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A Legitimidade Passiva no Contencioso Ambiental
— um por todos?

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo
Seccdo do Contencioso Administrativo

Recurso n.° 44.553, 16 de Junbo de 1999, de que é recorrente Fora de Série, Lda., e recorrido o TAC de Lisboa e de que foi
Relator o Exmo. Cons. Dr. Cruz Rodrigues

Assunto:
Interesses difusos. Direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado. Legitimidade para agir em
sua defesa.

Sumario:

I — O interesse difuso, categoria em que se incluem o direito 20 ambiente e o direito dos consumidores, constitui um
interesse plurindividual, que configura um direito subjectivo publico.

II— Pela ofensa desse direito sio atingidos todos aqueles que, de modo estdvel, se inserem na colectividade cujo direito a0
ambiente sadio é ofendido por qualquer ac¢io de ente publico ou privado.

I — Como direito que ¢ de todos € de cada um dos membros dessa comunidade, pode ser defendido em juizo quer por
associagio constituida com vista 4 sua salvaguarda quer por qualquer dos individuos que constituem a comunidade.
IV—A presenca em juizo, em defesa desse direito, apenas de um dos membros da colectividade nio é causa de flegitimidade,
seja ela activa ou passiva.

Acordam na Secgdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo

Fora de Série. Lda., recorre da sentenga do TAC de Lisboa que rejeitou por ilegitimidade passiva o recurso contencioso por
ela interposto do despacho de 21/7/97, do Governador Civil de Lisboa

Alega e conclui:

@) As identificaches e moradas dos diversos subscritores dos abaixo-assinados sio ilegiveis na sua esmagadora maioria,
sendo mesmo na sua totalidade.

b) O Senhor Timéteo Alves Gouveia actuou sempre junto das autoridades publicas como representante dos demais
interessados particulares.

¢) No requerimento do pedido de suspensdo da eficicia do acto do Exmo. Governador Civil de Lishoa de 21-07-97, como
providéncia antecipatéria do recurso contencioso, a requerente requereu a citagio de Timdteo Alves Gouveia na sua qualidade
de representante dos demais interessados particulares.

d) Tal suspensio foi decretada uma vez que se verificavam os pressupostos cumulativos da suspensio da eficicia.

€) Nessa providéncia ndo foi invocada a hipotética ilegitimidade que, nos termos do art. 494.° do Céd. Proc. Civil é uma
excepcdo dilatoria e, portanto, do conhecimento oficioso do Tribunal nos termos do art. 495.° do mesmo Diploma.

/) Nio existe assim ilegitimidade passiva da autoridade recorrida, porquanto foram citados, nio s6 aquela autoridade,
como tamhém todos os interessados particulares na pessoa de Timdteo Alves Gouveia, que sempre se assumiu como
representante dos subscritores dos abaixo-assinados, sendo reconhecido nessas vestes pelas diferentes autoridades publicas
que intervieram no processo.

&) Nos diversos abaixo-assinados existentes no apenso a0 presente processo as assinaturas e rubricas sio em niimero
diverso e ilegiveis, como facilmente se pode constatar, bem como as moradas.

Por tudo isto, termos em que, nos melhores de Direito e com o sempre mui douto suprimento de Vossas Exceléncias, deve
ser revogada a douta sentenca de que se recorre e, em consequéncia, ser dado provimento ao presente recurso, com o que
se fard serena, pacifica e objectiva Justica
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O Digno Magistrado do M.° P° pronuncia-se nos termos seguintes:

— O recurso, 2 meu ver, N0 merece provimento.

— De facto, impendendo sobre a recorrente o 6nus de identificar os interessados a quem o provimenio do recurso possa

prejudicar e ndo obstante ter sido convidado a regularizar a peticio de recurso face 4 omissio constatada nessa maéria, a

recorrente menosprezou o ensejo proporcionado por esse convite € achou por bem nio desenvolver quaisquer diligéncias

no sentido de identificar tais interessados.

— Em nova peticio, limitou-se a reeditar o requerimento em que pedia a “citagdo do representante dos moradores”, bem

sabendo que este ndo era detentor de qualquer instrumento juridico que Ihe conferisse poderes ao exercicio dessa representagio.

—Ora, averdade ¢ que os referidos moradores, titulares de interesses ou direitos que podiam ser afectados pelo provimento
. do recurso, encontravam-se individuatizados nos abaixo-assinados dirigidos ao Governo Civil de Lisboa.

— Dai que se tornasse imperativo que, 20 menos nessa oportunidade, a recorrente tivesse diligenciado obter a identificagio

o mais completa possivel desses interessados.

— Nio o tendo feito, a correspondente irregularidade € geradora de uma situagio de ilegitimidade passiva, pelo que ndo

suscita censura a sentenca impugnada ao rejeitar o recurso contencioso, por ilegal interposicio — confrontar Acérdio

de 2-12-92 e 8-9-93, nos Recursos n.” 31.399 (APDR de 17-15-96. 6803) e 32.622, respectivamente.

Colhidos vistos, cumpre decidir.

S40 os seguintes os factos com interesse para a decisdo:

@) Arecorrente ¢ possuidora do Alvard n.® 58/95, emitido pela Cimara Municipal de Oeiras para explorar um estabelecimento
“Bar” com funcionamento das 22 3s 4 horas.

b) Por despacho do Ex,™ Governador Civil de Lishoa de 21-7-1997, ora impugnado foi determinada a redugdo de hordrio de
funcionamento do estabelecimento da recorrente para as 0 horas.

€) O referido despacho foi notificado 2 recorrente, na pessoa do seu legal representante, em 5 de Agosto de 1997,

d) 'Tal despacho foi proferido com base nas queixas sucessivas apresentadas por alguns moradores, entre eles a recorrido
particular, Timéteo Alves Gouveia. conforme decorre dos abaixo-assinados juntos a0 p.i. € que aqui se dio por repraduzidos.

