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Resumo: O artigo aborda a utilizagdo dos consoércios publicos na implementacdo de politicas
publicas, em especial, as politicas ambientais em face dos desafios do modelo de organizacao
do federalismo brasileiro. Inserido no texto constitucional com a EC n. 19/98, os consorcios
publicos passam a compor a Administragdo Publica brasileira, de forma mais significativa, a
partir da publicacao da Lei n. 11.107/2007, constituindo-se em um novo paradigma para gestao
de politicas e servicos publicos. Este artigo tem como premissas analiticas as discussdes sobre o
conceito de estado constitucional ambiental e suas repercussoes para a implementacdo de politicas
publicas, considerando, entre outros, os contextos criados pelos impactos das peculiaridades do
federalismo brasileiro; as assimetrias sociais, politicas e econémicas dos entes federados; bem
como os impactos do processos de producao capitalista do espago, sobre as dindmicas de gestao,
mitigando a efetividade das pretensdes constitucionais para protegdo do meio ambiente, urbano
e rural, os ecossistemas que os integram. A metodologia da abordagem sera qualitativa, aplicada
e de carater explicativo.

AssTrRACT: The article addresses the use of public consortia in the implementation of public
policies, especially environmental policies, facing Brazilian federalism. Since the Constitucional
Amendment . 19/98, public consortia have become part of Brazilian Public Administration.
Such incorporation has been detailed by Act 11.107 / 2007, which establishes a new paradigm of
public policy’s management. This article is based on analytical premises about discussions on
the concept of Environmental Constitutional State and its repercussions on the implementation
of public policies. In order to face such debate, it considers, among others, the peculiarities of
Brazilian federalism; social, political and economic asymmetries of federated entities. It also
conserns mitigation of contitutional environmental proteccion as a result of the impact of
capitalism production processes of space on management dynamics.. The research was based on
a qualitative, applied and explanatory methodology approach.
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INTRODUCAO

As assimetrias sociais, politicas e econOmicas caracteristicas do federalismo
associados aos processos de producdo capitalista do espago-tempo tém imposto dindmicas
de gestdo que mitigam a efetividade das pretensdes constitucionais para protecao do meio
ambiente. Considerando os rearranjos institucionais representados pela consorciagao de
Municipios, que redesenham correlagcdes de forcas e geometrias de podernos territérios,
este artigo apresenta alguns dos contextos nos quais esté inserida a perspectiva de utilizagao
dos consércios publicos, bem como as potencialidades desses instrumentos juridicos na
ampliacdo de escalas e de acesso a bens e servicos relacionados a gestao ambiental e a fungao
ambiental da cidade’ conforme a sua integracao a uma politica municipal de meio ambiente
previamente estabelecida e planejada.

A partir destes contextos o presente artigo explicita contextos da producao normativa
ambiental no Brasil, as tensdes existentes nas dindmicas e campos de for¢a que constituem
o federalismo brasileiro e as possibilidades de atuagdo dos consoércios ptiblicos nos desafios
para a protecdo do meio ambiente na implementacdo de politicas publicas.

Em face destes cendrios, a segunda parte trata dos contornos constitucionais e
federativos tragados no ordenamento brasileiro para atuacao dos entes federados, destacando
as responsabilidades constitucionais dos Municipios e as perspectivas para gestdo associada
de servigos publicos ambientais por consércios publicos.

Por fim, o artigo apresenta as discussdes e paradigmas firmados pelo conceito de
Estado Constitucional Ambiental e as possiveis implicacdes na execucdo da gestao associada
de servigos publicos ambientais.

A metodologia da abordagem serd qualitativa, aplicada e de carater explicativo.

O tema é relevante considerando que é a ainda recente a histéria da implementagao
dos consoércios publicos concebidos como instrumentos de referéncia para implementacdo
da cooperagao entre entes federados.

2 CONSORCIOS PUBLICOS E OS DESAFIOS PARA A PROTECAO DO MEIO AMBIENTE NA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS?

O espaco urbano e as relacdes nele estabelecidas - como a precarizagao das relagdes
de trabalho na industria, comércio e servigos, a degradagdo ambiental e das condicdes
de vida etc. - estdo no centro da discussao produzida no mundo sobre os destinos da
humanidade a partir da no¢ao que mais da metade da populacao mundial vive em cidades’.
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O aprofundamento da integracdo social global, através de novas tecnologias de comunicagao
e de transporte, potencializa e faz multiplicar essas questodes.

