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A LC 140 foi editada no dia 8 de dezembro de 2011 no intuito de regulamentar osincisos|l1, VI e VIl
do caput e do paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo Federal, fixando regra para a cooperacéo
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios nas acdes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativas a protecdo do meio ambiente. Vérias novidades surgiram, a
exemplo do reconhecimento da competéncia licenciatériamunicipal em lei federal, da substituicéo do
critério do impacto ambiental direto pelo dalocalizacéo e da vinculagdo da competéncia sancionatOria a
competéncia paralicenciar.

Entretanto, nenhuma das inovagdes da citada lel foi t&o questionada quanto o estabel ecimento da
obrigatoriedade do licenciamento ambiental em um unico nivel de competéncia. 1sso fez com que
deixasse de ser possivel pleitear alicenca ambiental junto a dois ou trés érgaos ambientais de forma
simultanea, fato que ocorria com certa frequéncia anteriormente:

Artigo 13. Os empreendimentos e atividades sdo licenciados ou autorizados, ambientalmente,
por um unico ente federativo, em conformidade com as atribui¢des estabel ecidas nos termos
desta Lel Complementar.

§ 1°. Os demais entes federativos interessados podem manifestar-se ao 6rgéo responsavel
pelalicenca ou autorizacdo, de maneira ndo vinculante, respeitados os prazos e
procedimentos do licenciamento ambiental.

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 25/06/2016



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

| sso aponta que alegislador quer resguardar a autonomia do ente responsavel para conduzir o
licenciamento ambiental, independentemente de ser a Uni&o, o0 estado, o Distrito Federal ou o municipio,
cabendo somente a ele a Ultima palavra. E claro que essa limitago diz respeito ao ambito administrativo
apenas, visto que o 6rgdo ambiental meramente fiscalizador tem a obrigacdo de provocar o Ministério
Pablico e/ou o Poder Judiciério diante de irregularidades.

N&o é que se trate exatamente de uma novidade, uma vez que essa unicidade ja estava prevista no
artigo 7° da Resolucéo 237/97 do Conama. O problema € que essa norma ndo tinha o respaldo juridico
nem politico necessario, dado que o parégrafo Unico do artigo 23 da Constituicéo Federal exigiaumalei
complementar. De maisamais, ndo é papel de resolucdo criar obrigacdes, mormente em se tratando de
reparticéo de competéncia.

Esse entendimento também poderia ser inferido da Constitui¢éo da Republica, a partir de uma
interpretacéo que buscasse a maior efetividade possivel. Dai a Cartilha de Licenciamento Ambiental do
Tribunal de Contas da Unido afirmar que a previsao do licenciamento ambiental maltiplo do artigo 2° da
Resolucdo 006/87 do Conama néo foi recepcionada pela nova ordem constitucional, de maneira que os
orgaos ambientais passaram a atuar de forma integrada e o licenciamento ambiental a ser feito em um
anico procedimento[1]. Em ultima andlise, isso decorreria ndo apenas dos artigos 23 e 225 daLei Maior,
mas também da Lei 6.938/81, que instituiu o Sisnama na tentativa de integrar a atuagdo dos 6rgéos
ambientais nos trés niveis federativos. Por isso, doutrinadores importantes defendiam essatese, a
exemplo de Andreas J. Krell[2], Edis Milaré[3] e Daniel Roberto Fink e André Camargo Horta de
Macedo[4].

N&o obstante, amaior parte da doutrina e da jurisprudéncia defendia a constitucionalidade do
licenciamento multiplo em funcdo de uma interpretacdo literal da competéncia comum estabelecida no
artigo 23 da Carta Magna, bem como da ausénciadalei complementar regulamentadora previstano
paragrafo Unico do dispositivo. Portanto, é possivel afirmar que essa exigéncia configura sim uma
novidade.

Aliés, ndo é por outrarazéo que o parégrafo 2° do artigo 13 dispde que a autorizagdo para Supressao
vegetal deve ser concedida pelo préprio 6rgdo licenciador e ndo mais pelo 6rgdo estadual de meio
ambiente, como antes exigiao artigo 19 da Lei 11.284/06. Em Ultima analise, essa vinculacdo visa
impedir a supressao vegetal de um empreendimento cujo licenciamento ndo for viavel, sendo o 6rgéo
licenciador o mais habil parafazer tal juizo. Isso significa que a concepgdo de unicidade do
licenciamento permeiaa L C 140/2011, que tem por escopo a busca por mais eficiéncia e racionalidade,
pois além do caput do artigo 13 também fazem referéncia ao licenciamento exclusivo ou néo
compartilhado os seguintes dispositivos: artigos 7°, X111, X1V, 8°, XII1, XIV, XV e 9°, XI11, XIV.