Fora de Série, Lda., interpds recurso contencioso do despacho de 21/7/97, do Governador Civil de Lisboa, que determinou
areducio do seu hordrio de funcionamento para as 0 horas.

Dirigiu o recurso contra o autor do acto € indicou Timéteo Alves Gouveia como interessado a quem a sua procedéncia
pode prejudicar.

Ap6s a citagio deste, 0 Mm.® Juiz “ quo” ordenou a notificagio da recorrente para identificar todos os subscritores dos
abaixo-assinados, de que resultou a redugio do horirio de funcionamento do bar.

Respondeu a recorrente que The é impossivel fazé-lo por serem ilegiveis as assinaturas e indicagbes de moradas de muitos
deles, acrescentando que todos devem considerar-se representados pelo recorrido particular citado, que sempre tomou a
iniciativa e agiu em nome de todos e assim observada a exigéncia da al. b) do n.° 1 do artigo 36.° da LPTA.

Ponderou o Mm.® Juiz que o legislador impds ao recorrente o 6nus de indicar a identidade e residéncia dos interessados a
quem o provimento do recuiso pade directamente prejudicar; requerendo a sua citagio, sem restringir ou fazer depender
o cumprimento desse dever processual dos elementos constantes do processo instrutor.

Acrescenta que do incumprimento deste imperativo resulta que os demais interessados no tiveram oportunidade de
exercer o contraditorio e com este fundamento conclui rejeitando o recurso por ilegitimidade passiva.

E contra esta decisdo que a recorrente se insurge.

Vejamos entio.

Na tese que obteve acolhimento no despacho recorrido, estarse-ia perante uma situagio de litisconsorcio necessdrio
passivo a impor que sejam demandados todos os autores das vrias queixas que levaram a autoridade recorrida a ordenar
a redugio do horério de funcionamento do estabelecimento da recorrente. £ o incumprimento dessa exigéneia que, nos
termos do artigo 28.° do C6digo de Processo Civil, estd na origem da ilegitimidade passiva.

Ser4 de aceitar esta solugio?

Depreende-se do processo que o incémodo provocado pelos ruidos originados no bar, sobretudo pelos seus frequentadores,
conduziu a vizinhanga a um movimento de reacgdo corporizado em miltiplas exposicdes dirigidas 4 entidade competente
e no qual assumiu papel de relevo o recorrido particular, também vizinho, Timéteo Alves Gouveia,

Em causa estd, como se v&, a defesa do ambiente, que a Constituicdo da Republica aponta no artigo 9.°, als. d) € &), como
tarefa do Estado, mas no artigo 66.% n.° 1 faz também recair sobre os cidaddos em geral, a0 preceituar que “fodos iém
direiio a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”.
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A Lei de Bases do Ambiente, Lei 11/87, de 7/4, dispde no n.° 1 do artigo 2.° que incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e por apelo a iniciativas populares e comunitdrias promover a methoria da qualidade de vida quer individual quer colectiva.

No artigo 3.° acrescenta que:

“O principio geral constante do artigo anterior, implica a observdncia dos seguintes principios especificos:

¢©) Da participagdo: os diferentes grupos sociais devem intervir na formulagdo e execugdo da politica do ambiente e
ordenamento do territério, através dos Orgdos competentes da administracdo central, regional e local e de outras
pessoas colectivas de direito publico ou de pessoas e entidades privadas’.

"No artigo 5.° n.° 1 prescreve que:
“V — A qualidade de vida é resultado da interaccdo de muiltiplos factores no funcionamento das sociedades bumanas e
traduz-se na situagdo de bem-estar fisico, mental e social e nii satisfacdo e afirmacao culturais, bem como em relagées
auténticas entre o individuo e a comunidade, dependendo da influéncia de factores inter-relacionados.”

No artigo 6.° aponta como componentes do ambiente o ar; a luz, a dgua, o solo vivo e o subsolo, a flora, a fauna.

No artigo 40.°, sob a rubrica “Direitos e deveres dos cidaddos”, estabelece:

“1— E dever dos cidaddos, em geral, e dos sectores piiblico, privado e cooperativo, em particular, colaborar na criagéio
de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e na melhoria progressiva e acelerada da qualidade de vida.

2 — As niciativas populares no dominio do ambiente e da qualidade de vida quer surjam espontaneamente quer
correspondam a um apelo da administracdo central, regional ou local, deve ser dispensada proteccdo adequada,
através dos meios necessdrios a prossecucdo dos objectivos do regime previsto nesta lei.

3 — O Estado e as demais pessoas colectivas de direito priblico, em especial as autarquias, fomentardo a participacdo
das entidades privadas em iniciativas de interesse para a prossecugdo dos fins previstos na presente lei nomeadamente
as associagoes nacionais ou locais de defesa do ambiente, do patrimonio natural e construido e de defesa do consumidor.
4— Qs cidaddos directamente ameacados ou lesados no seu direito a um ambiente de vida bumana sadio e ecologicamente
equilibrado podem pedi, nos termos gerais de direito, a cessagdo das causas de violagdo e a respectiva indemnizagio.”

Relativamente ao ruido, a chamada poluicdo sonora, dispoe no artigo 22.° que a luta contra ele visa a salvaguarda da sadde
¢ bem-estar das populagdes € prevé um elenco de meios destinados a efectivi-la.

