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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo fazer uma discussdo dos modos de relagéo
entre organizagbes participantes de uma politica preventiva, dado que
interinstitucional, buscando compreender se, e em que medida, diferencgas entre essas
organizagdes oferecem obstaculos a compreensao do desenho e implementagao da
politica. Para tanto, foi feita uma abordagem sobre o papel do Estado na gestado do
meio ambiente, além de uma contextualizagdo histérica a respeito da entrada da
tematica ambiental nas agendas politicas do Brasil e de Minas Gerais, relacionando-
os a conceitos de Politicas Publicas e Politicas Preventivas. Para proceder a pesquisa,
foi apresentado um referencial tedrico desenvolvendo conceitos da Teoria
Organizacional e Institucionalismo. Através da sobreposicdo da pesquisa ao
referencial tedrico, foi possivel a identificacdo das dimensdes tedricas a serem
analisadas para compreender se esses obstaculos existem, quais sao eles, como
ocorrem e o0 que fazer para mitiga-los. Concluiu-se que, de fato, as diferengas
organizacionais oferecem barreiras na execugao da politica, principalmente no que se
refere aos objetivos da politica e a agbes de em que se observa maior
interinstitucionalidade, na medida em que geram distorgbes na compreensao entre
atores de diferentes organizacbes e podem prejudicar o alinhamento entre os

objetivos e resultados esperados.

Palavras-chave: Organizagbes, Institucionalismo, Politicas Publicas, Politicas

Preventivas, Meio Ambiente.



ABSTRACT

This paper aims to discuss the modes of relationship between organizations
participating in a preventive policy, given that it is inter-institutional, seeking to
understand whether, and to what extent, differences between these organizations pose
obstacles to understanding the design and implementation of the policy. To this end,
an approach was made to the role of the State in the management of the environment,
in addition to a historical context regarding the entry of the environmental theme into
the political agendas of Brazil and Minas Gerais, relating them to concepts of Public
Policies and Policies Preventive. To carry out the research, a theoretical framework
was presented, developing concepts of Organizational Theory and Institutionalism. By
superimposing the research on the theoretical framework, it was possible to identify
the theoretical dimensions to be analyzed in order to understand whether these
obstacles exist, what they are, how they occur and what to do to mitigate them. It was
concluded that, in fact, the organizational differences offer barriers in the execution of
the policy, mainly with regard to the objectives of the policy and actions in which greater
inter-institutionality is observed, insofar as they generate distortions in the
understanding between actors from different organizations and can undermine the

alignment between objectives and expected results.

Keywords: Organizations, Institutionalism, Public Policies, Preventive Policies,
Environment.
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1 INTRODUGCAO

Por atuarem sobre as causas dos problemas e nao sobre os efeitos,
politicas preventivas lidam com questdes geralmente multifatoriais. Assim, politicas
que se disponham a atuar de forma preventiva precisam lidar com equipes
multidisciplinares que, muitas vezes, fazem parte de diferentes organizagdes. Porém,
geralmente essas organizagbes possuem diferengas de cultura, de estrutura
organizacional, modos de operacao e até mesmo de linguagem, gerando divergéncias
quando precisam trabalhar em conjunto. Essas divergéncias, entretanto, nem sempre
sao colocadas, talvez nem mesmo percebidas pelos atores nas arenas em que essas
instituicbes precisam atuar juntas.

Em paralelo a isso, observa-se que a maior parte da literatura a respeito do
tema das politicas preventivas trata quase exclusivamente de politicas de prevengao
na saude e na seguranga. Mesmo que se reconhecga a importancia dessas areas
finalisticas na promog¢ao de bem-estar social, também fazem parte deste varios outros
aspectos da vida, como o meio ambiente. Frequentemente visto de forma isolada dos
demais aspectos da vida e restrito a um “nicho de interesse”, a preservacdo do meio
ambiente € uma questdo basica da vida humana, que deveria estar presente no
interesse de todos os cidadaos, e com problemas multifatoriais que envolvem varias
areas de conhecimento.

No Artigo 3° da Constituicdo Federal de 1989, consta entre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil construir uma sociedade justa e
solidaria e promover o bem de todos (BRASIL, 1988). A forma que o Estado tem de
atuar sobre os problemas que impedem o cumprimento de seus objetivos é atraves
das politicas publicas. Cabe ao Estado, portanto, a gestdo das politicas publicas em
todo seu ciclo, desde a identificagdo do problema (que se da com a observagao de
uma diferenca entre a situacéo real e a situagao ideal possivel) até a extingéo da
politica (quando a situagao real se torna a ideal possivel).

Trazendo para o contexto do Estado de Minas Gerais, a pasta de Meio
Ambiente hoje vé a prevengdo em politicas ambientais como um componente
estratégico da gestdo ambiental do Estado. Neste contexto, emergem discussdes
sobre politicas preventivas que sejam capazes de tangenciar a multiplicidade de
causas dos problemas que se busca combater. Politicas assim demandam a

mobilizagdo e uma atuagcdo em rede de uma multiplicidade de organizagdes, que nao
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necessariamente compartilham culturas e linguagens. Nesse sentido, o presente
trabalho diz respeito a pesquisa que teve como objetivo analisar as relagdes entre as
organizagdes que fazem parte de uma politica preventiva, o Programa de Fiscalizag&o
Ambiental Preventiva na Industria (FAPI). Um dos elementos que mostram a
relevancia desta pesquisa reside no fato de que apesar da grande quantidade de
estudos acerca dos temas politicas publicas e institucionalismo, pouco se encontra a
respeito da influéncia de fragilidades na articulagao interinstitucional, e de como estes
podem representar um fator limitador em politicas publicas preventivas.

O Programa de Fiscalizagdo Ambiental Preventiva na Industria (FAPI) é
uma politica ambiental preventiva, realizada pela Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), em parceria com a Federagéo
das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) e a Policia Militar de Minas Gerais
(PMMG). O FAPI tem como objetivo instruir e sensibilizar empreendedores, de forma
que estes exercam suas atividades de forma ambientalmente correta e sustentavel,
além de promover a regularizagdo ambiental dos empreendimentos.

Por vezes, diferentes atores podem até concordar no propdsito da
intervengao ou na agao a ser executada; porém, uma mesma ag¢ao pode ser percebida
ou executada de formas distintas, ndo s6 pela questao do modus operandi diferente,
mas também pela forma como cada instituicdo percebe, por exemplo, o nivel de
complexidade do objeto da politica. No FAPI, é possivel observar essas divergéncias
em mais de uma perspectiva.

Comecando pela natureza de cada uma das organizagdes: Enquanto a
FIEMG representa o setor industrial de Minas Gerais e seus interesses, SEMAD e
PMMG s&o o6rgaos publicos e, como tal, representam os interesses do Estado.
Entretanto, mesmo que os dois ultimos possuam proximidade por serem érgéos
publicos, ainda existem divergéncias no que € percebido como produto desejavel de
cada uma dessas instituicdes. Para a SEMAD, quanto menor o numero de infracoes
constatadas nas fiscalizagbes, maior o sucesso de suas ag¢des de conscientizacao e,
consequentemente, espera-se que haja maior preservagao ambiental. Para a PMMG,
no entanto, um numero muito baixo de infragdes detectadas pode parecer ineficiéncia
de suas agdes de fiscalizagao e, consequentemente, pouca efetividade no combate a
irregularidades.