Dentro desse contexto, processa-se um discurso persuasivo para afirmacao de um
pensamento hegemonico e de respostas rdpidas, que se reproduzem como jargoes. Supdem-
se “crises” que anunciam a faléncia de modelos e pedem solugdes emergenciais e de longo
prazo. Pelo imperativo desse pensamento, difundido a partir do Consenso de Washington,
tém sido ditadas, quase como um receitudrio, orientagdes e metas sem as quais, se costuma
dizer, as cidades terdo dificuldades de subsistir: planejamento estratégico, revitalizacdes,
valorizagdo da cultura como produto, empreendedorismo, sustentabilidade, participagao e
melhoria da imagem das cidades*. Tais orientacoes tém determinado agendas mundiais que
repercutem na ordem interna dos paises, suas formas de gestdo, organizacao da economia e
a reproducao das relacdes sociais nos espagos urbanos.

Milton Santos® chamou atengao para o assunto, assinalando que a “briga entre ochaoe
o cifrdo, da qual estd resultando uma sociedade fragmentada e uma federagao ingovernavel,
nao pode ser resolvida como se o dinheiro em estado puro fosse o tinico pressuposto da
vida nacional”. Infelizmente, esta ndo é a realidade experimentada, mais diretamente, pelas
pessoas que habitam em paises periféricos. O cendrio parcialmente descrito tem como pano
de fundo e palco a dinamica do processo capitalista de concentragdo de renda e espoliagao,
bem como a pauta que tal dindmica traga para as cidades®.

Os contextos sociais politicos e econdmicos vivenciados pelo Brasil, sob influéncia dos
ditames neoliberais do Consenso de Washington e suas atualizacdes, de 1989 até o presente
(P6s Consenso), repercutiram fortemente na organizacdo da Administragao Pablica nacional,
bem como na orientacdo da politica econémica, no contettido e na forma de execucdo de
politicas publicas, confrontando-se com os desafios postos para os entes federados, a partir
da Constituicao de 19887, em face do processo de descentralizacao politico-administrativa
no pais que acontece, entre outros, com crise fiscal e reducdo da capacidade publica de
investimento.

No campo ambiental, muitos autores*vém chamando atengdo para a incongruéncia
entre 0s avangos no que concerne aos arranjos institucionais, normas e leis do pais e o atraso
relativo as suas execugoes!’.

Segundo Acselrad", a montagem de arcaboucos institucionais responsaveis pelas
dimensdes ambientais das politicas governamentais é recente. Foi a partir dos anos 70
que se observou o processo de “ambientalizagdo do Estado”, mediante o qual foi sendo
interiorizada a questao ambiental de modo que se constituissem institui¢cdes e praticas
governamentais especializadas em politicas de meio ambiente.

Dentre os fatores que impulsionaram a montagem do arcabouco institucional das
politicas ambientais, aponta Acselrad'? como principais: o imperativo de absorcao das lutas
autonomeadas ambientais que passaram a eclodir; a necessidade de montagem de um pacto
intragovernamental de gestdo politica das grandes transformag¢des materiais em curso no
territério nacional; criagdo de um “meio ambiente Gnico” para projetos de investimento na
area de energia, mineracdo, vias de transporte e expansao da fronteira agricola; um processo
de conversao da natureza em varidvel a ser manejada, administrada e gerida de modo a ndo
impedir o desenvolvimento.

Para Leite Lopes®, o termo ambientalizacdo pode ser entendido como
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0s processos concretos pelas quais preocupagdes ambientais sdo introduzidas nas
decisdes politicas e econdmicas, nas instituicdes cientificas e educacionais, assim
como na geopolitica. Ambientalizacdo é a expressdo concreta das amplas forgas de
esverdeamento das préticas institucionais; um processo histérico de interiorizacdo
pelas pessoas, por diferentes grupos sociais e por discursos institucionais das
diferentes facetas da questao publica do meio ambiente

Neste contexto, a crescente estruturacdo dos 6rgaos ambientais de governo coincidiu
com a configuracao gradual do que parecia ser uma verdadeira crise do estado brasileiro:
“Inflacdo crescente, crise fiscal, incapacidade de retomar crescimento, perda de capacidade
de utilizacdo dos instrumentos de politica macroecondmica” - estes foram alguns dos tragos
da crise que teve por base a recusa da sociedade em legitimar o poder do Estado.

A crise fiscal se duplicou por uma crise de governabilidade e por dificuldades
de consolidacdo de um pacto de dominacdo. Viu-se erodido o poder normativo da
Administracdo Pablica e a propria capacidade técnico-administrativa que permitiria operar
com alguma eficiéncia também na area do meio ambiente. Da década de noventa a 2010,
quando ocorreram muitas iniciativas na politica ambiental, o que parece ter caracterizado
a acao governamental foi o considerdvel isolamento entre o chamado “setor ambiental” do
governo e 0s mecanismos para gestao estatal do territério e de seus recursos.

Houve uma contengdo no impeto normativo dos anos 1970, mas também, uma
desconfiguragdo do arcabouco legal e normativo que foi construido em 1988. As pressoes
para enfraquecimento dos controles regulatérios ganham forca na figura dos grandes agentes
investidores do mercado mundial que, por meio de praticas de “chantagem locacional”,
submetem a todos aqueles que buscam emprego, geracao de divisas e receita publica a
qualquer custo com propostas de flexibilizacao normativa e retrocessos legislativos.