O regulamento geral respectivo, aprovado pelo DL. 251/87, de 24/6, depois alterado pelo DL. 292/89, de 2/9, e que estabelece
regras relativas 4 instalacio de hoites e discotecas e 3 realizagio de especticulos ao ar livre, pondera no preimbulo que
“o ruido como estimulo sonoro sem conteiido informativo para o auditor; que lhe é desagraddvel ou que o traumatiza,
constitui actualmente um dos principais factores de degradagdo da qualidade de vida e representa, como tal, um
elemento importante a considerar no contexto da satide ambiental e ocupacional das populagoes” e estabelece
“... 0 conjunio de normas em que se apoia um quadro legal adequado a uma politica de prevengdo e combate ao ruido,
circunstancia indissocidvel da promogdo de um ambiente menos traumaltizante e mais sadio”.

Ainda sobre a matéria, a Portaria 879/90, de 20/9, estabelece disposi¢des sobre a poluigdo sonora resultante do exercicio de
certas actividades.

O DL. 72/92, de 28/4 e D. Reg . 9/92, de 28/4, que o regulamenta, contém um quadro geral de normas de protec¢do dos
trabalhadores contra os riscos decorrentes da exposi¢io ao ruido durante o trabalho.

ALei 24/96, de 31/7, que estabelece o regime legal aplicivel 4 defesa dos consumidores, assegura no artigo 10.° o direito 2
acgdo inibitdria destinada a prevenir, cortigir ou fazer cessar praticas lesivas dos direitos do consumidor consignados nessa
lei, que, nomeadamente, atentem contra a sadde e seguranga fisica, se traduzam no uso de cldusulas gerais proibidas ou
consistam em préticas comerciais expressamente proibidas por lei.

No artigo 12.° reconhece ao consumidor a quem seja fornecida coisa com defeito o direito a exigir a reparagio da coisa, a
sua substituicio, a reducio do preco ou a proceder 4 resolucdo do contrato.

No artigo 13.° confere legitimidade para a proposicio desse tipo de acgdes, ndo s6 a0s consumidores directamente lesados,
mas aos consurnidores e associactes de consumidores, ainda que nio directamente lesados.

Subjacente a estes diplomas estd a concepcio do direito 2 um ambiente sadio, vertente do direito ao bem-estar de natureza
mais abrangente, como expressao da apeténcia participativa do cidaddo nas decisdes administrativas e da necessidade de
proteger interesses plurindividuais evidenciados pela sociedade de massas e por uma maior maturidade civica do cidaddo,
que o leva também a aperceber-se da incapacidade do poder publico para sanar os conflitos entre ele e a sociedade.

£ a luta pela realizacio do Direito que estd em causa.,

Surge, assim, a nogio de interesse difuso, que no dizer de Colago Antunes, tutela dos Interesses Difusos em Direito
Administrativo, € o interesse juridicamente reconhecido de uma pluralidade indeterminada ou indetermindvel de sujeitos
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que potencialmente inclui todos os participantes da comunidade geral de referéncia. Nio é um simples interesse individual,
reconhecedor de uma esfera pessoal e exclusiva de dominio, mas o interesse de cada individuo na medida em que pertencente
a pluralidade de sujeitos a que se refere a norma que o reconhece. A sua consagracdo juridica resulta no reconhecimento
de uma pluralidade de situages objectivas a sujeitos individuais ou a entes associativos.

£ um direito de todos e de cada um dos membros de determinada comunidade de cidaddos e dai que, como direito
subjectivo puiblico de caricter colectivo, possa ser objecto de defesa por parte de entidades associativas constituidas para o
efeito ou por cada individuo por si s6.

No caso presente, como pertencente a todos e a cada um dos vizinhos, o direito a reagir contra a poluigio sonora originada
10 bar pode ser exercido ndo s6 por associacdes de defesa do ambiente, que com dificuldade poderdo ser havidas como
representando a todos, a0 menos nos moldes tradicionais, mas ainda por cada um deles.

A participago no procedimento administrativo ndo thes confere uma legitimidade acrescida, diversa daquela de que eram
j4 titulares enquanto elemento de uma mesma comunidade e que possuem também todos os restantes membros, ainda
que ndo subscritores das exposicdes apresentadas.

Dentro desta linha de pensamento, decidiu o Supremo Tribunal Administrativo que “.. para além deles, outros interesses
sdo alegados, que embora ndo digam directa e exclusivamente respeito @ esfera juridica dos recorrentes, lbes esido
ligados, na medida em que os mesmos recorrentes estdo inseridos numa comunidade que vem a ser afectada. Eocaso
dos cheiros, insectos e falta de drenagem, no que néo se refira a babitacdo dos recorrentes, mas ao meio em que vivem,
ao prejuizo geral causado d via piiblica, 4 lesdo dos estabelecimentos da vizinbanga, ... ao prejuizo do acesso a praia
da freguesia. O interesse no afastamento desses danos para os babitantes da zona integrar-se-d na categoria chamada
dos interesses difusos, em relacdo aos quais sevem procurando estabelecer, legal e jurisdicionalmente, regras concernentes
a legitimidade processual.

Reconbece-se essa legitimidade a organizagdes especificamente voltadas para a defesa e prossecugdo desses interesses
(por exemplo, Associacdo de Defesa de Consumidores, de defesa de uma zona, etc.). Mas também se confere legitimidade
aos particulares individualmente, observadas certas condicoes.

Assim, por um critério territorial, pode reconbecer-se legitimidade a quem viva permanentemente numa zona afectada”—
Ac. de 28/9/90, rec. 27.113.

Amesma orientagio foi perfilhada no ac6rdio de 28/12/94, rec. 36.570, no qual se decidiu que “... no tocante  legitimidade
dos agravantes, jé este STA se pronunciou pela afirmativa quanto aos titulares dos chamados interesses difusos, no
sentido de que tem legitimidade pava impugnar um a.a., desde que este cause prejuizos no ambiente do local jainda
quendo directamente d respectiva habitacdo) quem vive permanentemente nesse local, na medida em que é dos titulares
do interesse difuso o (interesse) na preservagdo do mesmo ambiente”.

