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NOTA PGE/ECO N* /2009
PROCESSO N° ¢ 02501.000975/2006-16

EMENTA : Pauta da 3° Reuniio do Grupo de Trabalho sobre
pesquisa, registro, comercializacio e utilizacdo de
agrotoxicos e afins em ambientes hidricos. Diferenca
entre licenca e autorizacao.

Senhor Procurador-Geral,

Trata-se de consulta do Grupo de Trabalho (GT) da Camara Técnica de Controle e
Qualidade Ambiental, atualmente apreciando a minuta de Resolucdo do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), que dispde sobre a pesquisa, o registro, a comercializagao e
a utilizagdo de agrotoxicos em ambientes hidricos. Dentre algumas duvidas levantadas, restou

diferenciar os institutos da licenca e autorizacio, no escopo da minuta referenciada.

2. Inicialmente, o estudo busca conceituar os termos autoriza¢do € licen¢a no ambito do
Direito Administrativo, encaminhando, ap6s, a pesquisa no que concerne ao uso dos institutos
do Direito Ambiental para decifrar os termos, uma vez tratar-se de assunto referenciado por

esta disciplina.
ATO ADMINISTRATIVO

3. Virios autores administrativistas discorrem sobre estas duas espécies de ato
administrative. Para Maria Sylvia (Pietro, 2002), “ato administrativo ¢ declaracdo do Estado
ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com a observancia da Lei,

sob o regime juridico de direito publico e sujeita a controle do poder judiciario.”

4, Pelo entendimento de José Cretella (Cretella, 2.000), “¢é a manifestacdo da vontade do
Estado, por seus representantes, no exercicio regular de suas fungdes, ou por qualquer pessoa

que detenha, nas maos, fragdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade
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imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situagdes subjetivas, em matéria

administrativa.”

5. A Autorizacao administrativa ¢ ato unilateral, discricionario e precario pelo qual a
Administragdo faculta ao particular o uso privativo de bem publico, ou desempenho de
atividade material, ou a pratica de ato, que sem esse consentimento, seriam legalmente
proibidos (Pietro, 2002). Licen¢a ¢ ato administrativo unilateral e vinculado pelo qual a

Administracao faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma atividade.

6. A diferenca marcante entre os dois institutos estd baseada na vinculacdo e
discricionariedade do ato emanado. No caso do ato vinculado, diante de certos requisitos
indicados pelas normas juridicas a administragdo publica ¢ obrigada a agir de certa forma e,
por outra via, o particular tem o direito de exigir, uma vez cumpridas as regras, que o ato seja
emanado. A discricionariedade é possivel no caso de atos em que a administragdo publica
pode optar por varias solugdes, desde que ndo fira os principios de direito administrativo
enunciados no art. 37 da Constituicdo Federal: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Acrescenta Maria Sylvia (Pietro, 2002) a licdo de Cretella Jr. que “a
autorizacdo envolve interesse, portanto discricionario, e a licenca envolve direitos,
caracterizando-se como ato vinculado.” A licenca ¢ definitiva e sua revogagdo somente sera
possivel no caso de interesse publico. A autorizag¢do, por seu turno, tem natureza juridica

precaria e pode ser revogada a qualquer momento pelo Poder Publico.

7. Resumidamente, no quadro abaixo as principais diferencas entre os dois institutos:
LICENCA AUTORIZACAO

Ato administrativo Unilateral Ato Administrativo Unilateral
Ato Vinculado Ato Discricionarios
(cumprimento de pressupostos legais) (principios da adm. Publica)
Definitiva Precario

(revogacgdo possivel no interesse publico) (pode ser revogada a qualquer

momento)



MERITO

7. No caso em tela, algumas das entidades e o6rgdos do Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA sdo os agentes competentes para produzir o ato administrativo da
licenca ambiental e da autorizagdo ambiental. Ambos estdo sob a égide da competéncia
comum ditada pelo art. 23 da Constituicdo Federal (competéncia material). Cumpre desta feita

diferenciar os institutos sob a luz da disciplina ambiental.'