As reformas politico-institucionais iniciadas nos anos 90, com a abertura de mercados,
privatizagdes e desregulacdo, foram mecanismos decisivos para liberar as grandes empresas
transnacionais de constrangimentos que até ha pouco eram impostos pelos sistemas
politicos. A abertura dos mercados permitiu aos capitais atuarem diretamente como agentes
politicos, buscando alterar, por sua influéncia, politicas ambientais e trabalhistas. Arguindo
a sua capacidade de gerar empregos e receitas para os governos locais, as grandes empresas
passaram a procurar obter vantagens fiscais e regulatérias como condicdo necessaria para a
alocacdo de seus investimentos.

Porumlado, passaram a acionar os mecanismos de uma competicao interlocal, movida
pela disposicdo de cada localidade atrair para si os recursos de investimento disponiveis no
mercado global. Por outro, passaram a dividir as sociedades locais, que se viram premidas,
por um lado, pela necessidade de criar empregos e, por outro, pelas pressdes das corporagdes
que buscam vantagens locacionais - sob as formas da desregulacao fiscal, social e ambiental.
Ali onde os governos locais cedem, o capital obtém as condi¢des socioambientais que mais
lhes favorecem; onde os governos locais ndo cedem, criam-se, pelo déficit de investimento,
condicOes para o enfraquecimento da organizacdo da sociedade, de modo a ai também
preparar-se um futuro mais hospitaleiro para as corporagoes.

Ataobemfalada“competicao” cuida defazer com queascondicessociais eambientais
médias do territério sejam suficientemente desreguladas para liberar os empreendimentos
de qualquer compromisso social ou com a preservacao do meio ambiente. Eis ai os resultados
nefastos da nova correlacdo de forgas propiciada pelas reformas politicas efetuadas pelo
neoliberalismo™.
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Confrontado a pressdes permanentes, seja das forgas da liberalizacdo econdmica, seja
dos adeptos do desenvolvimentismo, podemos dizer que o processo de ambientalizacao do
Estado brasileiro foi truncado, configurado como “uma agao ou obra interrompida, deixada
incompleta ou impedida de ser levada a cabo”".

Para Acselrad'®, uma politica ambiental democratica pode criar limites a pressao
empresarial por desregulacao ambiental elaborando, a imagem de uma politica de combate
a guerra fiscal, instrumentos que limitem a capacidade das grandes empresas pressionarem
os governos estaduais e municipais a flexibilizarem suas normas ambientais através da
chantagem de criagdo de emprego e receitas fiscais.

Esses cendrios explicitam contradicdes inerentes aos processos de acumulacao
capitalista, em especial sobre os projetos de desenvolvimento ou de crescimento econémico
e os seus reflexos sobre a producdo do espago, bem como sobre as assimetrias sociais
politicas e econdmicas dos entes federados. Também deflagraram, em anos mais recentes,
a titulo de um fortalecimento do cumprimento das atribuigdes constitucionais colocadas ao
poder local, processos de territorializacdo e de implementacdo de atividades econdmicas
de desenvolvimento regional impulsionando a criacdo de novos arranjos institucionais na
Administracao Publica.

Os consorcios publicos aparecem como possibilidade de utilizar a cooperacdo
federativa em parcerias com articulagdo e conciliagdo de interesses que transcendam as
fronteiras politico-administrativas dos entes federados para a administracdo associada
de servigos publicos em quadros de escassez de recursos técnicos, financeiros e de gestao,
principalmente diante das dificuldades dos Municipios para realizar investimentos em
infraestrutura urbana e social®.

H4, portanto, uma modificacdo nas préticas de regulacdo territorial dadas as novas
configuragdes das dimensdes politico-institucionais e econémicas. Na gestao associada de
servigos publicos permite-se que haja concertacdo de entes publicos e privados, mediante
regras publicas, de modo que funcionem como um condominio de interesses e de politicas,
podendo agregar todos os atores locais. Ancorado nas instdncias de responsabilidade
compartilhada, o processo de regionalizacdo das politicas publicas no Brasil baseado nos
consorciamentos pode promover a articulagdo local de diversas politicas de desenvolvimento
emobilizacdo derecursos, redefinindo os territérios deagdo paraaarticulagaoefortalecimento
dos fluxos econémicos e sociais'®.

3 CoONSsORCIOS PUBLICOS, RESPONSABILIDADES CONSTITUCIONAIS DOS MUNICIPIOS E AS
PERSPECTIVAS PARA GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS PUBLICOS AMBIENTALIS.