Em questiio estava em qualquer dos acérdios a legitimidade activa, mas a solugio ndo é diversa para a legitimidade passiva.
Num e noutro desses casos, a preocupacio é a mesma, a de assegurar a defesa em juizo dos interesses difusos.
Reconhecer-se-4, por isso, legitimidade para por si litigar em defesa do ambiente a0 membro da comunidade atingida por
procedimento lesivo desse ambiente, seja reagindo como recorrente, seja opondo-se ao recurso, na situagio de recorrido
particular.

Escreve ainda Colago Antunes, ob.cit., que “... os problemas a resolver dizem respeito d individualizacdo do sujeito e das
situages que legitimam a agir para a sua tutela ... quem pode agir como e porqué pode agir em juizo em defesa das
eventuais lesoes do ambiente, dos bens culturais e dos bens de consumo.

Enire os critérios utilizados sobressai o da localizacdo dos respectivos interesses difusos num determinado dmbito
territorial ... o juiz administrativo reconbece a dedugdo em juizo... da parte de qualquer componenie esidvel da
colectividade inserida num determinado ambiente, no pressuposto de que a insercdo ndo seja ocasional nem precdria
e possa qualificar e diferenciar o interesse da pessoa singular a conservagdo de um determinado bem ambienital.

Quando se exige ao titular da acgdo processual que tenba um direito subjectivo afectado ..., ele ndo tem que provar a
materialidade do seu direilo mas apenas que formalmente pertence a categoria daqueles sujeitos que a lei teve em
conta ao regular os seus efeitos. Neste caso o titular da acdo representa toda uma colectividade, todos os destinatdrios
do ordenamento legal em causa’.

K a ideia ja expressa nos acérddos citados, segundo a qual a legitimidade para estar em juizo em defesa de interesses difusos se
afere pela insercio estavel em comunidade cujo direito aum ambiente sadio se vé ofendido pela acgio de ente piiblico ou privado.
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Nessa situacdo o particular, ainda que desacompanhado dos restantes membros da colectividade, dispée de legitimidade
para agir em defesa do direito.

Do mesmo modo assegura a legitimidade passiva, nas mesmas circunstdncias, ao ser demandado como recorrido particular,
sem a presenca dos restantes interessados, ainda que estes tenham participado na reaccio popular contra a ofensa do
direito, nomeadamente apresentando queixa 2 autoridade competente.

A situagio ndo € de litisconsorcio necessdrio passivo contra o que é pressuposto na decisdo recorrida, o que conduz A
improcedéncia da excepg¢io de ilegitimidade.

Pelo exposto, acordam na Secgio de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo em conceder
provimento a este recurso, em revogar a decisao sob censura e em ordenar o prosseguimento do recurso contencioso,
2 menos que a isso se oponha qualquer outro obsticulo.

Nao 530 devidas custas.

Comentadrio

Aimportincia do ac6rddo que se anota reside fundamentalmente no facto de, considerando o interesse
difuso como um interesse de todos € de cada membro de determinada comunidade de cidadzos,
retirar deste reconhecimento todas as consequéncias ao nivel da legitimidade activa e passiva. Com
efeito, o reconhecimento jurisprudencial de que a presenga em juizo em defesa desses interesses de
apenas um dos membros da colectividade nio é causa de ilegitimidade, activa ou passiva, é um passo
importante no sentido da sua tutela jurisdicional efectiva, vindo concretizar opgdes constitucionais e
legislativas nesse sentido.

Na presente situacio estd em causaa tutela jurisdicional do ambiente e as inovages que veio introduzir
no nosso ordenamento juridico, em particular no que concerne a legitimidade de acesso ao
contencioso administrativo, € que julgamos terem sido descuradas na fundamentacio deste ac6rdio
do Supremo Tribunal Administrativo, como procuraremos demonstrar. No fundo, trata-se de um
¢aso em que € patente “o impacto construtivo (reconstrutivo)’’ que o direito do ambiente exerceu
sobre alguns dos instrumentos e conceitos tradicionais do direito administrativo. De salientar a
importancia do caso sub iudice ainda sobre um outro aspecto — a situagio que o originou evidencia
aimportancia crescente da participacio dos administrados na vida e funcionamento da Administracio
que, intervindo para defender as posi¢des juridicas subjectivas que o ordenamento juridico lhes
reconhece, influenciam deste modo as decisdes dos 6rgios piblicos.

540 estas as questdes que iremos tratar.

1. O ambiente, a constituicdo e a accdo popular

O ordenamento juridico portugués consagra inequivocamente o direito dos cidaddos a0 ambiente,
reconhecimento juridico que se deve ao grande relevo que o ambiente vem assumindo como novo
valor individual, social e politico. E tal a sua importincia ao nivel da nossa lei fundamental que podemos
falar da existéncia de uma verdadeira “constituigio ambiental”, consagrando um direito subjectivo a0
ambiente (como direito fundamental auténomo pertencente a qualquer pessoa, de acordo como
artigo-66.°), mas considerando-o também na sua dimensio objectiva, enquanto bem juridico que o
Estado deve proteger e promover (artigos 9.0, d) ee), € 66.%,n.° 2), tutela que é complementada pela
garantia constitucional de acesso ao direito e a0s tribunais.