8. Entende Paulo Afonso (Machado, 2006) que os termos licenca e autorizacio sio
vocabulos usados sem rigor técnico verificando-se “o emprego na legislagcdo e na doutrina do
termo “licenciamento” ambiental ndo traduz necessariamente a utilizagdo da expressao
juridica licenca, em seu rigor técnico.” Consubstancia seu pensamento com o julgado do

Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, que considerou que a licenga tem natureza

juridica de autorizagdo, baseando-se no dispositivo do art. 10, § 1°, da Lei n® 6.938, de 31 de
agosto de 1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente). O dispositivo indica regras para
renovagdo da licenga, porquanto, se trata de ato discricionario. Sob esta leitura, a licenca
ambiental tem caracteristica tracada de autorizacdo, pois niao se trata de um ato

vinculado.

9. Tal caracteristica ¢ real¢ada, também, pelo jurista Paulo Bessa. Porém, o estudioso
acrescenta mais um ponto de reflexdo no estudo do tema, ao observar que “a licenga
ambiental ndo pode ser reduzida a condi¢do juridica de simples autorizagdo, pois o0s
investimentos econdmicos que se fazem necessarios para a implantagdo de uma atividade
utilizadora de recursos ambientais, em geral sdo elevados.” (Bessa, 2002). Em parte, entende-
se verdadeira a reflexdo do autor, porém dentre os principios econdmicos esta a defesa do
meio ambiente e este tem respaldo no equilibrio ecoldgico e na sadia qualidade de vida. Em

tese, toda atividade que resvalar nestas condi¢des deveria ser revista (ou suspensa, embargada,

etc.). O art. 19 da Resolucio do CONAMA n°® 237, de 1997, prevé a suspensao € o

cancelamento no caso de superveniéncia de graves riscos ambientais e de saude.

10.  Nas consideracdes de Paulo Bessa, reflete-se sobre a aprovacdo ambiental de

determinado empreendimento que tera uma longa vida (caso de uma hidrelétrica, por

! Paulo Bessa comenta: “A presenga, marcante em todos os sentidos, do conjunto de principios, praticas e
normas de Direito Administrativo na realidade juridica global ¢, para o Direito Ambiental, bastante problematica
e complexa. Isto ocorre na medida em que muitos dos postulados fundamentais do Direito Administrativo sdo
incompativeis com os postulados fundamentais do Direito Ambiental. Antunes, Paulo. Direito Ambiental. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2002. p.128.



exemplo). Depois de investimentos, estudos e tudo mais relacionado, a autorizagdo ¢
revogada. Esta aglo, em tese, poderd, dentre outros problemas, trazer uma inseguranca

juridica tal, de modo que futuros investidores ndo mais participardo deste tipo de atividade.

11. O advogado Edis Milaré enfrenta de outra forma o tema. Entende que, ainda que a
licenga ambiental perpasse por uma série de condi¢des de decisdo subjetiva, como é o caso do
Estudo Prévio de Impacto Ambiental — requisito para a Licenca Prévia, o que importa ¢
enfatizar que o matiz que sobressai, aquele que lhe da colorido especial, ¢ o da subordinagao
da manifestagdo administrativa ao requerimento do interessado, uma vez atendidos, ¢ claro, os
pressupostos legais relacionais a defesa do meio ambiente e ao cumprimento da fun¢do social

da propriedade.

12.  Um ponto importante de reflexdo, a partir das diversas opinides, ¢ a percep¢do de que
tal como for considerada a natureza juridica destes dois institutos, tal fator podera ensejar ou
ndo uma indenizacdo no futuro. Sob a égide tradicional do Direito Administrativo, a
revogacdo da licenga, por exemplo, podera incitar uma indenizagao, por tratar-se de um ato

vinculado.