A despeito da previsdo legal, parte da doutrina aindarejeita aideia sob o argumento de que esta lel seria
inconstitucional por restringir a competéncia comum dos entes federativos] 5]. Trata-se, no entanto, de
umainterpretacdo meramente literal do artigo 23 daLel Fundamental, que ndo levaem contaa
concepcao federativa nem a sistemética constitucional adotada. De fato, a compreensdo de que a
competéncia comum ndo pode sofrer regulamentacdo ndo parece gozar do necessario embasamento
constitucional, dado que o federalismo cooperativo pressupde a organizacdo de tarefas. Admitir a
responsabilidade comum absol uta seria ndo apenas aceitar, mas sobretudo estimular as atuacbes
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sobrepostas e contraditorias entre o0s entes, alimentando os téo recorrentes conflitos positivos e negativos
de competéncia. Versando sobre matéria ambiental, o proprio ministro Barroso[6], do STF, defende que
a sobreposi cao desnecessaria de atuacdes é incompativel com o federalismo cooperativo:

(...) o dever compartilhado ndo significa(...) que o propdsito da Constituicéo sgjaa
superposicéo completa entre a atuacdo dos entes federados, como se todos detivessem
competénciairrestrita em relagdo atodas as questoes. Narealidade, adivisdo de
competéncias ambientais € realizada ndo apenas em respeito a autonomia federativa— o que
ja seria fundamento bastante — mas também para assegurar efetividade a tutela do meio
ambiente e harmonizé-la com outras finalidades igual mente protegidas pela Constituicao.

Com efeito, € um equivoco confundir o dever de proteger o meio ambiente com a obrigatoriedade da
concomitancia de acfes, poisisso muito mais atrapalha do que gjuda. O préprio STF ja proferiu esse
juizo na ADI 2.544/RY[7]:

2. A inclusdo de determinada funcdo administrativa no ambito da competéncia comum néo
impde gque cada tarefa compreendida no seu dominio, por menos expressiva que sgja, haja de
ser objeto de acdes simultaneas das trés entidades federativas. donde, a previséo, no
parégrafo Unico do art. 23 CF, de lei complementar que fixe normas de cooperacdo (v. sobre
monumentos arqueol dgicos e pré-histéricos, aL. 3.924/61), cuja edicdo, porém, é da
competéncia da Unido e, de qualquer modo, ndo abrange o poder de demitirem-se a Uni&o ou
os Estados dos encargos constitucionais de protecdo dos bens de valor arqueol dgico para
descarregé-los ilimitadamente sobre os municipios.

Vaedizer que, se possibilidade de regulamentacdo néo existisse, o paragrafo unico do artigo 23 da
Lei Fundamental ndo teria previsto aedi¢éo dalei complementar. Afinal de contas, sob o ponto de vista
juridico, ndo havia qualquer Obice a cooperacdo voluntéria, com base nos instrumentos tradicionais, a
exemplo do convénio administrativo e do consorcio publico, faltando apenas talvez a maturidade politica
paraisso. Por certo, ndo existe outraforma de regulamentar tal competéncia sendo delimitando as
responsabilidades especificas de cada ente federativo. Além do mais, foi exatamente a auséncia dessas
regras que causou uma série de conflitos, resultando em prejuizos de ordem econdmica, ecoldgica,
juridica e socidl.

Por outro lado, a autonomia federativa € que parece estar em jogo com a multiplicidade, dado que o
0rgdo ambiental verdadeiramente competente poderia sucumbir a atuagéo dos demaig[8]. O proprio STF
ja se pronunciou arespeito do assunto no caso da transposi¢éo do rio S&o Francisco, quando decidiu que
0 estado de Minas Gerais ndo poderiainterferir decisivamente no licenciamento[9]. Ademais, € claro o
desrespeito ao principio da predominancia do interesse, critério constitucional para a reparticéo de
competéncias. Dai Paulo de Bessa Antunes[10] e Romeu Thomé[11] defenderem que a questdo do Unico
nivel ja estéd sacramentada.

E importante lembrar que o objetivo da a reparticio de competéncia no Estado federativo é garantir
eficiéncia e impedir a ocorréncia de conflitos 12]. Logo, néo faria sentido interpretar a novel ordem
juridica com olhares de antanho, notadamente porque a novalei ndo da margem a outros entendimentos
nesse quesito.
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Outro argumento contra a unicidade seria que o licenciamento multiplo tornaria o controle ambiental
mais rigido, pois a atuagdo de um maior nimero de 6rgdos ambientais diminuiria a possibilidade de
falhas. E nesse contexto que Paulo Affonso Leme Machado[13] vislumbra uma melhor proteco do meio
ambiente, 0 que guardaria consonancia com os ditames constitucionais.