Além disso, a Constitui¢io reconhece ao “direito a um ambiente de vida humano sadio e
ecologicamente equilibrado” um meio suplementar de tutela relativamente a outros direitos e
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interesses dos cidadios, ao consagrar na al. 4) do n.°3 do artigo 52.° o direito de ac¢do popular para
defesa de interesses difusos, privilegiando, entre outros, a qualidade de vida e a preservagao do ambiente.
Este direito, regulamentado posteriormente pela Lei n. 83/95, de 31 de Agosto, trouxe consigo uma
verdadeira revolucio no que respeita a0 acesso 2 justica administrativa, alargando substancialmente
oleque dos interessados que podem reagir judicialmente contra uma actuagao ilegal da Administraggo.
Podendo ser exercido individual ou colectivamente, através de associagdes de defesa dos interesses
referidos naquela lei, constitui, no entanto, um meio particularmente apto para requerer a tutela de
interesses difusos ao nivel individual, conferindo legitimidade aos administrados que ndo sdo titulares
de uma posicio juridica substantiva, contribuindo assim para a tutela de bens que sdo de toda a
colectividade, entre os quais 0 ambiente ocupa um lugar de destaque. Apesar de poder ser accionado
por apenas um individuo é um direito relacionado com a tutela colectiva dos interesses em causa,
sendo que o maior contributo da acgio popular é o de colmatar as deficiéncias que um controlojurisdicional
baseado em concepgdes estritamente individualistas apresenta face as necessidades da tutela ambiental’
"Traduz, a0 nivel da legitimidade processual, um alargamento que se impunha para assegurar a protecgao
jurisdicional efectiva do bem juridico ambiente, dada a sua especial natureza € sensibilidade.

Mas porqué falar aqui de constitui¢do ambiental e do direito de ac¢io popular? Essencialmente para
por em relevo as insuficiéncias que o presente acérddo apresenta ao nivel da sua fundamentagio.
Concordamos com o sentido da decisio e jd destacimos a sua importancia. Porém, recorre
simplisticamente 4 nogdo de interesse difuso e ao facto de a sua tutela poder ser actuada judicialmente
por um tnico individuo para assim justificar a decisdo no sentido da legitimidade. Deste modo, ignora
as especificidades que o contencioso administrativo ambiental apresenta quanto 2 questao da legitimidade
processual, tradicionalmente aferida pela titularidade de um interesse directo, pessoal ¢ legitimo (artigo
821. do Cédigo Administrativo € artigo 46.° do Regulamento do $.T.A.), € 20 modo como este requisito
deve ser interpretado, no sentido de, também ao hivel da tutela individual do ambiente, permitir um
alargamento dos interessados que estio legitimados para aceder a justi¢a administrativa.

Por outro lado, é de tal modo patente aimportincia que este bem juridico tem no nosso ordenamento
juridico que nio compreendemos a razio pela qual se invoca na motivagio desta decisdo judicial, a
par de uma série de disposicoes legislativas relacionadas com o ambiente, a lei da defesa dos
consumidores. Parece revelar alguma “inseguranca” que levou a necessidade de procurar uma
fundamentagio acrescida, como se ndo fosse bastante estar em causa a defesa do direito a0 ambiente,
numa das suas componentes identificadas na respectiva Lei de Bases, 0 som. Trata-se, no entanto, de
um aspecto secundério relativamente  principal questio sobre a qual o acorddo deveria versar e que
motivou o presente comentdrio — a legitimidade processual no contencioso ambiental.
Restringiremos o 4mbito da anotacio ao recurso de anulagao de actos administrativos, por ser o
meio processual concretamente em causa.

2. A legitimidade, a tutela individual do ambiente e os terceiros

Como é sabido, a legitimidade é uma das condigdes minimas indispensaveis para garantir o efeito 0til
da causa. Ao aferir da legitimidade das partes no 4mbito do recurso contencioso de anulagao, um dos
Seus pressupostos processuais, o juiz ird pronunciar-se sobre a admissibilidade do processo, abstendo-
se de se pronunciar sobre a providéncia requerida (a anulagio do acto administrativo), caso as partes
sejam ilegitimas. Foi o que fez o tribunal @ quo que, considerando ndo se verificar o requisito da
legitimidade do lado passivo, rejeitou o recurso por ilegal interposicdo, sendo a causa da ilegitimidade
a disposicio do artigo 36.°, n.° 1, b) da Lei de Processo dos Tribunais Administrativos, que impoe a
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citagio de todos os interessados a quem o provimento do recurso pode directamente prejudicar. Esta
exigéncia ndo é mais do que a concretizagio de um caso tipico de litisconsdrcio necessdrio passivo,
de urna aplicagio do principio geral constante do artigo 28.°, n.° 2 do Cddigo de Processo Civil, pelo
qual se exige a intervengio de todos os interessados sempre que, pela natureza da relagao juridica
em causa, ela seja necessdria para que a decisio possa regular definitivamente a situacio concreta
das partes relativamente a0 pedido formulado’. O Ministério Pablico veio secundar esta decisio,
afirmando ainda que, a0 ser demandado apenas o representante dos moradores € nio também todos
aqueles que tinham, com a sua queixa, originado o acto administrativo impugnado, seria necessario
que este detivesse um instrumento juridico que Ihe conferisse os poderes necessarios ao exercicio
da representagio dos demais interessados. S6 assim se obviaria a alegada ilegitimidade.

£ de criticar esta decisio proferida pelo tribunal recorrido pois manifestamente no foram tidas em
conta as especificidades que o caso apresenta, revelando o grande desfasamento existente entre as
necessidades que a tutela jurisdicional efectiva do ambiente convoca e a nossa pratica jurisprudencial.
De facto, ignoraram-se os desenvolvimentos legislativos e doutrinais no que respeita 4 apreciacio da
legitimidade no contencioso ambiental (o mesmo acontecendo na posicio assumida na
fundamentacio do acordio do STA). Vejamos porqué.