Apesar de politicas preventivas serem mais desejaveis que politicas

repressivas, os efeitos perversos provocados pelas diferencas institucionais entre
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organizagbes participantes, por vezes fazem com que essas politicas sejam mais
complexas e demoradas do que seriam se houvesse uma coordenacao eficiente entre
atores. Antes de mais nada, € importante destacar que para que uma politica seja
executada, ela precisa entrar na agenda politica. No ciclo de politicas publicas, a
formacao de agenda nao depende apenas de fatores como eficiéncia da politica ou
abrangéncia do problema; a formagéo de agenda €, quase sempre, um jogo politico
onde o tempo que se leva para observagao de resultados (mesmo que efémeros),
visibilidade e presséo da opinido publica sdo mais levados em conta.

E possivel encontrar uma grande quantidade de estudos acerca dos temas
politicas publicas e institucionalismo, mas pouco se encontra a respeito da influéncia
de fragilidades na articulagdo interinstitucional e de como estes podem representar
um limitador de politicas interinstitucionais, mesmo diante da utilizagado cada vez maior
de termos como “transversalidade” e “intersetorialidade” no desenho e implementagao
de politicas publicas. A compreensdao de se, e como, diferencas institucionais
interferem na implementacao de politicas publicas pode oferecer aporte também na
coordenacao destas, fator que poderia elevar a eficiéncia e a efetividade de politicas
publicas ja existente, sendo este um outro ponto que demonstra a pertinéncia dessa
pesquisa, que também é valida como contribuigdo para o campo de publicas ao propor
uma abordagem pouco usual na prevengao em politicas publicas.

Ainda que discussbes sobre agdes publicas preventivas ocorram
frequentemente no ambito de areas como saude e seguranga, demonstram
pertinéncia, também, em outros campos de atuacao do Estado. Nesse sentido, vale
destacar a relevancia do FAPI como objeto de andlise desta pesquisa. E muito
importante que se pense em politicas de prevengdo no meio ambiente, considerando-
se que recursos naturais, uma vez esgotados, nao retornam. Assim, por iniciativa da
SEMAD, em parceria com a PMMG e a FIEMG, foi criado o Programa de Fiscalizagao
Ambiental Preventiva (FAPI).

O programa comegou em 2017, e na sua primeira edigdo tinha-se a
intencdo de que fossem abarcadas todas as atividades produtivas presentes da
listagem de atividades industriais com potencial poluidor estabelecida pelo Conselho
Estadual de Politica Ambiental (COPAM). Entretanto, observou-se que politica seria
mais efetiva se, a cada ano, fossem selecionadas algumas atividades da listagem, de
acordo com critérios técnicos que serao abordados na pesquisa, 0 que passou a ser
feito a partir da edicao de 2018.
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Com um total de 3 etapas, o programa comega com a etapa de Orientagéao,
em que ocorrem workshops em todas as regionais do Estado, oferecidas aos
produtores das atividades compreendidas na edigao. Apds 90 dias do final da primeira
fase acontece a segunda, a etapa de Fiscalizacdo preliminar, em que os
empreendimentos sao fiscalizados e, em seguida, acontece a fase de Monitoramento,
com a elaboragao do relatério de avaliagdo. Dessa forma, o programa oferece aos
produtores informacdes sobre as melhores praticas ambientais e o processo de
regularizacdo ambiental, e ainda tem tempo habil para adequar seus
empreendimentos apds a etapa de Orientagao. Assim, a politica busca tanto promover
a diminuicdo da degradacdo ambiental quanto favorecer o desenvolvimento
econdmico sustentavel, uma vez que previne também que os produtores tenham suas
atividades paralisadas em decorréncia da constatagao de irregularidades.

De acordo com o mostrado no sumario, este trabalho foi organizado em
seis partes, contando com a Introducao. Essa introducédo busca apresentar seu tema
e objeto. Em seguida, esta o capitulo 2, no qual estdo as Consideragdes
Metodoldgicas do trabalho. Essa parte comega com uma retomada dos objetivos da
pesquisa e apresenta todo o percurso do trabalho e a metodologia de pesquisa,
incluindo elementos como a descricdo dos documentos utilizados, a construgcéo do
roteiro das entrevistas e escolha dos atores entrevistados. Além da metodologia de
pesquisa propriamente dita, foi apresentada também a forma como foram organizados
os conteudos nesta monografia e a linha de raciocinio seguida nessa organizagéo.
Nos capitulos 1 e 2 estao, portanto, elementos que dao ao leitor subsidios iniciais para
a compreensao da pesquisa.

O Capitulo 3, intitulado “Politicas Publicas e o Meio Ambiente”, tem como
objetivo trazer ao leitor um contexto do objeto da politica, de forma a demonstrar as
caracteristicas e especificidades da gestdo de meio ambiente no Brasil e em Minas
Gerais. O capitulo é dividido em 2 (duas) se¢des. Na primeira é feita a abordagem do
papel do Estado e como se deu a entrada da questdo ambiental na agenda politica
brasileira, e na segunda é feito um recorte, tanto ao abordar a entrada do tema na
agenda politica de Minas Gerais, quanto na diregado do olhar para a politica publica
como prevencgao.

O capitulo 4, “Relagdes Institucionais em Politicas Preventivas” € o mais
conceitual. Nele é apresentado o referencial teorico utilizado como base para a

realizacdo da pesquisa e analise dos dados. Também dividido em 2 (duas) segoes,
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na primeira estdo os conceitos da Teoria Organizacional relacionados a analise
tecnolégica das organizagdes, ou seja, como as organizagoes trabalham
internamente; e a segunda discorre sobre conceitos do Institucionalismo, levando o
olhar para elementos de fora da organizacéo.

Feita a contextualizacdo a respeito do objeto da politica e expostos o
elementos tedricos a serem utilizados na analise das relagdes interinstitucionais, o
capitulo 5, de nome “Programa de Fiscalizagcdo Ambiental Preventiva na Industria
(FAPI)”, traz o cerne do trabalho, o desenvolvimento da pesquisa. Na primeira parte
do capitulo é feita uma descricdo pormenorizada da politica, seu contexto historico,
evolucdo, desenho formal e o Mapa de Processos e Resultados desenvolvido, que
mostra graficamente o encadeamento logico entre os processos e resultados da
politica, e as organizagbes envolvidas em cada um deles. Na segunda parte do
capitulo é desenvolvida a relacdo entre as instituicdes que participam da politica,
comegando por uma exposicdo das organizagdes, suas caracteristicas e
peculiaridades, de forma a embasar as analises organizacionais realizadas; também
aqui é feita uma analise mais robusta dos “nds conceituais™ identificados quando da
sobreposicao dos dados resultantes da pesquisa sobre o referencial tedrico. Sera
possivel observar que alguns dessas dimensdes teoricas sado tratadas de forma
transversal em toda a monografia, uma vez que relagbes ndo séao
‘compartimentalizaveis”, de forma que os elementos que caracterizam as
organizagbes se manifestam em varios momentos, perpassando essas relagdes
desde os alinhamentos iniciais até a finalizagao do ciclo.

Por fim, no capitulo 6, sdo apresentadas as conclusdes obtidas na pesquisa
e as propostas de intervengdo. Cabe observar que as propostas de intervengao nao
visam uma grande revolugdo; o que se propde € que sejam feitos ajustes no
planejamento da politica, e a introdugdo de medidas que ajudem em uma mudanca
de percepcao nao apenas para a politica em questdo, mas para a administragao
publica de maneira geral, jogando luzes sobre a importancia da interlocugdo entre
Estado e demais atores da sociedade.

" Neste trabalho, a expressdo “nés conceituais” se refere as dimensdes tedricas que organizaram a
pesquisa e suas etapas mais analiticas.



19

2 CONSIDERAGOES METODOLOGICAS

O objetivo geral deste trabalho é fazer uma discussao acerca de como se
relacionam as organizagdes participantes do FAPI (Programa de Fiscalizagao
Ambiental Preventiva na Industria), buscando compreender se, e em que medida,
diferengas organizacionais oferecem obstaculos a compreensado do desenho e/ou a
execugao da politica.