A Constituicdo Federal estabelece capitulo ambiental e no artigo 225 indica que o
meio ambiente é um direito e um dever de todos (poder publico e sociedade), e, por isso,
impde a responsabilidade comum quanto a sua defesa e preservagdo para as presentes e
futuras geragdes. No paragrafo primeiro desse artigo, estabelece para o poder publico, de
forma ndo exaustiva, acdes que visam assegurar a efetividade desse direito. Nao obstante, o
capitulo especifico sobre o tema, os deveres do poder publico em relagao ao meio ambiente
perpassam diversos da CF/88.
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Com efeito, J.J. Gomes Canotilho, José Rubens Morato Leite, Herman Benjamin®,
Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer® defendem como norteadora da abordagem constitucional
ambiental a concepcao de um Estado Constitucional Ambiental como uma perspectiva a
ser alcancada, mas cujas bases ja se evidenciam no texto constitucional. Trata-se, aqui, da
utopia como um conjunto de ideias, valores e sentimentos que tém um papel propulsor de
transformacoes em relacao a realidade.

A base constitucional dessa concepgdo reside na centralidade que assumiram os
principios do desenvolvimento sustentavel e do meio ambiente ecologicamente equilibrado
para as agdes dos poderes publicos e dos cidaddos. A respeito, Juarez de Freitas?, afirma
que o principio que conforma o direito ao meio ambiente sustentdvel estaria implicito entre os
valores supremos e principios fundamentais da CF/88 como base para existéncia humana e
para garantia da dignidade da pessoa. Seria, portanto, para Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer®,
bem como para Germana Belchior®, uma categoria estruturante, um novo paradigma
interpretativo da legislacao infraconstitucional, que condicionaria toda a interpretagdo do
texto constitucional, em um movimento de “esverdeamento da Constituicdo”.

Para Juarez de Freitas®, a interpretagdo combinada dos incisos II e III do art. 3° com
os artigos 170, 174, paragrafo 1, 192, 205, 218, 219 e 225, entre outros, da CF/88 revela que o
principio do desenvolvimento sustentavel se configura como umuvalor supremo, um principio
ético-juridico vinculante e um dosobjetivos fundamentais da Republica. Em face de tal andlise,
esse principio impde-se como regente da atividade econémica e da formulagao das politicas
publicas governamentais. O desenvolvimentosustentavel passaaser, portanto, valor supremo
e principio constitucional-sintese que apresenta uma pluridimensionalidade (ambiental,
social, econdmica, juridico-politica e ética), que exige uma completa reconfiguracdo do
modelo tradicional de desenvolvimento, restrito ao crescimento material. Em consequéncia,
torna-se, também, uma nova referéncia para o controle (social e institucional) das politicas
publicas.

Com este entendimento, alguns 6rgaos de controle externo passaram, recentemente
a incorporar parametros de afericdo do desenvolvimento sustentavel nas politicas e agdes
administrativas governamentais como, por exemplo, no art. 3° da Lei 8.666/1993 (Alterada
pela Lein. 12.349/2010), segundo o qual os procedimentos licitatérios destinam-se a garantir
a “observincia do principio constitucional da isonomia, a selegdo da proposta mais vantajosa para a
administragdo e a promogao do desenvolvimento nacional sustentivel”, ou seja, devem contribuir
para a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel, mediante a insercao de critérios
sociais, ambientais e econdmicos nas aquisicoes de bens, contratagdes de servigos e execugao
de obras, como observa-se nas acoes do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Somam-se, também, a estas praticas, as auditorias ambientais realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, a necessaria transversalidade entre acdes de saneamento e de
saude®, previstas na lei que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico (Lei
n. 11.445/2007) para citar algumas. Sem davidas, acdes que induzem a adocdo de novos
instrumentos e préticas de gestdo vocacionadas para uma atencdo a protecdo do meio
ambiente, como principio estruturante fundamental para todas as atividades humanas e
demandam novas formas de atuacdo dos gestores publicos.

Adere a este ponto de vista José dos Santos Carvalho Filho*, ao ressaltar a
importancia da internalizacdo de principios ambientais, como paradigmas para orientar a
acao administrativa como principios reconhecidos e implicitos entre o rol descrito no art. 37
da CF/88 como deveres dos gestores publicos.
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4 GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS PUBLICOS EM FACE DAS PERSPECTIVAS DO ESTADO
CONSTITUCIONAL AMBIENTAL

Nao obstante esse viés interpretativo, acolhido por constitucionalistas,
administrativistas ambientalistas do campo juridico, bem como do campo da administracdo
publica, as iniciativas citadas, a gestdo ambiental costuma ser tratada de forma setorial,
apartada das necessarias inter-relagdes entre as demais politicas de Estado e as decisdes
sobre o desenvolvimento nas suas mualtiplas dimensoes.

Nao raro, aponta Zhouri?, as a¢des de protecdo ao meio ambiente sao tratadas como
obstaculos e atrasos para o desenvolvimento. As normas em matéria ambiental refletem
tais tensdes ao tratarem da busca do equilibrio entre protecdo ambiental e desenvolvimento
econdmico, bem como, das necessidades de cooperagdo entre os entes para a protegao
ambiental em face das responsabilidades constitucionais comuns.

