes iaternas»
seja limitado no tempo a conclusdo do processo ‘decisorio. Néo se vistumbram
quaisquer indicios de que o direito day, Unide, pretendia Tmpor aos
Estados-Membros requisitos mais rigorososhpara“a divulgagdo \de informacGes
sobre ambiente no tocante as comunicagdes internas, do que para a divulgagéo de
informacdes sobre ambiente pelas instittices dasUnido.

No que diz respeito a protecdo . da “eonfidencialidade das deliberacdes das
autoridades publicas nos termes,do artigo 4°\.° 2, primeiro paragrafo, alinea a),
da diretiva relativa as informagoes sobre‘ambiente, em relagédo a qual também néo
existem indicios no sentido, desuma™limitagdo rigida no tempo, o Tribunal de
Justica parte, em regra, doprineipio,de que este motivo de indeferimento pode ser
relevante se ja tiverem sidosconeluidesio processo legislativo e as deliberacdes
com ele conexas,(wacordaondo TIUE de 14 de fevereiro de 2012, C-204/09
[ECLI:EU:C:2012:74],"Flachglas Torgau, n.° 57; v. ainda BVerwG, acordao de 2
de agosto de 2012, 7€ Al12, Buchholz 406.252 § 2 UIG, n.° 2, ponto 28). Por
principio,'a jurisprudénciayreferida parece ser transponivel para o artigo 4.°, n.° 1,
primeiro parégrafe, alinea.e), da diretiva relativa as informagdes sobre ambiente.

Noentantoya dispesi¢ao do artigo 4.°, n.° 2, segundo parégrafo, primeira frase, da
diretiva relativa as informacdes sobre ambiente, que prevé a interpretagéo estrita
dos metivos de indeferimento referidos nos n.% le 2, podera também aplicar-se ao
ambito ‘deaplicacdo temporal. Tal indicia que o artigo 4.°, n.°1, primeiro
parégrafo, alinea e), da diretiva relativa as informacdes sobre ambiente ndo €, pelo
menos temporalmente, aplicavel de forma totalmente irrestrita. Nesse sentido,
uma limitacdo temporal do motivo de indeferimento pode resultar ndo apenas de
uma interpretacdo restritiva do conceito de «comunicagdes internas», mas também
da ponderacdo em cada caso concreto imposta pelo artigo 4.°, n.° 1, primeiro
paragrafo, alinea €) e n.° 2, segundo paragrafo, segunda frase, da diretiva relativa
as informagbes sobre ambiente. Em todo o caso, com 0 passar do tempo o
interesse da confidencialidade perderd relevancia em relacdo ao interesse na
divulgacdo das informagdes em causa.
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3. Quanto a terceira questao:

Caso a protecdo de «comunicagOes internas» nos termos do artigo 4.°, n.° 1,
primeiro paréagrafo, alinea e), da diretiva relativa as informagdes sobre ambiente
ndo tenha uma duracdo ilimitada, levanta-se a questdo de saber até que momento
concreto se aplica a protecao.

A instancia anterior considerou a este respeito (omissis) que, nos termos do
artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, alinea €), da diretiva relativa as informacoes
sobre ambiente, 0 acesso as comunicacdes internas apenas estava excluido durante
0 procedimento de decisdo das autoridades publicas. Na perspetivaida instancia
anterior, apontam neste sentido os trabalhos preparatérioss da norma,
nomeadamente o contexto regulamentar direto, em que inseria ‘a _exeecao para
«material em fase de finalizagcdo», inicialmente previstatno projeto, de diretiva
relativa as informagfes sobre ambiente (v. artigo 4.2pn.° Iy ‘primeiro paragrafo,
alinea d), da diretiva relativa as informagdes sobre “ambiente), o principio da
interpretacdo estrita dos motivos de indeferimenta™artigo 4.%, n.*2, segundo
parégrafo, primeira frase, da diretiva relativa as infermac®es sobre ambiente), bem
como a ponderacdo sistemética de que, 00,case, contrarion 0 outro motivo de
indeferimento, a confidencialidade dossprocedimentossdas autoridades publicas
[artigo 4.°, n.° 2, primeiro paragrafo, alinea a), da‘diretiva relativa as informacdes
sobre ambiente], ficaria privado de‘efeito, Util.

A limitacdo temporal do motivosde indeferimento a que se refere o artigo 4.°,
n.° 1, alinea e), primeiro paragrafo, alinea‘e), da diretiva relativa as informacoes
sobre ambiente, exclusivamente ligada‘a duracdo do procedimento decisorio das
autoridades publicas, néo_atenderia“a_gue nem todos 0s casos em que uma
autoridade publica“sujeita “a ‘ebrigacao de informacdo lida com informacGes
ambientais culminamynuma, decisdo (formal). Neste sentido, o encerramento
(interno) do,respetivozprocedimento administrativo poderia ser entendido como o
ponto de«eferénciastemporahrélevante.

[omissis]