Assim, teve como objetivos especificos:

a) Fazer uma revisdo conceitual e discutir o conceito de politica publica
preventiva, para ter subsidios que abordam seu carater multidimensional e

interinstitucional;

b) Apresentar uma analise tecnoldgica e institucional das organizagdes,
compreender as diferencas culturais entre elas, a fim de mobilizar os

instrumentos conceituais utilizados quando da analise do objeto;

c) Descrever o FAPI, politica abordada na pesquisa, e fazer um resgate de seu
desenho, demonstrando o caminho a ser seguido, desde o curto prazo até a

mudanca real a longo prazo pretendida;

d) Realizar entrevistas com atores chave e analise documental da politica

preventiva, para coleta de informacdes que subsidiam a analise do trabalho;

e) ldentificar as diferengas culturais entre as organizagbes e seus eventuais

efeitos sobre a implementacao da politica em analise;

f) Estabelecer recomendagdes de como as limitagdes decorrentes das diferengas

organizacionais, caso sejam observadas, poderiam ser superadas.

Com relagao a metodologia, esta pesquisa se caracteriza como de carater
qualitativo, e foi baseada em trés tipos de pesquisa: Pesquisa bibliografica,
documental e de campo. A pesquisa bibliografica foi feita através de literatura a
respeito dos dois grandes eixos tematicos principais — politicas publicas e sociologia
das organizagdes e sera melhor explorada a seguir.

O conceitos relativos ao eixo tematico de politicas publicas foram trazidos
com o objetivo de possibilitar uma contextualizagao sobre Politicas Publicas, Politicas
Preventivas e papel do Estado, e a forma esses temas se relacionam com o Meio

Ambiente, assunto da politica publica tratada nessa pesquisa. O fio condutor dessa
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contextualizacdo foi um breve apanhado histérico de como se deu a entrada da
questao ambiental nas agendas politicas brasileira e mineira, o que possibilitou uma
compreensao mais aprofundada de como o Estado de Minas Gerais tem lidado com
a gestao da pasta de Meio Ambiente, cuja responsavel € a Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), uma das trés instituicbes
participantes da politica. No eixo de Sociologia das Organizagbes, a pesquisa foi
direcionada ao campo tedrico da tecnologia organizacional e da teoria institucional. O
objetivo neste eixo tedrico foi fazer uma apresentagcdo de um ferramental conceitual
importante para a compreensao de como as organizagdes lidam com as incertezas
institucionais. Assim, foram construidas as bases epistemolégicas a partir das quais
seriam identificados os elementos relevantes para a constru¢do da pesquisa de
campo.

A pesquisa documental, por sua vez, foi feita a partir de documentos
gerenciais, produzidos pela politica desde seu primeiro ciclo até o atual,
compreendidos no periodo de 2017 a 2022, além dos documentos normativos,
produzidos antes de sua implementacdo. Os documentos usados para a pesquisa

foram:

a) Apresentagao FAPI 2021: Documento com a apresentagao do projeto, seus
conceitos principais e etapas realizadas pela SEMAD, utilizada tanto em
eventos para a apresentacao do projeto quanto durante a realizagdo de uma
das etapas do projeto.

b) Relatérios FAPI: Relatérios feitos anualmente, com a descrigdo da politica, os
setores fiscalizados na etapa, os principais resultados e aprendizados do ano
em questdo. Foram utilizados os relatérios dos anos de 2017, 2018, 2019, 2020
e 2021.

c) Boletim Diario do FAPI de 2021: Compilado de respostas dos formularios

preenchidos pelos fiscais da PMMG que fazem a fiscalizacao.

d) Termos de Cooperagao Técnica: Termos de cooperagao técnica firmados entre
a SEMAD, a PMMG e a FIEMG, que define a competéncia de cada uma das
partes na execucdo do FAPI e rege a execucdo da politica de forma geral. E
nesse documento que consta o plano de trabalho da politica. Existem dois
Termos de Cooperacgéo Técnica, o primeiro firmado em 2017 e o segundo em
2019.
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e) Processos SEI: Processos no Sistema Eletronico de Informagdes onde
constam todas as comunicacgoes internas da SEMAD e entre a SEMAD, PMMG

e FIEMG no ambito do FAPI, como memorandos, oficios e despachos.

A principio, o objetivo desta pesquisa seria obter informagdes formais a
respeito da politica, como atores envolvidos, matriz de responsabilidade, sua
evolucédo, indicadores e resultados, pretendidos e alcangados. Entretanto, ao longo
da pesquisa, observou-se que nos documentos formais existentes, os aspectos do
FAPI estavam sempre descritos de forma muito generalizada, sem maiores detalhes
e sem um marco légico com o desenho da politica. Dessa forma, a pesquisa de campo
assumiu uma importancia ainda maior, sendo necessaria para compreender melhor
alguns aspectos gerenciais da politica.

A pesquisa de campo, entdo, foi feita a partir de entrevistas com atores
chave das 3 (trés) organizacgdes participantes da politica. As entrevistas foram feitas
através de roteiro semiestruturado, e suas questdes tiveram como subsidio os marcos
tedricos abordados no referencial tedrico. Essas perguntas, formuladas a partir dos
marcos tedricos, quando da analise, se transformaram nos “nds conceituais”, que por
sua vez foram a estrutura sobre a qual foi construida a analise. Com relagao ao roteiro
das entrevistas, foram formulados dois protocolos, um a ser realizado com os gestores
e outro com os implementadores. As perguntas foram separadas em 3 (trés) médulos,

a seguir:

a) Caracterizagao do desenho da politica: Teve como objetivo identificar como o
entrevistado compreende o desenho da politica, visando observar se a
compreensao do desenho muda de acordo com a instituicdo ou com a funcao

do entrevistado (gestor/implementador);

b) ldentificacdo dos estrangulamentos: O objetivo deste mddulo foi, a partir da
visdo dos entrevistados, identificar os pontos criticos da politica e quando,

COmoO € porque ocorrem;

c) Relagbes entre as instituicdes: Este modulo teve como objetivo identificar
eventuais questdes e/ou pontos criticos associados ao relacionamento entre
instituicoes, e levantar dados sobre como cada institui¢ao (1) lida com o objeto

da politica e (2) compreende a politica.
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A escolha dos entrevistados foi a partir de 2 critérios: (a) Organizagao a
qual pertencem e (b) Forma de atuagdo na politica (como gestores ou
implementadores). Primeiramente, seriam selecionadas no minimo 6 (seis) pessoas,
2 (duas) de cada organizagdo: um gestor e um implementador. Porém, como a
entrevista seria necessaria também para fazer o resgate do marco légico (que deu
origem a um Mapa de Processos e Resultados) e compreender o contexto em que se
deu a criagdo do FAPI, foram também selecionados para a entrevista alguns atores
chave que poderiam auxiliar na constru¢ao do desenho da politica e na compreensao
de sua criacdo e evolucao. Na FIEMG, porém, por nao haver niveis hierarquicos entre
os membros que participam do FAPI nem divisao entre gestores e implementadores,
apenas 1 (um) entrevistado da instituigdo foi suficiente. Assim, foram entrevistadas 8
(oito) pessoas no total: 5 (cinco) da SEMAD, 1 (um) da FIEMG e 2 (dois) da PMMG.
Através das entrevistas, foi possivel alcangar a consecucio da politica, pois o ator
observa para além dos documentos gerenciais e formais. E preciso, entretanto,
compreender que essas entrevistas forneceram a interpretacdo que os atores
construiram acerca da consecuc¢ao, e sio essas percepg¢des que foram analisadas na

pesquisa.
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3 POLITICAS PUBLICAS E O MEIO AMBIENTE

Apesar da preservacdo do Meio Ambiente ser uma questdo sempre
presente nos discursos politicos e plataformas de governo, a preocupacdo da
Administracdo Publica com o Meio Ambiente é relativamente recente, se comparada
com outras pautas governamentais. A primeira vez que o tema foi discutido de forma
global por lideres governamentais foi apenas ha 50 anos, na Conferéncia das Nag¢des
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, que aconteceu no ano de 1972 em
Estocolmo. De acordo com a Organizagao das Nacdes Unidas (ONU), o evento
marcou o inicio da discussao entre paises industrializados e em desenvolvimento
sobre a relacdo entre meio ambiente, desenvolvimento econémico e bem-estar das
pessoas.