A Lei6.938/1981, que trata da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) estabelece
as responsabilidades e as diretrizes para atuagdo do Estado e da sociedade. Merecem
destaque, entre varios, os principios que orientam a agio governamental na manutencio do
equilibrio ecologico, considerando o meio ambiente como um patrimonio piiblico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo (inciso 1), o planejamento e fiscalizagio do uso
dos recursos ambientais(inciso III), bem como a educacio ambiental a todos os niveis do ensino,
inclusive a educagio da comunidade, objetivando capacitd-la para participagdo ativa na defesa do meio
ambiente(inciso X).

A estes foram acrescidas as responsabilidades e as diretrizes para atuagao do Estado
e da sociedade, os objetivos e instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente-PNMA,
bem como a configuracdo do Sistema Nacional do Meio Ambiente-SISNAMA em relagao ao
qual ha competéncias institucionais especificas para a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios®. Tal assunto é de grande importancia para identificar as potencialidades e
limites das responsabilidades de cada unidade federativa.

Os entes federados possuem competéncias e obrigacdes constitucionais diversas,
inclusive em matéria ambiental, como as dispostas na Constituicao em artigos 20 a 32 para
citar as mais importantes. As referidas competéncias sao classificadas em macro categorias:
as competéncias legislativas (capacidade de criar legislacao sobre aquela matéria especifica
(em apertada sintese compete a Unido dispor sobre normas gerais e aos Estados, DF e
Municipios legislar de forma complementar) e as competéncias administrativas (dever de
planejar e executar atividades administrativas sobre a matéria tratada nos dispositivos). Ao
Municipio estdo reservados os assuntos de interesse local, ou seja, a maioria dos servigos
publicos utilizados pelas populacdes que habitam os seus territérios. Tais assuntos sdao
importantes para identificar as potencialidades e limites das responsabilidades de cada
unidade federativa.

Para este artigo, ressaltam-se as dificuldades geradas em torno da implementagao dos
dispositivos do artigo 23%, que trata de competéncias comuns dos entes federados. Em quase
a totalidade dos dispositivos deste artigo, ha atividades comuns sobre as macro areas para
estudos dos temas ambientais definidas na literatura deste campo, a saber, meio ambiente:
natural, criado ou artificial (urbano), do trabalho e cultural. Nao obstante, onde comega e
termina a agdo de cada ente na protecao aos ecossistemas sob sua responsabilidade?
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Para superar as dificuldades geradas pelo termo “comum”, o pardgrafo tnico do
artigo citado dispde que leis complementares”“fixardo normas para a cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”. Este dispositivo é concebido como
um dos mais relevantes para implementacao do federalismo cooperativo no Brasil. Principio
que orienta a cooperacao mutua dos entes federados para o desenvolvimento ecologicamente
equilibrado do pais (pardgrafo tinico do artigo 23, combinado com os artigos 225 e 170, para
citar alguns).

A zona de sombreamento foi mitigada, em matéria ambiental, com a publicacdo da
Lei Complementar 140/2011, que impde como objetivos fundamentais para atuagdo comum
desses entes: proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
promovendo gestdo descentralizada, democratica e eficiente; harmonizar as politicas e
acdes administrativas para evitar a sobreposicdo de atuacdo entre os entes federativos,
de forma a evitar conflitos de atribuicdes e garantir uma atuacao administrativa eficiente,
bem como garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais, respeitadas as
peculiaridades regionais e locais.

Tais premissas corroboram para diminuicdo das assimetrias sociais, politicas e
econdmicas, bem como dos passivos ambientais existentes entre as unidades subnacionais,
considerando, também, que os biomas ou mesmo os problemas ambientais e as suas
peculiaridades nado respeitam os limites geograficos territoriais e demandam agdes
articuladas e cooperadas entre aqueles que devem defendé-los e preserva-los ou que sofrem
0s seus, eventuais, impactos negativos.

Longe de pacificar aquestdo, essalei trouxe obstaculos e muitos desafios, especialmente
para as gestdes municipais, territério que sedia concretamente as intervengdes humanas (art.
9°). Além de especificar a responsabilidade de cada esfera federativa, a lei estimula entre
estas o fomento a gestao ambiental compartilhada, democritica e descentralizada e estabelece para
tanto as formas e os instrumentos de cooperacao para atingir os objetivos previstos no art.
3° e garantir o desenvolvimento sustentavel, harmonizando e integrando todas as politicas
governamentais (art. 4° e 6°). Convém salientar a recentissima posi¢ao do governo federal
em implementar a delegacdo ambiental para Estados e Municipios, através da edicdo da
Instrucdo Normativa n° 8, de 20 de fevereiro de 2019.