Os conflitos administrativos relacionados com o ambiente contendem com uma multiplicidade de
interesses publicos e privados contraditorios, titulados por diferentes entes administrativos e particulares.
Esta complexidade ao nivel da titularidade da relacio juridica, cujo mérito o tribunal é convocado a
apreciar, implica o reconhecimento da legitimidade desses interessados no controlo das decisdes tomadas
pela Administracio. As exigéncias constitucionais de uma tutela jurisdicional efectiva impoem assim o
abandono da concepgio bilateral classica da relacio juridica administrativa, em.que um acto praticado
por um 6rgio administrativo afectaria a esfera juridica de um particular que, por ter um interesse directo,
pessoal e legitimo, poderia recorrer contenciosamente do acto lesivo da sua posigao juridica substantiva,
pedindo ao tribunal administrativo a respectiva anulagio. Estamos perante relagdes juridicas multipolares,
devendo por isso interpretar-se de um modo flexivel o requisito do interesse directo, pessoal e legitimo,
de modo a permitir um mais amplo acesso 2 justi¢a administrativa.

E certo que os problemas da legitimidade no contencioso ambiental ndo se resiringem a este plano
da tutela individual do ambiente’. Porém, restringiremos o Ambito desta anotagio 4 legitimidade dos
particulares, ja que € disso que se trata no acdrddo em referéncia.

O despacho do Governador Civil de Lishoa que determinou a redugio do horério de funcionamento
do estabelecimento Fora de Série, Lda., afectando directamente a esfera juridica desta sociedade,
beneficiou os direitos e interesses de terceiros, os moradores que reagiram junto das autoridades
administrativas, por serem incomodados pelo ruido decorrente da exploracio do referido
estabelecimento. Tendo sido interposto recurso contencioso para anulagio deste acto administrativo,
estes interessados (todos eles ou apenas um é questdo que deixaremos para mais tarde) deveriam
ter a possibilidade de intervir no respectivo processo. Do mesmo modo, poderiam recorrer
contenciosamente de um acto que, nas mesmas circunstancias, produzisse efeitos desfavordveis na
sua esfera juridica. A questdo é a de saber a que titulo o poderiam fazer, com que fundamento. Por
serem titulares de um interesse difuso, indiferenciado, radicado na comunidade e por isso reconhecido
auma pluralidade indeterminada ou indetermindvel de sujeitos que, como diz Colaco Antunes, citado
no acorddo, inclui potencialmente todos os participantes da comunidade, sem que nenhum esteja
numa posicio qualificada em relagdo aos demais? Ou poderiam (ou deveriam) estar em juizo por
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serem titulares de uma posicio juridica substantiva individualizivel, directa ou indirectamente tutelada
por uma norma juridica? Aprecia-se apenas uma relagdo juridica administrativa estabelecida entre a
autoridade que emitiu o despacho e o seu destinatirio directo, cujos efeitos se repercutem na esfera
juridica de terceiros, afectando um seu interesse difuso, ou uma relago juridica administrativa
multipolar, de que sdo titulares uma pluralidade de sujeitos? S3o aqueles terceiros sujeitos de uma
relacio de vizinhanga juridico-ambiental?

O reconhecimento da legitimidade dos “terceiros-vizinhos” é uma das vias de alargamento da
legitimidade processual no dmbito do contencioso ambiental propostas por José Eduardo Dias’ na
busca de uma “terceira via” entre a legitimidade do contencioso administrativo geral (deﬁmda pelo
interesse directo, pessoal e legitimo) e a acgio popular.

Mas quem s3o estes terceiros com legitimidade para aceder ao processo administrativo? S3o os
individuos que pela sua ligagio pessoal, espacial e temporal com a actividade danosa, podem ser
lesados no seu direito a0 ambiente, suportando efeitos diferenciados em relagio aqueles que atingem
a colectividade em geral’. Trata-se de um circulo de pessoas diferente da comunidade em geral, cuja
localizacio espacial é abrangida pela norma ou normas reguladoras do acto administrativo em causa
(neste caso, para além de outras normas de protecgio ambiental de dmbito geral, as constantes dos
artigos 20.° e 21.° do Dec.- Lei n.° 251/87, de 24 de Junho, que aprova o Regulamento Geral sobre 0
Ruido) e que, “na qualidade de proprietdrios, trabalhadores, inquilinos, tém permanéncia no local ¢
estreitas relagdes com o mesmo no plano da existéncia fisico-espiritual”’. A situacio dos particulares
em relagio a0s quais se verifiquem estes requisitos estd implicitamente protegida por uma norma
juridica, sendo eles titulares de posicoes juridicas substantivas reguladas pelo direito administrativo.
Nesta medida, a legitimidade que Ihes é atribuida no recurso de anulagiio reconduz-se ainda a formula
tradicional do interesse directo, pessoal e legitimo, que assim ganha um novo contetdo, mais preciso.
Cremos estarem nesta situagdo os moradores no caso sub iudice, pelo que teriam legitimidade passiva,
assumindo, enquanto recorridos, a posicio de parte principal no processo, podendo, nos termos do
artigo 49.° da LPTA, contestar o pedido de anulagio do acto administrativo que produziu efeitos
favoraveis na sua esfera juridica. Deste modo, diferentemente do que foi decidido pelo S.TA., pensamos
que essa legitimidade ndo se baseia na titularidade de um mero interesse difuso (hipdtese em que
estaria em causa a dimensio objectiva do ambiente, enquanto bem da colectividade). Trata-se sim da
defesa em juizo de posicoes juridico-materiais, individualizadas com base nos critérios referidos.
Aligs, ja anteriormente o S.T.A. reconhecera a legitimidade processual de terceiros no 4mbito do
contencioso administrativo, mas sempre recorrendo 4 figura dos interesse difusos, ignorando a relagio
juridica de vizinhanca. E o caso do acordido de 28 de Setembro de 1989, citado no presente acérdio
e que mereceu o comentirio de Gomes Canotilho, onde sublinhou que “a superagdo de uma
concep¢io restritiva do interesse directo, pessoal e legitimo ndo deve fazer-se 2 custa da dissolugio
de direitos e interesses protegidos numa vaga e indiferenciada categoria de interesses difusos™”.
E precisamente deste erro que, em nossa opinido, padece o presente acérdio do S.TA..