Apds a conferéncia foi publicada a Declaragao de Estocolmo, que afirma
que a maioria dos problemas ambientais nos paises em desenvolvimento seriam
motivados por seu proprio subdesenvolvimento, e que estes deveriam, portanto,
buscar o desenvolvimento levando em consideracéo e a necessidade de proteger e
melhorar o meio ambiente (ONU, 1973). Nos paises industrializados, por sua vez, os
problemas ambientais estariam relacionados a industrializacido e desenvolvimento
tecnologico.

O que se observa, entdo, € que além da visdo da responsabilidade do
Estado sobre o Meio Ambiente ser relativamente recente, as particularidades de cada
pais ou estado tiveram diferentes impactos tanto na forma como a tematica ambiental
passou a fazer parte das agendas governamentais, quanto no foco e priorizacéo de
suas politicas ambientais.

Em vista disso, antes de explorarmos a politica publica objeto desta
pesquisa é importante demonstrar o papel do Estado na preservacdo do Meio
Ambiente e a forma como se deu a entrada do tema na agenda politica brasileira, além
de fazer um historico e contextualizagdo da gestdo de meio ambiente no Estado de
Minas Gerais. Estas questbes serdao tratadas nas duas primeiras seg¢des desse
capitulo, enquanto na terceira e quarta secées serdao apresentados os conceitos e o
ferramental tedrico dos grandes eixos conceituais de politicas publicas e

institucionalismo, e de como estes se correlacionam com o tema desta pesquisa.
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3.1 A entrada do Meio Ambiente na agenda politica brasileira e o papel do
Estado

Em 1972, ano da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, o Brasil vivia o0 auge do chamado “milagre econdmico”, conquistado através
de uma politica de reorganizacédo do sistema financeiro e aumento do investimento
publico em infraestrutura. Apesar do crescimento econémico e do aumento dos
investimentos estrangeiros no pais, o desenvolvimento tecnolégico ndo acompanhou
o desenvolvimento econémico. Nesse momento, o Brasil se configurava entdo como
um pais ainda em desenvolvimento e em franca expansao da economia, porém sem
0s avangos tecnoldgicos necessarios para promover o crescimento econémico de
forma ambientalmente sustentavel, algo entdo n&do alcangado nem nos paises
industrializados.

Em paralelo a isso, as grandes ONGs ambientalistas de carater
conservacionista ganhavam cada vez mais proje¢cao e recebiam forte incentivo,
inclusive financeiro, ao defenderem a conservacéao de florestas tropicais, uma vez que
a preservagao desse bioma nao acarretaria nenhum inconveniente para norte-
americanos e europeus e ainda agradaria a opinido publica e as elites cientifica
(BENTES, 2005). Além disso, sua grande biodiversidade também despertava o
interesse de gigantes farmacéuticas, o que fortalecia ainda mais o interesse das
grandes poténcias na “internacionalizagdo da Amazodnia”, diante de questionamentos
da capacidade dos paises subdesenvolvidos de preservarem o bioma?. De acordo
com os ambientalistas, proteger o meio ambiente e os recursos naturais brasileiros
nao seria, entdo, apenas importante para os brasileiros, mas para todo o mundo,
devendo entdo o pais pautar seus interesses e seu desenvolvimento econémico pelas
questdes ambientais.

Essa visao do Brasil como uma espécie de portador da responsabilidade
pelo “bem estar ambiental” em escala global levou algum tempo para ser considerada
pacificada pelo governo brasileiro, que de imediato ndo aceitou a afirmacéo de alguns
paises de que deveriam “frear” seu crescimento — ndo s6 econémico, mas também

demografico (BENTES, 2005), o que ia de encontro a politica desenvolvimentista do

2 Como resposta e como forma de garantir a soberania sobre o territério compreendido pela Amazonia,
em 1980 foi promulgado o Tratado de Cooperagcdo Amazdnica, realizado entre os governos da Bolivia,
Brasil, Coldmbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela.
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governo brasileiro dos anos 1970. A intransigéncia dos representantes do Brasil na
Conferéncia de Estocolmo chegou a ser considerada como um risco para 0 sucesso
da reunido®. Na tentativa de contornar os efeitos negativos gerados pela postura do
governo brasileiro e sua repercusséo na opinido publica, foi criada através do Decreto
n°® 73.030 de 30 de outubro de 1973 a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA),
considerada marco inicial da entrada da tematica na agenda governamental brasileira
(ARQUIVO NACIONAL, 2020).

Porém, os primeiros avangos significativos comegaram a ocorrer apenas
em 1981, com a aprovacao da Lei n°® 6.938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente. A Lei diz, em seu artigo 2°, que o meio ambiente deve ser
considerado “patrimdnio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo
em vista o uso coletivo” (BRASIL, 1981, Art. 2°). Alguns anos mais tarde, a protegéo
do meio ambiente conquista importancia constitucional, com a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988.

Diferentemente dos direitos fundamentais individuais e sociais, o direito ao
meio ambiente € um direito de terceira geragao, ou seja, um direito que se refere a
coletividade, como apontam Varella e Leuzinger (2008). De acordo com esses
autores, a Constituicao Federal de 1988 criou entao “uma fungao, chamada de fungao
ambiental, consubstanciada na obrigagcdo, cometida ao Estado e aos integrantes do
corpo social, de preservagdo do ambiente natural” (Varella e Leuzinger, 2008, p. 398).
Compreende-se, portanto, que a funcdo ambiental € uma funcdo dividida entre
poderes privado e publico.

No que se refere a competéncia dos poderes publicos (legislativo, judiciario

e executivo), a Constituigdo Federal de 1988 diz em seu artigo 225:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

[..]

3 No Relatério da Delegagédo do Brasil a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, é possivel verificar em alguns trechos que a delegacao brasileira desde o comego assumiu
posicionamento intransigente e de certa forma contraria aos acordos propostos pelos “ambientalistas”,
argumentando, entre outras coisas, que os “problemas ambientais tipicos” seriam quase
exclusivamente encontrados nos paises desenvolvidos, associados ao desenvolvimento industrial
(BRASIL, 1972).
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V — controlar a producédo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacao ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
que coloquem em risco sua fungéo ecoldgica, provoquem a extingao
de espécies ou submetam os animais a crueldade. [...] (BRASIL, 1988,
Art. 225)

Destarte, observa-se que é fungédo do Estado ndo so6 proteger ou conservar
os recursos naturais de forma a manter o equilibrio ambiental, mas também controlar
as atividades produtivas e promover a educagao ambiental.

Em 1992, quatro anos ap6s a promulgagao da CF-88, foi criado o Ministério
do Meio Ambiente, que ja recebeu varias nomeacgdes e, no ano de 1999, voltou a
nomeacao original, que permanece até os dias atuais. Como 6rgao do poder executivo
nacional responsavel pela gestdo do meio ambiente em todo o territorio brasileiro, é
papel do Ministério do Meio Ambiente estabelecer a politica nacional do meio
ambiente e as estratégias de melhoria da qualidade ambiental e uso sustentavel dos
recursos naturais a nivel nacional.