Em face destes normativos, impde-se aos Municipios brasileiros, a obrigatoriedade
de instituicdo de um sistema municipal de meio ambiente (SISMUMA), 6rgaos para a
formulacdo das politicas ambientais, bem como estruturas administrativas para a sua
execucao e fiscalizagdo. Do mesmo modo compete, a adequagdo do arcabougo normativo
municipal para regulacdo dos procedimentos inerentes ao exercicio destas competéncias.

Para orientar a agdo municipal no cumprimento destas normas no Estado da Bahia,
citado aqui como exemplo destes desafios nacionais, o Ministério Publico do Estadual,
através da sua Camara Temadtica de Sistema Municipal de Meio Ambiente/Centro de Apoio
as Promotorias de Meio Ambiente e Urbanismo (CEAMA)* elaborou as Notas Técnicas n.
01/2013 e 01/2014, que tratam, respectivamente, das diretrizes bdsicas para elaboragdo e revisio
da politica municipal de meio ambiente (PMMA) e da estruturagio do sistema municipal de meio
ambiente, a partir da andlise conjunta das legislacdes federal e estadual. Tais documentos,
disponiveis no sitio eletronico do MP/ BA sao ofertados aos Municipios no bojo do Programa
Municipio Ecolegal-Gestdo para o Meio Ambiente e, além da orientacdo, tem, também
o objetivo de avaliar a legalidade dos atos municipais, em especial do licenciamento ambiental e
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as omissoes recorrentes dos Municipios com relagdo a ndo realizagio de fiscalizagdo ambiental, da
capacidade do seu orgao ambiental e da constituicdo do Conselho de Meio Ambiente, dentre outros.

Destacam-se, destes documentos, alguns requisitos tidos como essenciais a
estruturacdo e implementacdo da PMMA, como: que a lei instituidora da PMMA seja a
referéncia para a producdo e interpretacdo dos atos normativos municipais em matéria
ambiental, de modo que na sua elaboragdo ou revisao sejam consolidadas dos principais
elementos dos textos esparsos existentes, a fim da harmonizacdo das suas normas e para
se evitar futuro conflito de interpretacdo (antinomias); insercdo de artigo que relacionara,
de forma expressa, todas as disposi¢cdes que serdo revogadas com a entrada em vigor da
nova lei, com atencdo ao principio da vedagao do retrocesso® e recomenda a estipulagao de
prazos para sua regulamentacao.

Alémdestescuidados,apresentacomocontetidos minimosdonormativo: os principios,
objetivos, diretrizes e instrumentos®; a institui¢do do SIMUMA com o estabelecimento das
competéncias dos 6rgaos que o integram; os mecanismos de participagao social no processo
de planejamento e implementacdo das politicas ambientais.

Para instituicao ou revisao do SIMUMA, a NT 01/2014 CTSIMUMA / CEAMA orienta
a elaboracao de relatério analitico que revelem a situagdao da gestao ambiental no Municipio
(estruturas de gestdo, funcionamento, cendrios que propiciem uma visdo sistémica dos
Municipios etc.) e analise da PMMA. Neste particular, evidencia a necessidade de analise
criticae propositivasobreaspectosrelacionados aosnormativos, as estruturasadministrativas
e a efetividade de sua implementagao. Nota-se especial atengao conferida ao funcionamento
do 6rgao ambiental capacitado (do qual trata a LC 140/2011), do conselho municipal de
meio ambiente, do sistema municipal de informacdes ambientais, dos procedimentos de
tiscalizagdo, no exercicio de policia administrativa em matéria ambiental, e de licenciamento.

ANTO01/2014 CTSIMUMA / CEAMA faz, ainda, referéncia as Resolugdes n®3925/2009
e 4327 /2013 que dispdem sobre o Programa Estadual de Gestdo Ambienta Compartilhada-
GAC, explicitando aspectos relevantes sobre a interpretacdo do Ministério Pablico sobre os
limites e as possiblidades de exercicio das competéncias estaduais e municipais em matéria
da gestdo ambiental compartilhada.

O documento traz contribui¢des importantes para organizacdo dos Municipios, em
especial, quando se observa o diagnostico feito pelo préprio Ministério Pablico Estadual
sobre a situacao dos Municipios baianos quanto ao cumprimento das normas ambientais e
estruturacdo dos Sistemas Municipais de Meio Ambiente, segundo o qual mais de sessenta
por cento destes entes ndo possuem estruturas, instrumentos e pessoal com perfil adequado
para o desempenho das atividades na drea ambiental.

Considerando os cendrios descritos a respeito das multiplas tensdes geradas pelas
caracteristicas do federalismo brasileiro, em especial, o descompasso entre responsabilidades
legais e a capacidade financeira de gestao dos entes e os seus reflexos na gestao de politicas
sociais e ambientais®****, a atuacao mediante consoércios publicos intermunicipais tem gerado
grandes expectativas. E apresenta potencialidades importantes em agdo para superar as
limitagoes e insuficiéncias dos municipios em implementar e gerenciar politicas ptblicas®.