3. Finalmente... um por todos?

No entanto, o tribunal de 1.2 instincia ndo pds em causa a legitimidade dos moradores cuja reac¢do
motivou o despacho recorrido. De facto, foi por considerar que todos os interessados individualizados
nos abaixo-assinados dirigidos a0 Governador Civil de Lisboa tinham de ser citados, nos termos do
artigo 36.%, n.° 1, b), por poderem ser afectados pela anulagdo do acto, que negou provimento ao
recurso interposto pela Fora de Série, Lda. Ou seja, como jé foi dito, considerou tratar-se de um caso
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de litisconsércio necessario passivo, pelo que a falta de citagio daqueles interessados e a sua
consequente nio intervengdo processual foi tida como causa de ilegitimidade.

Sao vérias as razbes porque ndo concordamos com aquela decisio.

Existe uma rela¢io juridica controvertida — uma relacfio juridica ambiental, que tem os contornos
especificos j4 mencionados — cuja validade interessa 4 Administragio e a particulares directa ou
reflexamente beneficiados pelo acto administrativo que a originou. Considerando que o artigo 36.°,
n.° 1, b) da LPTA consagra efectivamente um caso de litisconsércio necessario passivo, € que a0
processo administrativo se aplicam subsidiariamente as disposicdes do processo civil (artigo 1.° da
LPTA), aplica-se o principio geral constante do artigo 28.%, n.° 2 do C.P.C. (neste caso, nem a lei nem
o contrato seriam fontes de um eventual litisconsércio necessario). Nos termos deste dispositivo
legal, € necessdria a intervencio de todos os interessados quando, atenta a natureza da relagio juridica
em causa, tal seja indispensdvel para que a decisdo produza o seu efeito Gtil normal, consistindo este
em declarar o direito de modo definitivo, regulando a situacio concreta das partes relativamente ao
pedido formulado, formando o caso julgado material. Estaremos no caso sub iudice perante
semelhante situacio?

Além da autoridade recorrida, apenas tinha sido citado um dos particulares potencialmente afectados
pelo provimento do recurso. E certo que, para além dele existem outros individuos que se encontram
numa posi¢ao andloga a sua, enquanto titulares de posicoes juridicas individualiziveis com contetido
idéntico. Estas posi¢des juridicas seriam igualmente afectadas pela decisdo de mérito que se
pronunciasse sobre a relacdo juridico-ambiental em causa, a que também estdo ligados. Mas a sua
auséncia do processo prejudicaria de algum modo o efeito til normal dessa decisio? Cremos que nio.
Tratando-se de posices juridicas de conteddo idéntico ou semelhante, ndo serd descabido afirmar
que, apreciados os interesses de um, estariam do mesmo modo apreciados os interesses dos restantes,
independentemente da sua presenca em juizo — as questdes de direito e de facto sobre as quais a
sentenga teria de se pronunciar seriam idénticas quanto a todos os possiveis intervenientes. Ou seja,
havendo fundamento para anular o acto administrativo, essa decisio seria tomada independentemente
de quem tivesse estado em juizo a defender aqueles interesses (de contetido idéntico ou semelhante,
repete-se). Sendo proferida sentenga de provimento, a anulagio retroactiva do acto em causa
produziria efeitos erga omnes, sendo o acto banido da ordem juridica, ficando a Administracio
impedida de praticar um acto idéntico com 0s mesmos vicios. Sem divida que aqueles particulares
seriam afectados por tal decisao, mas sé-lo-iam em qualquer caso.

Por outro lado, caso se decidisse no sentido da improcedéncia do pedido, tal sentenga, meramente
declarativa, ndo introduzindo qualquer alteracdo na ordem juridica existente, teria apenas efeitos
inter partes, vinculando apenas as partes processuais, estatuto que os contra-interessados citados
assumem no processo. Neste caso, por maioria de razao, nio se colocariam quaisquer problemas
quanto 2 tutela dos interesses dos particulares nfo citados, pois 2 manutengio do acto recorrido ia
exactamente a0 Seu encontro.

Seria definitivamente declarado o direito quanto ao objecto do processo em causa, definido pelo
pedido e pela causa de pedit; que no fundo se reconduz a situagao submetida a apreciacio do tribunal,
independentemente de intervir s6 um ou todos os interessados.

Tanto mais que parece resultar dos autos que o particular cuja citagio foi requerida na peticio do
recurso assumiu efectivamente uma posigio de relevo, de representacio de facto dos demais
moradores, 20 longo de todo o procedimento administrativo que culminou com o despacho recorrido
e do processo contencioso. Nio € de todo irrelevante (apesar de nao constituir um argumento de
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peso) o facto de, tendo a requerente pedido a suspensio de eficicia do acto recorrido, apenas ter
requerido, em cumprimento do artigo 7., n.° 2 da LPTA, a citagio desse mesmo particular, sem que
tenha sido suscitada a questio da ilegitimidade.

Um outro argumento poderi sustentar esta opinizo. Como refere Rui Medeiros’, o direito a0 recurso
de anulacio, constitucionalmente consagrado, é o direito a obter uma deciso de fundo do tribunal,
ainda que desfavoravel. Nesta medida, a interpretagdo dos pressupostos processuais deve ser a mais
favoravel ao exercicio do direito de acgio para assegurar uma decisio de mérito, pronunciando-se
sobre a situagio material, ultrapassando as dificuldades de cardcter formal. Trata-se do principio “pro
actione”” que fundamenta a possibilidade de regularizacio da peticio de recurso consagrada no
artigo 40.° da LPTA, utilizada, alids, pelo tribunal de 1.2 instincia. Impondo-se uma interpretagdo
flexivel dos pressupostos processuais, se ddvidas houvesse quanto 2 eventual ilegitimidade no caso
sub iudice, e perante as razdes j4 expostas, o tribunal ndo deveria ter-se pronunciado no sentido da
rejei¢io do recurso por ilegal interposico.