E preciso, contudo, levar em consideracdo que, como ja afirmado
anteriormente, o Brasil € o pais com a maior biodiversidade do planeta. Isso implica
em uma diversidade de biomas e especificidades regionais que tém consequéncias
ndo so na gestdo ambiental em cada local, mas também nas atividades produtivas e
no desenvolvimento econdmico de cada regido. Assim, € de suma importancia
abordar também as politicas de meio ambiente estaduais. Nesta se¢ao, sera feita uma
contextualizacao da politica de Meio Ambiente no Estado de Minas Gerais.

Pelas questbes ambientais na década de 1970 serem vistas quase como
“antagbnicas” a politica desenvolvimentista promovida pelo governo brasileiro, os
primeiros movimentos na criagdo de uma estrutura politico-institucional voltada as
questdes ambientais foram impulsionados por pressées de organizagcdes de carater
mais ambientalista. Em Minas Gerais, por outro lado, desde o inicio esse assunto foi
tratado vinculado ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, considerando a

perspectiva do ecodesenvolvimento®.

4 Criado por Maurice Strong e amplamente difundido pelo economista Ignacy Sachs, o termo
ecodesenvolvimento se refere a um processo de desenvolvimento econdmico enddégeno, que vise
harmonizar os objetivos econémicos e sociais, através de uma gestdo ecologicamente prudente dos
recursos naturais e do meio ambiente. (MONTIBELLER FILHO, 1993)
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Essa relagao pode ser observada no fato de que o primeiro nucleo técnico
de Minas Gerais voltado a questdo ambiental ser a Diretoria de Tecnologia® e Meio
Ambiente (DTMA), criada na Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) em 1975, com a
competéncia de coordenar a formulagdo de programas estaduais de pesquisa
tecnoldgica e de protecdo ao meio ambiente (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1998).
Outro fator que reforca essa relagao se observa no fato de que a entrada da tematica
do Meio Ambiente na agenda politica do poder legislativo do Estado, ocorreu, de certa
forma, motivadas pelos impactos ambientais em consequéncia de atividades
industriais. No ano de 1974 a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG)
elaborou um projeto de lei que recomendava a criagao de um conselho estadual de
meio ambiente, apds pressdes de movimentos ecoldgicos motivadas pelos impactos
provocados pelos altos niveis de poluicdo industrial e em decorréncia da exploragao
mineral, na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) e no Vale do Aco.

Percebe-se, entdo, que enquanto no Brasil as primeiras iniciativas na
criacdo de uma politica de meio ambiente seriam, em tese, motivadas por problemas
decorrentes do subdesenvolvimento, na mesma época, em Minas Gerais, a
preocupagao com o Meio Ambiente no estado ja vinha carregada de aspectos
relacionados a atividades voltadas ao desenvolvimento tecnoldgico, de seriam

também de interesse do setor industrial®:

O fato de o sistema de politica ambiental em Minas Gerais ter-se
originado na area de Ciéncia e Tecnologia facilitou o entendimento de
que qualificagdo técnica, informagao e conhecimento sio fatores
imprescindiveis a esse tipo de atuacao e possibilitou a priorizacdo da
atividade de pesquisa e da abertura cientifica em relacdo a seu papel
estritamente fiscalizador ou policial. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
1998, p. 61)

Mais uma amostra de como se construiu a relagdo entre meio ambiente e
desenvolvimento tecnoldgico na gestdo ambiental de Minas Gerais pode ser vista na

Lei n° 6.953 de 16 de dezembro de 1976, que cria a Secretaria de Estado de Ciéncia

5 O termo “tecnologia” € mencionado nesta pesquisa com duas conotagées. No capitulo 3, o termo se
refere a aplicagéo pratica do produto da ciéncia em diversas areas de pesquisa, envolvendo métodos,
técnicas e instrumentos para a resolugao de problemas. Ja no capitulo 4, o termo é empregado para
se referir a forma como as organizagdes lidam internamente com sua matéria prima e como executam
seus processos, sendo o emprego referente a literatura da Teoria das Organizagoes.

6 Apesar da politica ambiental de Minas Gerais ter em sua génese a preocupagdo com o
desenvolvimento industrial, a relagdo estabelecida ndo significa que houve uma vinculagdo entre a
estrutura institucional voltada a preocupagdao com o meio ambiente e o setor industrial; pelo contrario.
Nesse periodo, que foi de meados da década de setenta até o final da década de oitenta o setor
industrial ofereceu grande resisténcia ao estabelecimento de uma politica ambiental estadual.
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e Tecnologia (SECT). Embora nao dispusesse em sua estrutura organizacional de um
setor que fosse especificamente orientado a gestao da politica ambiental do Estado,
a secretaria tinha entre suas competéncias algumas especificas da pasta ambiental,

juntamente com outras voltadas do desenvolvimento tecnoldgico:

I — planejar, executar, coordenar e controlar as atividades
governamentais relativas ao desenvolvimento e a aplicacdo de
conhecimentos cientificos e tecnolégicos no Estado e dos que
preservem e melhorem o meio ambiente;

Il — exercer a coordenacdo das atividades dos 6rgéos e entidades
integrantes do Sistema Operacional de Sistema e Tecnologia;

Il — elaborar e executar planos, programas e projetos de pesquisa
pura e aplicada em sua area de atuacao, articulando-se com o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
CNPq. [...] (MINAS GERAIS, 1976, Art. 2°)

A Lei cria também o Sistema Operacional do Sistema e Tecnologia (SOCT),
do qual fariam parte também o Centro Tecnoldgico de Minas Gerais (CETEC) e o
Instituto de Geociéncias Aplicadas (IGA). Posteriormente, no Decreto Estadual n°
18.468 de 29 de abril de 1977, é criada a Comissao de Politica Ambiental (COPAMY)’,
orgao colegiado formado por representantes das Secretarias de Estado, de 6rgaos
governamentais ligados a atividades ambientais, da ALMG, organizagdes
ambientalistas e cientistas de notorio saber de livre escolha do governador, além de
associacbes empresariais, como a Federacdo das Industrias do Estado de Minas
Gerais (FIEMG) e Associagao Comercial de Minas (ACM).

A constituicdo do COPAM, um érgéo colegiado com poderes normativos e
deliberativos, com representantes de diversos segmentos da sociedade traz mais do
que um carater participativo para a gestao da politica de meio ambiente do Estado. O
COPAM permitiu também a adocdo de uma politica ambiental que entente que a
preservacido do meio ambiente e melhoria da qualidade de vida ndo deve ser um
problema a ser resolvido apenas pelo poder publico, mas também por outros setores
da sociedade, o que acabou se configurando como uma solug&o para os interesses
contraditérios na época representados principalmente por grupos ambientalistas em
uma ponta e pelo setor industrial na outra.

Em 1980, foi aprovada a Lei Estadual n° 7.772/1980, que conferia
instrumentos legais para a atuagdo da COPAM, como licenciamento para a instalagao

7 Posteriormente, ocorre uma modificagdo em sua nomenclatura, passando a ser denominada
Conselho Estadual de Politica Ambiental
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e operacao de atividades potencialmente poluidoras e suspensao de atividades de
empreendimentos. As atribuicdes conferidas por esta lei aumentaram as demandas
da COPAM, problema cuja solugao encontrada foi a ampliagdo da secretaria executiva
da COPAM e criagdo da Superintendéncia de Meio Ambiente (SMA). Esse periodo foi
marcado pela precariedade da SMA no cumprimento de suas funcdes pela falta de
infraestrutura do Estado, de recursos humanos e de equipe técnica capacitada. A
precariedade se dava, em parte, a vinculacdo a Administracdo Direta, que néao
permitia autonomia financeira e administrativa e reforgcava a necessidade de
descentralizagcao (MORAIS, 2011).