No Estado da Bahia, de 2007 até a presente data, foi implementado um conjunto
de iniciativas inovadoras para fortalecimento do federalismo cooperativo, dentre as
quais, o fomento e apoio a criagdo, estruturacdo de consoércios publicos como estratégia
para melhor implementacdo das politicas publicas estaduais de forma regionalizada,
reduzindo as assimetrias entre os Municipios e estimulando a cooperacao federativa para
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o desempenho das competéncias constitucionais comuns. Entre estas, destacam-se a
instituicdo dos Territorios de Identidade como referéncia para implementagao de politicas
puablicas, o fomento a pactuagdo social entre instituicdes da sociedade civil, governos
municipais e governo estadual a respeito do desenvolvimento territorial no ambito dos
Colegiados de Desenvolvimento Territorial-CODETERs, a criacdo do Conselho Estadual de
Desenvolvimento Territorial-CEDETER, entre outros, posteriormente consignados na Lei

Estadual da Politica de Desenvolvimento Territorial (n. 13.214/2014).

De 2007 até o presente, o Estado passou a desenvolver uma série de politicas
publicas em parceria com os consdrcios publicos, de direito ptblico, como as referentes ao
licenciamento ambiental, cadastro florestal, regularizacao fundidria, infraestrutura hidrica,
enfrentamento dos efeitos da seca, estradas vicinais e recentemente, na gestao ambiental
compartilhada. E, em curso, somam-se a criacdo dos consoércios publicos: a) na area da
sadde: para gestao de policlinicas de satide, servico de atendimento médico de urgéncia-
SAMU, laboratérios regionais entre outros; b) na drea desenvolvimento rural: assisténcia
técnica e extensao rural; c) e, também, na area de seguranca publica.

Segundo dados oficiais, até o momento, foram constituidos trinta e cinco consoércios
publicos no Estado da Bahia, sendo as experiéncias de consorciamento intermunicipais
baianasreferenciadas nacionalmente como paradigmas de praticas de gestdo bemsucedidas?,
destacando-se, inclusive a alta capacidade de arrecadagdo de recursos de transferéncias
voluntarias.

Isto porque, em face das autonomias dos entes federados, o Governo Federal, que é
responsavel pela edicdo de normas de carater geral, mas também o ente que detém a maior
arrecadacao de recursos, desde o ano de 2011 até a presente data, tem priorizado na Lei de
Diretrizes Orcamentarias da Unido a destinacao de recursos de transferéncias voluntarias®,
aquela destinada a cooperagao federativa, para consércios publicos. No mesmo sentido, a
Unido inseriu nas Leis da Politica Nacional de Saneamento (Lei n. 11.445/2007) e da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (Lei n. 12.305/2010) incentivam a implementacdo destas
politicas por meio dos consoércios publicos como estratégia para elevacao das escalas de
aproveitamento de recursos e de reducao dos custos envolvidos®.

O Observatorio Nacional de Consorcios noticiou em seu site que:

Em 2014, o estado da Bahia recebeu mais de 70% dos recursos do Governo Federal
repassados através dos convénios com consoércios publicos. O valor total de repasses
realizados foi de R$ 111,18 milhdes, com R$ 88,7 milhdes direcionados para o
estado baiano, seguidos por Parand (R$ 5,6 milhdes), Pernambuco (R$ 5,3 milhdes)
e Santa Catarina (R$ 2,9 milhdes). Pelo segundo ano consecutivo, a Bahia lidera
esse ranking, sendo que em 2013 chegou a receber R$ 115,9 milhdes, de um total
de R$ 192,6 milhdes repassados através do Sistema de Convénios do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao (Sinconv).

Em que pese algumas inquietacdes dos 6rgaos de controle, como os Tribunais de
Contas e até o Ministério Publico, a respeito do funcionamento dos consoércios publicos,
crescem as experiéncias exitosas de atuacdo dos consoércios publicos no Brasil. Na area
ambiental, podem ser citados, no Rio Grande do Sul, o Consoércio da Bacia Hidrogréfica
do Rio Sinos (Pré-Sinos) para o saneamento basico de municipios da Bacia, o Consércio
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Intermunicipal de Tratamento de Residuos Soélidos; no Espirito Santo o Consércio
Intermunicipal de Saneamento Bésico e o Consorcio Publico para Tratamento e Destinagao
Final Adequada de Residuos Sélidos da Regiao Doce Oeste e 27 Consoércios com atuagdo na
area de residuos solidos em Minas Gerais para destacar alguns*(FEAM, 2014).

Nao obstante as possibilidades de ampliacdo acesso a recursos entre os Municipios
consorciados hd que se analisar a efetividade da implementacao de politicas e servigos por
tais consorcios e seus impactos nos Municipios.