Essa conviccdo, contudo, também parece equivocada, pois ndo € possivel esquecer que os padrdes de
qualidade a serem exigidos no licenciamento sGo 0s mesmos, de maneira que ndo pode interferir no
controle ambiental o fato de o0 processo ser conduzido junto a Unido, ao Distrito Federal, aos Estados ou
aos Municipios. Em que pesem as boas intencdes, a prética demonstrou que foi exatamente essa
indefinicéo que gerou a maioria dos conflitos, até porgue existe a tendéncia dos 6rgédos ambientais
disputarem as atividades mais interessantes do ponto de vista econdmico, politico e de midia, deixando
de lado o que ndo é atrativo. E essaali¢io de Eduardo Fortunato Bim:

O licenciamento ambiental unico, efetuado por um s6 orgéo licenciador ndo € apenas um
capricho legal, mas se funda na eficiéncia e na melhor protecdo do meio ambiente. N&o faria
sentido que se duplicassem ou triplicassem os esforgos paralicenciar 0 mesmo
empreendimento, com comprometimento dos escassos recursos humanos e materiais estatais,
se o licenciamento por um sb ente é suficiente para proteger o meio ambiente.

Ademais, esse desperdicio de recursos humanos e materiais significa que o meio ambiente,
em outras frentes ficara desprotegido pela auséncia de Estado parafiscalizar e/ou operar 0s
diversos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente[14].

Com certeza, admitir ainterpretaco literal da competéncia comum em matéria de licenciamento
ambiental sem qualquer ressalva € entregar 0os 6rgaos ambientais e os empreendedores a propria sorte,
sem garantir necessariamente a melhoria da protecéo ao meio ambiente. N&o se vislumbra nenhum
beneficio para 0 meio ambiente em uma arena politica dominada pelainseguranca juridica, conjuntura
em que todos os interesses saem prejudicados, seja de forma mediata ou imediata. Certamente foi por
isso que o licenciar em um Unico nivel ndo foi objeto de questionamento na ADI 4.757 proposta pela
Asibamaem face dalei emtela.

E possivel apontar como fundamento do Gnico nivel de licenciamento a eficiéncia, que é um dos
principios da administragdo publica, e arazoabilidade, ja que dessa maneira 0 administrado perderia
menos tempo, e 0 poder publico, menos tempo e dinheiro. N&o é razoavel que dois entes federativos se
proponham alicenciar um mesmo tipo de atividade enquanto uma série de outras atividades ndo esta
sendo licenciada por falta de alcance e de estrutura desses mesmos 6rgaos, problema esse gque é de
conhecimento publico.
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Se hd um grande numero de atividades que deveriam estar submetidas ao licenciamento, mas que néo o
estdo por conta da falta de estrutura estatal, € recomendavel que o mecanismo seja utilizado somente em
um unico nivel de competéncia. A |6gica é gue os entes administrativos atuem em suas respectivas
jurisdicdes, cada um trabalhando com determinados tipos de atividades, porque a atuacdo integradatende
a ser mais objetiva na consecucao do objetivo maior do licenciamento, que é a concretizacdo dodireito
fundamental ao meio ambiente equilibrado. N&o é atoa que o licenciamento Unico € acolhido emtodas as
federacBes democréticas, consoante relembra Andreas J. Krell[15].

Por fim, calhalembrar que o paragrafo 1° do dispositivo transcrito dispds sobre a participacéo ndo
vinculante dos demais entes federativos, seja por meio dos 6rgéos ambientais ou de outros 6rgaos
publicos interessados, que sdo os chamados 6rgéos intervenientes (Funai, ICMBIo, Iphan etc.). Ha&
autores que entendem gue essa participacdo € vinculante, de forma que estaria a atuacdo do 6rgdo
licenciador condicionada aos demais 6rgdos. Entretanto, além de atentar contra a autonomia federativa,
admitir ainterferéncia vinculante seriainvalidar a unicidade do licenciamento, premissa que permeia
todaalel em questédo[16]. Ademais, isso seria um estimulo a permanéncia dos conflitos federativos,
exatamente a situacdo que se pretendeu combater, umavez que o ente ndo licenciador poderia tentar
determinar o que poderia ou ndo poderia ser feito.

Existe uma lacuna, que é a falta de disciplinamento do momento e da forma dessa participacdo. Com
efeito, até hoje ndo se sabe ao certo se a manifestacdo dos 6rgaos publicos interessados sera antes,
durante ou apos a finalizagdo do estudo ambiental, nem se devera ocorrer um convite ou edital de
convocagado especifico ou se asimples publicacdo do requerimento da licenca serd o suficiente. Como as
interpretacdes tém resultado em inseguranca juridica, em virtude das divergéncias entre 0s 0rgaos
interessados, € preciso regulamentar tais procedimentos por meio de decreto.
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