A partir dos anos finais da década de 1980 acontece uma série de
mudangas que geram um grande reflexo na atuagdo dos 6rgaos responsaveis pela
gestao da politica de meio ambiente em Minas Gerais, a partir de um estudo realizado
em 1987, por uma comissao composta por representantes da SECT e do CETEC. O
estudo sugere a criagdo de uma estrutura técnica e executiva especifica, que
dispusesse de autonomia administrativa e financeira. Nesse mesmo ano, ocorre a
mudanga da SECT para Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente
(SECTMA), o COPAM deixa de ser comissao e passa a ser Conselho e ocorre a
instituicdo da Fundagao Estadual de Meio Ambiente (FEAM), através da Lei Estadual
n® 9.525/1987. O CETEC é entado afastado da gestdo do Meio Ambiente e suas
atribuicbes ambientais sdo assumidas pela FEAM.

Em 1991, a aprovagao da Lei Florestal n° 10.541/1991 faz com que o
Instituto Estadual de Florestas (IEF), vinculado a Secretaria de Estado de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (SEAPA) e que até entdo tinha como atividade principal o
fomento ao reflorestamento industrial via incentivos fiscais, fez com o que o IEF
assumisse carater tipicamente ambientalista, mais voltado a preservagdo ambiental.

Em 1995 acontece o Férum Mineiro de Politica Ambiental promovido pela
Comissao de Meio Ambiente da ALMG, que fortalece a ideia da criagao de um sistema
ambiental integrado, e em setembro do mesmo ano € aprovada a Lei Estadual n°
11.903/1995, que cria a Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(SEMAD), estando vinculada a ela o IEF e a FEAM. Em 1996 integra-se a SEMAD o
Departamento de Recursos Hidricos (DRH)8, e no ano seguinte, em 1997, sdo

publicadas uma série de leis estaduais que reorganizam a SEMAD, o IEF, a FEAM e

8 Em 1997 o DRH passa a se chamar Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM)
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do DRH - este ultimo passando entdo a se chamar Instituto Mineiro de Gestao das
Aguas (IGAM). E importante observar que, assim como aconteceu com o |IEF em
1991, o IGAM também passou por uma mudang¢a de concep¢ao na sua atuagao. Até
entdo, o DRH se ocupava mais da outorga, e a partir da vinculagdo a SEMAD volta
suas ateng¢des também a protecdo de mananciais (MORAIS, 2011).

A criagao de um sistema integrado possibilitaria maior agilidade na analise
dos processos de licenciamento ambiental, ja que os processos seriam divididos de
acordo com a competéncia de cada um dos 6rgdos. Enquanto a SEMAD seria
responsavel pelo planejamento e coordenagao da gestao da politica ambiental, o IEF
seria 0 responsavel pela “agenda verde”, atuando na formulagdo e execugao da
politica florestal; a FEAM cuidaria da “agenda marrom”, no estudo, controle e
prevengcdo da degradagdo ambiental decorrente de atividades poluidoras,
assessorando as camaras de atividades industriais, minerarias e de infraestrutura; e
o IGAM ficaria com a “agenda azul”, na proposigdo e execugao de diretrizes para a
gestao dos recursos hidricos do Estado. Além disso, o sistema promoveria a redugéo
dos problemas relacionados ao engessamento dos processos burocraticos, inerentes
a Administragcdo Direta, uma vez que IEF, FEAM e IGAM seriam o6rgaos da
Administracdo Indireta, com autonomia administrativa e financeira.

Ao longo da evolugado do sistema de meio ambiente na Administragao
Publica mineira, houve evolugdes também na percepg¢ado da questdo ambiental por
parte do setor produtivo. Em razdo da questdo ambiental ter entrado na agenda
politica do Estado de Minas Gerais intimamente relacionada ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, € possivel observar que as politicas de meio ambiente foram
mais influenciadas pelos interesses do setor produtivo do que o contrario
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1998).

Apesar de alguns empreendimentos (geralmente com maior
desenvolvimento tecnolégico e de maior porte), perceberem que a degradacgéo
ambiental também interferia nos seus proprios interesses, em fungao de fatores como
disponibilidade de matéria prima e do elevado potencial poluidor de suas atividades,
o setor produtivo de forma geral s6 comegou a mudar sua mentalidade e buscou sua
adequacao quando o cumprimento de obrigagdes ambientais passou a ser obrigatério
e sujeito a sancgdes estabelecidas na legislagdo (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
1998). Ainda no que se refere ao porte e desenvolvimento tecnolégico dos

empreendimentos:
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Alguns setores estariam mais adiantados no controle ambiental, em
virtude da propria tecnologia [mas] o fator mais lembrado para definir
a diferenciacao existente dentro do setor produtivo quanto a adogao
de normas de controle ambiental é o tamanho do empreendimento.
[...] quanto menor a empresa, maior a dificuldade de controle, mesmo
porque 0s pequenos empresarios nao estariam ainda conscientes do
dano ambiental que podem causar. Por considerarem seus
empreendimentos insignificantes, eles tendem a n&do se assumirem
como agentes responsaveis pela degradagdo do meio ambiente.
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 1998, p. 202).

E possivel depreender que a degradacdo ambiental em fungdo de
atividades produtivas ndo é responsabilidade de um setor produtivo ou tipo de
empreendimento especifico, tampouco possui apenas um fator. Considerando-se,
portanto, que a preservacdo do meio ambiente é uma questdo que interfere
diretamente na qualidade de vida e que sua degradagao € um problema multifatorial
que envolve varias areas do conhecimento, emergem questbes sobre politicas
publicas que sejam capazes de tangenciar a multiplicidade de causas dos problemas

que buscam combater.
3.2 Politicas Publicas Preventivas e o Meio Ambiente

Assim como a abordagem da questdo ambiental seguiu por diferentes
trajetérias no Brasil e em Minas Gerais, a abordagem sobre os problemas publicos
também pode mudar de uma gestao para outra. Porém, seja qual for a perspectiva de
determinada gestao, ela sempre sera posta em pratica através de politicas publica, e
cabe a Administragao Publica a gestao das politicas publicas em todo seu ciclo, desde
a identificacdo do problema (que se da com a observacdo de uma diferenca entre a
situagao real e a situagao ideal possivel) (SECCHI, 2022) até a extingdo da politica (o
que pode acontecer, por exemplo, quando a situagao real se torna a ideal possivel).

Trazendo para o contexto do Estado de Minas Gerais, a pasta de Meio
Ambiente sempre teve uma perspectiva atrelada ao desenvolvimento econémico, e
nos ultimos anos tem visto a prevengao em politicas ambientais como um componente
estratégico da gestdo ambiental do Estado, sendo hoje o FAPI componente do
planejamento estratégico do governo. Apesar disso, observa-se que a maior parte da
literatura a respeito do tema das politicas preventivas trata quase exclusivamente de
politicas de prevengao na saude e na seguranca.

O termo “politica publica” possui uma multiplicidade de definigbes. Uma

politica publica pode ser tanto uma agao concreta que atua sobre determinado
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problema, quanto orientagdes para decisdo, acdo (ou omissao) de determinada
gestdo. Secchi (2022) afirma que qualquer definicdo de politica publica é arbitraria,
por ndo haver um consenso na literatura sobre o que ele chama de “nds conceituais”,
que seriam as questdes a respeito do tema para as quais os estudiosos do campo de
politicas publicas possuem posicionamentos divergentes. Estes nds seriam (1) se
politicas publicas s&o elaboradas exclusivamente por atores estatais, (2) se a omissao
ou negligéncia a respeito de determinado problema também podem ser considerados
politica publica e (3) se apenas diretrizes estruturantes devem ser consideradas, ou
também diretrizes operacionais.