Estes exemplos, ora tomados como caracterizadores dos desafios do federalismo
cooperativo nos cendrios descritos e das peculiaridades da gestdo ambiental como
responsabilidade dos Municipios, explicitam as zonas de conflito e os impasses para a efetiva
protecdo ao meio ambiente e os desafios postos aos gestores publicos para otimizagdo dos
recursos publicos e dos meios de gestdo disponiveis, entre estes somam-se os consércios
publicos.

5 CoNCLUSOES

Os argumentos apontados no presente artigo, explicitam a relevancia do tema e a
inovacdo paradigmatica inserida pelos consoércios publicos na gestdao de politicas publicas,
especialmente aqueles referentes ao sistema de competéncias comuns expressas no art. 23
da CF/88, para as quais se torna imperativa a cooperagdo entre os entes federados.

Destinados a gestao associada de servigos publicos, os consorcios publicos - previstos
no art. 241 da CF/88 e posteriormente regulamentado pela Lei n°11.107 /2005 e pelo Decreto
n°® 6.017/2007 - constituem-se como alternativas importantes para a implementacao de
politicas ptblicas por Municipios em face das peculiaridades do modelo de federalismo
brasileiro, uma vez que, entre outros motivos a serem analisados, ainda é real o impasse
gerado com a CF/88 quanto a quantidade de encargos decorrentes da reparticao das
competéncias e a desproporcionalidade das receitas dos Municipios para cumprir as suas

responsabilidades,

Outro ponto relevante reside nos desafios paradigmaticos do federalismo cooperativo, do
Estado Democratico Ambiental de Direito, das diretrizes e instrumentos do modelo de
Administracdo Puablica gerencial em relagdo ao modelo de desenvolvimento econdmico
vivenciado no Brasil e na Bahia e seus reflexos na gestdao ambiental.

Principios e diretrizes para atuagdo estatal dos Poderes da Republica, em especial
o Poder Executivo, no exercicio das suas competéncias constitucionais, conformam,
necessariamente, a incorporagdo dos principios do desenvolvimento sustentavel e meio
ambiente ecologicamente equilibrado, entre outros principios relacionados a defesa do
meio ambiente. Tais principios tornam-se paradigmas interpretativos de todo o texto
constitucional e infraconstitucional, impondo aos gestores desafios importantes para a
gestdo das politicas publicas de todas as areas.

Por sua vez, como visto, o modelo de federalismo brasileiro, ao dispor competéncias
concorrentes e complementares entre os entes federados, traz para estes, em especial, o desafio
da coordenacdo de acdes e da cooperagao para o melhor desempenho das competéncias
comuns, ndo obstante a reparticdo desigual das receitas paradoxalmente aos seus encargos
constitucionais.Estas, entre outras, sdo razdes que tem orientado a indugao, pela Uniao,
em diferentes estratégias, seja na insercao nas Leis de Diretrizes Orcamentarias Anuais da
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priorizacdo da destinagao de transferéncias voluntérias a consércios publicos, seja em leis
setoriais como nas Leis da Politica Nacional de Saneamento (Lei n. 11.445/2007) e da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (Lei n. 12.305/2010), no sentido de melhor aproveitar escalas
e gerar ganhos de eficiéncia na implementacdo de politicas pablicas. Evidentemente cabe
registrar que a temética de residuos sélidos continua extremamente grave e constitui um
dos problemas ambientais brasileiros ndo resolvidos.

Entretanto, sobre os consoércios puablicos, ha poucos dados sobre a efetividade destes
investimentos e da atuagdo do instrumento na gestdo ambiental compartilhada e os impactos
qualitativos para as populagdes locais, as destinatarias de tais politicas por um ambiente
urbano sadio.
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VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

X - promover programas de construcio de moradias e a melhoria das condigoes habitacionais e de
saneamento bdsico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao, promovendo a integracao social
dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragio de recursos
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

Julio Cesar de Sa da Rocha e Ariadne Muricy Barreto

hidricos e minerais em seus territorios;
XII - estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranga do transito.
(grifos nossos)

Orgao auxiliar do Ministério Ptblico do Estado da Bahia

Principio que “busca proteger os titulares dos direitos fundamentais da atuacdo do legislador, uma vez que
este nao pode elaborar uma norma que venha a retroceder nas garantias e nas tutelas juridicas jd existentes no
momento de sua elaboracido” Nota Técnica 01/2013 CTSISMUMA /CEAMA

A NT 01/2013 CTSIMUMA /CEAMA ressalta:avaliagio de impacto ambiental, licenciamento ambiental,
fiscalizagdo e monitoramento ambiental, educagio ambiental, sistema de informagdo, zoneamento ambiental
(conciliado com Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano), fundo municipal de meio ambiente, bens e espagos
territoriais e especialmente protegidos, compensagio ambiental e outros instrumentos setoriais de acordo com a
realidade ambiental do Municipio.
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