Neste, como noutros casos, o direito e a justica serdo melhor servidos havendo uma apreciagao do
mérito da causa e sendo proferida decisdo judicial em conformidade, o que suceders, visto 0 S.TA.
ter ordenado o prosseguimento do recurso contencioso. Na perspectiva subjectiva dos particulares
implicados, os moradores que se sentiram prejudicados no seu direito ao ambiente sadio e qualidade
de vida ficario certamente mais satisfeitos, caso o recurso improceda por verem judicialmente
reconhecidas as suas razées. Também os interesses da recorrente serio certamente objecto da devida
apreciacio, o que ainda ndo se verificou, ja que a decisdo proferida pelo tribunal recorrido se limitou
a questdes processuais, nio formando caso julgado material. Por outro lado, independentemente do
sentido da decisio final, 0 ambiente, enquanto bem colectivo serd verdadeiramente objecto de tutela
jurisdicional, ainda que reflexamente, na medida em que se apreciem as posigdes substantivas dos
particulares, j que se determinara se de facto a actividade em causa viola ou nio normas ambientais
e posigdes juridicas substancialmente protegidas por essas normas, sendo esse essencialmente o
nucleo da questio que foi submetida ao tribunal.

4. Ainda... o principio da participacdo

Ndo poderia deixar de se salientar a importancia deste caso, sob o ponto de vista do principio da
participacio, um dos principios estruturantes do direito do ambiente". Foia reacgio dos particulares
contra os ruidos originados pela actividade da Fora de Série, Lda. que originou o despacho do
Governador Civil, de que esta veio recorrer. Defendendo o seu direito a0 ambiente e qualidade de
vida, dever que ali4s Ihes é constitucionalmente imposto (artigo 66.°, n.° 2 da C.R P), desempenharam
um papel activo numa tomada de deciso da Administragio relativa dquele bem juridico.

Este papel da sociedade civil tem-se revelado absolutamente fundamental, especialmente devido 2
actuagdo das associacBes ambientalistas. Por outro lado, a participagdo compromete os administrados
que, nio s6 aceitardo melhor as decisdes dos poderes publicos, como também se sentem
responsabilizados pelos efeitos dessas decisoes.

Joana Mendes
Pés-graduada em Direito do Ordenamento do Territorio, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA)
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' Aexpressio é de Gomes Canotilho, cfr. Direito Piihiico do Ambiente (Direito Constitucional e Direito Administrativo),
policopiado, Curso de Pés-Graduagio promovido pelo CEDOUA e a Faculdade de Direito de Coimbra, ano de 1995/96.

% Cfr. José Eduardo Figueiredo Dias, Tittela Ambiental e Contencioso Administrativo (da legitimidade processual e das
suas consequéncias), 1997, Coimbra Editora, p. 210.

3 Ao contrério do que aparentemente foi invocado pelo tribunal de 1.2 instAncia, a tratar-se de uma situacio de legitimidade
passiva, questio sobre a qual daremos de seguida a nossa opinido, o que estd em causa é a obtencio de uma decisio com
efeito til normal, e nio apenas o respeito pelo principio do contraditdrio.

* Nesta perspectiva subjectivista, trata-se ainda de atribuir direito de acciio aos particulares que m posicdes juridicas
individualizadas a defender. Mas existe um outro lado da questio... como foi dito, a tutela do ambiente tem também uma
dimensio objectiva, bem patente a0 nivel constitucional. Sendo o ambiente um bem da colectividade reconhece-se
legitimidade a qualquer cidadio, individualizado ou associado, para reagir contenciosamente contra uma decisio da
Administragio lesiva desse bem juridico, com fundamento na lei de acgio popular, no necessitando para tal de invocar um
interesse diferenciado. Opera-se assim uma “socializagio do acesso 4 justiga”, na medida em que o individuo, nao sendo
titular de um direito ou interesse legitimo, ou de facto mas diferenciado, vem a juizo reclamar a protecgio de um bem da
comunidade. -

Além do particular, por via da acgio particular ou da acgio popular administrativa, tém ainda legitimidade para recorrer de
um acto administrativo lesivo do ambiente, também numa perspectiva objectivista da sua tutela, as associagdes ambientalistas
(nos termos definidos na lei de acgiio popular e no artigo 10.° da Lei n.° 35/98, de 18 de Julho — lei das organizagdes ndo
governamentais do ambiente) e o Ministério Publico, no seu papel de defensor do interesse piblico e da legalidade (artigos
821.°2do CA, 46.° do RSTA € 45.%,n.° 3 da Lei de Bases). Para mais desenvolvimentos, cfr. José Eduardo Dias, cit., pp. 179 a 246.

* Cfi. José Eduardo Dias, cit., pp. 194 € ss.

¢ Seguimos de perto o ensinamento de Gomes Canotilho sobre a legitimidade processual dos terceiros-vizinhos, cfr 2 sua
“Anotacdo” (a0 Acdrddo do STA de 28 de Setembro de 1989), Revista de Legisiacdo e Jurisprudéncia, ano 124.2, n.° 3813,
pp. 363 e ss.

? Cfr. Gomes Canotilho, “Anotacio”, p. 364.
¥ Cfr. Gomes Canotilho, “Anotagio”, p. 365.

? Cfr. “Estrutura e 4mbito da accio para reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido”, Revista de
Direito e de Estudos Sociais, Ano XXXI, Jan.-Jun.,, n.° 1/2, pp.1 e ss.

" Sobre o principio “pro actione” na justica administrativa, cfr. Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (Lides),
2.2 edicao, Almedina, pp. 262 e ss.

" Sobre o principio da participagio como principio fundamental do direito do ambiente, cft,, apenas ao nivel constitucional
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