13. O certo € que, em razdo da indefinicdo exata dos vocabulos e a imprecisdo doutrindria,
deve-se partir para outras fontes de direito, como ¢ o caso dos Principios que orientam o
Direito Ambiental. E o caso do Principio da Participagio Comunitaria, proclamado no art. 225
(o dever de preservar e defender ¢ do Poder Publico e da coletividade). Diante da inexisténcia
de regra a respeito, pergunta-se: qual dos dois institutos abragaria com melhor aprego a
integridade do recurso hidrico? Pode-se, ainda, clamar por outro fundamento ambiental, que ¢é
o principio da prevencao, com caracteristicas amplamente discricionarias (no sentido de juizo

de valores).

A MINUTA DE RESOLUCAO

14. Na leitura da versdo, ora em discussdo?, pode-se verificar o uso do vocéabulo
autoriza¢do e licenga, em alguns dispositivos’:

Art. 1° - Estabelecer procedimentos a serem adotados pelos orgdos e

entidades federais, estaduais e municipais de meio ambiente, integrantes do
Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA, e do Sistema Nacional de

2 < www.mma.gov.br > acesso em 26 de janeiro de 2009.
3 Pontuamos aqueles que tém mais interesse da diferenciacdo dos termos, por conta do mérito do dispositivo.


http://www.mma.gov.br/

Gerenciamento de Recursos Hidricos - SINGREH para fins de autorizagdes
(licenciamento)  para realizagdo de  pesquisa, experimentagdes,
comercializacdo e utilizagdo de agrotoxicos, seus componentes e afins
destinados ao uso em ambientes aquaticos hidricos.

14.1 Neste artigo, primeiramente deve-se ressaltar que uma das a¢des dos agentes
do SINGREH ¢ a outorga de direito de uso de recursos hidricos, instrumento da Politica
Nacional de Recursos Hidricos. A natureza juridica deste instrumento ¢ discricionaria, a
principio. Portanto, caso se opte pelo termo “licenca”, deve-se retirar o SINGREH, ou
salientar o ato administrativo que da suporte aos atos dos agentes gestores de recursos
hidricos.

Art. 2° - Para efeitos desta Resolugdo entende-se por:

VI - licenga ambiental (autorizagdo) para atividade de utilizagdo de
hidropesticidas — ato administrativo pelo qual o 6rgao ambiental competente
autoriza e estabelece as condi¢des, restricoes e medidas de controle
ambiental que deverdo ser obedecidas pelo usuario para a utilizacdo de
hidropesticidas.

14.2 Caso se opte pela “licenga ambiental”, serd interessante ratificar o conceito
da expressdo trazido pelo art. 1°, II, da Resolu¢do n°® 237, de 19 de dezembro de 1997, uma
vez que na minuta o conceito ndo esta perfilhado com esta Resolugao:

“Ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente estabelece as condigdes,
restricdes e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor,
pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagdo ambiental.”

14.3 A licenca, como se nota, estd mais ligada com a potencialidade do dano, ou
seja, podendo haver mitigagdo, manejo, recuperacgao, etc., € possivel, nas etapas estipuladas
(licenca prévia, de instalagdo e de operacao), observar, contabilizar e cuidar dos possiveis
efeitos. Diferentemente, a autorizagdo estd mais ligada a precariedade de uso, isto €, um rigor
mais pontual que de certa forma tem a anuéncia do Poder Publico, porquanto permite dentro
de certas regras a utilizagdo do bem ambiental (é o caso, por exemplo, da supressdo de
vegetacdo de APP inserida no Codigo Florestal).

Art. 8° - A pesquisa e a experimentacao de hidropesticidas, para fins de
avaliagdo de eficiéncia, somente serdo reconhecidos se realizados mediante
autorizacdo do orgao federal de meio ambiente, conforme previsto no artigo
3°da Lein® 7.802/89 e Sec¢ao II do Decreto n° 4074/2002.