Aqui, o conceito de politica publica sera abordado em razdo de sua
pertinéncia para a definicdo do objeto desta pesquisa. Dessa forma, ndo se faz
necessario passar de forma mais aprofundada pelos trés nds conceituais discutidos
pela literatura, e sim adotar um conceito que abarque as caracteristicas da politica
objeto da presente pesquisa. O conceito adotado, portanto, sera o de Secchi (2022,
p. 2), que, de forma objetiva, define politica publica como “diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”.

No campo tedrico de politicas publicas, além das diferentes definicoes,
existem varias tipologias que buscam analisar e compreender seus 0s contornos.
Secchi (2022, p. 29) afirma que “dependendo do tipo de politica publica que esta em
jogo, a estruturagéo dos conflitos, das coalizdes e o equilibrio de poder se modificam”.
Outro aspecto que deve ser observado € o estilo de politicas publicas, que determinam
seus procedimentos de elaboragao e implementagdo (RICHARDSON; GUSTAFSON;
JORDAN, 1982 apud SECCHI, 2022).

Entre as tipologias de estilo de politicas, encontra-se a de Richardson,
Gustafsson e Jordan, segundo a qual os estilos de politica publica variam em 2 eixos:
(a) o eixo consensual-impositivo e (b) o eixo proativo-reativo. O primeiro eixo se refere
a relacao entre atores governamentais e sociais, e 0 segundo estaria relacionado as
l6gicas racionalistas, em que um objetivo € determinado e s6 entdo se analisa o
ambiente, visando uma mudancga significativa da realidade (estilo proativo) ou
incrementalistas, em que é feita uma analise do ambiente, dos obstaculos e das
alternativas possiveis, geralmente fruto de pressdes politicas (estilo reativo) (SECCHI,
2022).

Considerando o eixo proativo-reativo, ainda que o estilo proativo esteja

relacionado a logica racionalista que vise uma mudancga da realidade, ele ndo abarca
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as caracteristicas de uma politica publica preventiva, que atua sobre as causas do
problema a ser enfrentado. Entretanto, uma abordagem relevante ao objetivo da
presente pesquisa é feita pelo guia de avaliagdo de politicas publicas do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), que afirma ser a politica publica formulada para
atuar ndo necessariamente sobre os efeitos do problema, mas sobre suas causas
(BRASIL, 2018).

E importante destacar que apesar da definicdo de politica publica dada pelo
IPEA entender a politica como uma acédo que atue sobre as causas do problema,
atuando de forma preventiva, 0o mesmo documento afirma que “(...) Muitas vezes esta
ultima (a agao publica) reconhece os efeitos, mas € incapaz de definir e atingir a causa
do problema” (BRASIL, 2018, p. 72), ou seja, acaba atuando de forma reativa. Devido
a esse desencontro entre como a politica publica deveria atuar e como ela de fato
atua na maioria das vezes, é importante abordar aqui o conceito de politica publica
preventiva.

Segundo Silveira (2007), foi na area da saude que surgiu o conceito de
prevencgao aplicado a politicas publicas, nas teorias de Leavell e Clark, segundo as
quais € possivel “antecipar, preceder ou tornar impossivel por meio de uma
providéncia precoce o desenvolvimento de doengas e agravos a saude” (LEAVELL &
CLARK, 1958 apud SILVEIRA, 2007, p. 60). Compreende-se entdo que, ao atuar
sobre as causas do problema e evitando sua ocorréncia, esse tipo de politica € mais
eficiente, econdbmico e mais humano que politicas que atuem sobre os efeitos. Mais
eficiente, pois evita que o problema de fato ocorra, mais econémico pois o Estado
precisa arcar apenas com os custos da politica, ndo sendo acrescidos os custos de
recuperacéo do agravo e, por fim, mais humano, pois ndo permite que a populagao
chegue a sofrer com as consequéncias do problema que, através das agdes tomadas
de forma preventiva, foi impedido de se concretizar.

Ainda que discussdes sobre agdes publicas preventivas ocorram mais
frequentemente no dmbito de areas como saude e seguranga, essas demonstram
pertinéncia, também, em outros campos de atuagcdo do Estado, como o meio
ambiente. E muito importante que se pense em politicas preventivas voltadas para a
questdo do meio ambiente, considerando-se que recursos naturais, uma vez
esgotados, ndo retornam. Além disso, como visto na segdo 3.2, muitas vezes a
degradagdo ambiental ocorre por falta de conhecimento da populagdo sobre as

melhores praticas ambientais. Trazendo para o contexto do FAPI, politica objeto desta
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pesquisa, atuando na orientacdo prévia dos produtores, de forma que estes
desenvolvam suas atividades de forma ambientalmente correta; e s6 procedendo a
fiscalizacdo apods periodo de adaptagdo das atividades produtivas, as agdes da
politica acabam, entdo, por prevenir tanto a degradagdo ambiental quanto a
paralisacdo das atividades das empresas em fungdo da constatacido de
irregularidades.

Ao olhar para as causas de um problema e n&o para os efeitos, as politicas
preventivas acabam tendo como objeto problemas sociais muitas vezes complexos,
que possuem uma multiplicidade de causas e fatores, e que acabam demandando
também a acdo de equipes multidisciplinares, formadas por diferentes atores e
organizagdes. Essa multiplicidade de atores e organizagdes, entretanto, pode gerar
uma série de “efeitos perversos” em raz&o das diferengas de linguagem, culturas e
formas de atuacgéo proprias de cada uma dessas organizagdes, que eventualmente
podem entrar em choque e gerar situag¢des de conflito. Assim, o trabalho aqui proposto
pretende mobilizar conceitos e variaveis advindos da analise socioldgica das
organizagdes, particularmente as analises tecnoldgica e institucional, por serem
vertentes capazes de fornecer subsidios tedricos a interpretacdo da relagdao entre
organizagbes (MARINHO, 2011).
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4 RELAGOES INSTITUCIONAIS EM POLITICAS PREVENTIVAS

No capitulo anterior, foi apresentada a relagéo entre politicas publicas,
politicas preventivas e meio ambiente - enquanto area de interesse da Administragao
Publica, com o propdsito de fazer uma contextualizagdo quanto ao objeto da politica
analisada nesta pesquisa e seu carater preventivo e, portanto, interinstitucional. Neste
capitulo, por sua vez, sera apresentado o ferramental tedrico a ser mobilizado para a
analise institucional das relagdes interinstitucionais na politica publica em questao.

Na literatura, encontramos varias definicdes para organizagdes. Por uma
questao de maior proximidade com a abordagem feita nesta pesquisa, aqui sera
adotada a definicdo de organizagdo como “coletividade instituida com vistas a
objetivos definidos” (LAPASSADE, 1983, p. 101). Organizagbes sao, portanto,
unidades sociais voltadas para a produc¢ao de determinados fins, guiadas por suas
estruturas.

Organizagbes podem, a principio, ser classificadas como burocraticas ou
nao burocraticas. Segundo Merton (1971), por organizagdes burocraticas entende-
se as organizagdes com uma estrutura racionalmente organizada e com padrdes de
atividades claramente definidos e relacionados aos fins, além de cargos organizados
hierarquicamente, aos quais sao inerentes determinadas obrigagbes e direitos
estabelecidos por normas especificas. Este modelo, entretanto, apresenta limitagoes,
podendo algumas organizagdes serem classificadas como ndo burocraticas®. Por ndo
burocraticas, entende-se as organizagdes onde o poder estaria menos centralizado,
com menos regulamentos e, portanto, maior responsabilidade individual, maior
autonomia e mais abertura as ideias de seus membros de forma geral (PERROW,
1981).