14.4. A eficiéncia é um dos principios pautados pela CF em seu art. 37. A
motivagdao do ato, nestes termos, apresenta-se com mais evidéncia nos atos discricionarios,
como ¢ o caso da autorizacao.

Art. 13. A aplicagdo de produtos hidropesticidas, bem como, de outras
técnicas, com vistas a prevenir e controlar a proliferagdo de seres vivos,
considerados nocivos, em ambientes hidricos, somente poderdo ser
realizadas por usudrios e prestadores de servicos mediante licenga ambiental
expedida pelo 6rgdo ambiental competente, conforme disposto na Resolugao



do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, n°® 237, de 17 de
dezembro de 1997.

14.5 Neste item, a minuta ja esta optando pela licenga, inclusive utilizando o
instrumento legal que dé suporte ao instituto. Veja-se que ao fundamentar o licenciamento sob
a égide da prevencdo, ja se estd optando pela licenca e todo o arsenal de regras que o instituto
abriga.

Art. 14. A licenga prevista no artigo anterior devera ser requerida pelo
interessado, pessoa fisica ou juridica, junto ao 6rgdo ambiental competente.
Paragrafo inico — Cabera ao 6rgdo ambiental competente pela concessdao da
licenga ambiental de atividade que envolva hidropesticida apresentar ao
IBAMA, anualmente, relatorio contendo: (...)

Verificagdo das Legendas no anexo Il

CONCLUSAO

15. Uma das alternativas comentadas nas discussdes do grupo foi fixar o uso dos
hidropesticidas no escopo da atividade que estd sendo licenciada. Neste caso, bastaria uma

autorizacdo do 6rgdo ou entidade ambiental competente.

16. E preciso destacar que, atualmente, cabe ao Ministério do Meio Ambiente, nos
termos do art. 7° do Decreto n® 4.074, de 2002 (regulamentou a lei de agrotoxicos): (1) avaliar
os agrotoxicos e afins destinados ao uso em ambientes hidricos, na protecdo de florestas
nativas e de outros ecossistemas, quanto a eficiéncia; (2) avaliar a potencialidade de
periculosidade ambiental; (3) realizar avaliagdo ambiental preliminar de agrotéxicos; e (4)
conceder o registro, inclusive o RET de agrotdxicos quando destinados ao uso em ambientes
hidricos, na protecao de florestas nativas e de outros ecossistemas, atendidas as diretrizes e

exigéncias dos Ministérios da Agricultura, Pecuaria e da Saude.

17. O art. 3° da Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, diz que os agrotdxicos, seus
componentes e afins s6 poderdo ser produzidos, exportados, importados, comercializados e
utilizados, se previamente registrados em o6rgiao federal, de acordo com as diretrizes e
exigéncias dos orgdos federais responsaveis pelos setores de saude, do meio ambiente e da

agricultura.

18. Percebe-se que, na autorizacio para o registro, o 6rgdo competente tem condigdes

de avaliar a possivel lesdo ao meio aquatico. Nao obstante, ¢ preciso destacar que, conforme o



art. 23 da CF, todas as unidades federadas tém competéncia para proteger o meio ambiente,
ou seja, para proceder ao licenciamento ambiental, tal como determine a sua legislagao, pois
sem a regulamentacao do paragrafo unico, deste dispositivo, todos os entes da federacao estao

aptos para o procedimento.

19. Veja-se que o proprio normativo que regulamenta o instituto da licenga ambiental

(Resolugdo CONAMA n® 237, de 1997), abraga os dois tipos de ato administrativo: vinculado
e discricionario.

Art.2°, §1° Estdo sujeitos ao licenciamento ambiental os empreendimentos e
atividades relacionadas no anexol, parte integrante desta Resolugdo (ato
vinculado).

Art. 2°, § 2° Caberd ao 6rgdo ambiental competente definir os critérios de
exigibilidade, o detalhamento e a complementacdo do Anexo 1, levando em
consideracdo as especificidades, os riscos ambientais, o porte e outras
caracteristicas do empreendimento ou atividade (ato discricionario)

20. Entende-se, assim, que a minuta de Resolugdo “in casu” deve ter sua leitura
baseada nos pressupostos e fundamentos do Direito Ambiental®: (1) qual dos dois institutos
abraga o principio da participa¢ao publica com maior realce; (2) qual dos dois institutos
podera trazer a cautela (principio da preveng@o) na analise com maior propriedade; (3) qual o
risco na responsabilidade do Poder Publico em tratar com um bem considerado de uso comum
e de titularidade difusa, sob a égide da discricionariedade (autorizacdo); (4) qual o risco de um
pedido de indenizagdo em decorréncia de uma suspensao da licenga; e (5) existem incertezas
cientificas? Neste ultimo caso, nada melhor do que envolver uma ampla discussdo antes de

liberar o uso quimico deste produto.

21. Direcionando o estudo para o caso da manutencao da qualidade e quantidade dos
recursos hidricos, outros pressupostos sdo fundamentais: (1) qual dos dois institutos observara
com mais pontualidade os usos multiplos da dgua; (2) no caso de escassez da dgua ou diante
de um evento critico, qual dos dois instrumentos terd maior agilidade para suspensdo ou
cancelamento no funcionamento de uma atividade pontual, sem que leve a um pedido

posterior de indenizacao.

22. H4 que levar em conta, ainda, as defini¢des tragadas para subsidiar a concretizacao

de ameacas ou dano efetivo ao meio ambiente. O conceito de poluicdo ¢ uma das definigdes

* Dentre as fontes de direito: a lei, os costumes, jurisprudéncia, doutrina e principios



importantes. Trazido pelo art. 39, III, da Lei n® 6.938, de 1981, é delineado por ag¢des que
afetem atividades sociais e econdmicas, a biota, a saude, a seguranga das pessoas, e,
notadamente, que lacem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais

estabelecidos. Neste sentido, também, o conceito de impacto similar ao indicado pela Politica

do Meio Ambiente. E o caso do art. 12, da Resolucio CONAMA n° 1, de 23 de janeiro de
1986. Qual o melhor instituto para esta observacdo? A licenca, com regras claras e respaldo
participativo, ou a autorizagio, sob o alvitre do Poder Publico, com restricdes de revisao do

Poder Judiciario?

23. Nao se trata de uma escolha ao bem dizer. O certo € que os conceitos emprestados
do Direito Administrativo sdo insuficientes, neste caso, para validar atos administrativos
relacionados com usos de recursos ambientais. Trazem confusdo em sua aplicagdo. Sendo
assim, com o respaldo dos principios de Direito Ambiental (fonte de Direito), t€ém-se um
panorama possivel para vislumbrar o melhor termo para a Minuta de Resolucdo. Dois
requisitos basicos devem estar presentes na reflexdo: a manutencao do equilibrio ecologico e a
integridade da sadia qualidade de vida para as presentes e futuras geracdes, preceitos de teor

constitucional, cujo ndo atendimento podera ensejar a responsabilidade.

Com base nos argumentos apresentados, sugere-se que a Minuta seja apreciada pelo corpo
técnico da ANA, no intuito de verificar qual a interpretagdo que estd mais apta para atender as
demandas da agéncia e notadamente do bem-estar hidrico. Apds, solicita-se a gentileza do
retorno dos autos para a finalizagdo do parecer que deve ser disponibilizado para o Grupo de
Trabalho cinco dias antes da reunido. A data para tal atividade foi estabelecida para 9 de
fevereiro, portanto, solicita-se o posicionamento antes desta data, com antecedéncia suficiente

para de proceder ao Parecer.

A apreciagdo superior.

Brasilia-DF, de janeiro de 2009.

Eldis Camargo
Assessora do Procurador-Geral
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