Apesar da aparente simplificagdo do conceito “racionalizado” de
organizagdo como unidade que transforma inputs em outputs, as organizag¢des
diferem entre si em mais de uma dimens&o e na forma como essas dimensdes se
relacionam. Entre as teorias de analise organizacional, duas em especial oferecem
maior aporte aos aspectos organizacionais que esta pesquisa pretende observar. A

primeira delas é a analise tecnolégica das organizagdes, que langa luzes sobre os

9 Embora alguns autores, como Perrow (1981), lancem mao do termo ndo burocrético para designar
um determinado modelo de organizagbes, ndo existem organizagdes totalmente ndo burocraticas, e
sim organizagbes que se encontram num dos pontos extremos do continuum que vai do excesso de
burocracia até a auséncia quase completa de burocracia.
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elementos internos as organizagdes (intraorganizacional), e a segunda é a analise
institucional, que, por sua vez, langa luzes sobre os elementos do ambiente (entre

organizagdes). Cada uma delas sera abordada nas segdes seguintes.
4.1 Analise tecnolégica das organizagoes

Como ja afirmado, a analise tecnoldgica’® das organizagdes é aquela que
enfatiza os elementos internos da organizagao; ndo sé como ela lida com esses
elementos, mas também como esses se relacionam. Nas pesquisas bibliograficas a
respeito da abordagem tecnoldégica na analise organizacional, frequentemente
encontra-se literatura classificando as organizagdes apenas como burocraticas ou néo
burocraticas, tomando como fator de diferenciagdo apenas o grau de rotina das
atividades. De acordo com essa classificagdo, na organizagao burocratica as técnicas
seriam bem estabelecidas e aplicadas da mesma forma a todas as matérias primas —
consideradas homogéneas, havendo, porém, alguma inseguranga com relagao aos
métodos (rotina completa); e no outro extremo, das organiza¢gdes nao burocraticas,
estas lidariam com matérias primas ndo padronizadas, havendo baixa inseguranga a
respeito dos métodos, mas maior variedade de atividades e operagdes (auséncia de
rotina).

Entretanto, de acordo com Perrow (1981), existem organizagées que nao
se encontram em nenhum dos dois extremos compreendidos pela abordagem
burocratica, de modo que poderiam ter mais rotina sob um aspecto e menos sobre
outro. Uma forma de proceder a analise organizacional para além do espectro da
organizagao “burocratica — ndo burocratica” seria entao através do modelo tecnolégico
desenvolvido por Charles Perrow. Nele, sao propostas duas dimensoes
independentes entre si, a serem mais bem exploradas a seguir: o grau de variabilidade
da matéria prima e o nivel de incerteza das atividades a serem exercidas pela
organizagao.

A primeira dimensdo é a variabilidade da matéria prima, ou seja, a
analisabilidade do material a ser transformado (PERROW, 1981). Durante as
atividades da organizagao, seus membros recebem “estimulos” (que podem ser vistos

como as demandas). Se o estimulo for familiar, ou seja, se a demanda ja possuir

10 Reforgando que, aqui, o termo tecnologia ndo se aplica a equipamentos ou processos técnicos, e
sim a forma como a organizacgao lida com sua matéria prima.
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formas conhecidas de ser resolvida, a pessoa que recebeu a demanda sabera o que
fazer, ou pelo menos onde encontrar a resposta do que fazer, e nao precisara refletir
muito a respeito de como proceder para resolver o problema; esta seria o que Perrow
(1981) chama de pesquisa analisavel. Por outro lado, se ndo houver respostas
registradas sobre como resolver determinada demanda - este seria o caso de tarefas
nao rotineiras, a pessoa nao teria como fazer uma “pesquisa mental’ de possiveis
solucdes. Esta seria, entdo, a pesquisa ndo analisavel.

Tomando como matéria prima esses estimulos aos quais a pessoa deve
responder durante suas atividades, é importante destacar que a natureza da atividade
(de pesquisa; se analisavel ou ndo) depende muito mais do quanto se conhece a
matéria prima. Quanto mais a matéria prima for tida como homogénea, menor seria
sua complexidade e tem-se assim uma situacao de pesquisa analisavel. Todavia,
quando a matéria prima é tida como heterogénea, maior sua complexidade e menor a
chance de haver registro de situagdes semelhantes, pois cada caso seria diferente do
outro. Nao havendo uma “receita” de como proceder, n&o ha possibilidade de analise;
da-se assim a pesquisa nao analisavel.

Salienta-se que aqui a matéria prima nao foi colocada como “homogénea”
ou “heterogénea” a priori, mas sim “tida como”, pois entende-se que diferentes
instituicdes lidam com a mesma matéria prima também de forma diferente; trata-se de
uma situagao em que a forma como cada das organizagdes percebe sua matéria prima
€ mais relevante para a caracterizagado de suas atividades do que as caracteristicas
da matéria prima em si. Perrow (1981) cita como exemplo duas instituicdes
correcionais de adolescentes, Dick e Inland. Enquanto na primeira os jovens eram
vistos apenas como “delinquentes iguais e estaveis” que, com a dose certa de
repressao seriam mantidos sob controle (matéria prima homogénea), na segunda os
jovens eram vistos como “diferentes umas das outras e potencialmente instaveis”,
sendo necessaria grande atividade mental e capacidade de adaptagao para a solugéao
dos problemas (matéria prima heterogénea).

A segunda dimensao € o grau de incerteza da atividade desenvolvida pela
organizagao, ou seja, a variedade dos problemas a serem resolvidos, e que podem
provocar a atividade de pesquisa. Quando ha uma grande variedade de situagdes,
cada tarefa pode exigir uma acao diferente (quer a matéria prima seja analisavel ou
nao), apresentando-se entdo muitas situacoées excepcionais. Em casos de

variedade baixa, ou seja, quando as situagbes ja sdo “familiares”, mesmo que a



38

matéria prima seja complexa, é possivel estabelecer uma forma rotineira de executar
essas atividades, se configurando com a situagdo de poucas situagoes
excepcionais. Pode-se dar como exemplos um atelié de costura e uma grande
confeccdo. Ambas produzem o mesmo tipo de produto — roupas, mas em um atelié as
pecas sdo feitas por encomenda e sob medida, a partir de moldes que respeitam as
medidas e proporgdes do corpo do usuario, além de haver provas e possiveis ajustes.
Em uma grande confecgdo, por outro lado, as pecas feitas sdo feitas em grandes
quantidades, a partir de um gabarito com medidas e proporgdes padronizadas, de
modo que pode ser facilmente estabelecido um protocolo para as atividades a serem
realizadas.

Através do cruzamento das variaveis de cada uma das dimensdes (aqui
chamadas, de forma simplificada, de matéria prima e modo de fazer), obtém-se como
produto da relagcéo entre essas duas dimensdes a estrutura da organizagao, que é o
que engendra a atividade cotidiana. Desse modo, uma organizacdo pode ser
classificada como (1) artesanato, (2) auséncia de rotina, (3) rotina e (4) engenharia,
de acordo com seus arranjos entre a quantidade de situagdes excepcionais
(estimulos) e o quanto essas situagdes apresentam um problema analisavel, “ou seja,
ha maneiras conhecidas de resolvé-lo, exigindo pouca reflexdo” (PERROW, 1981, p.

102). Essa classificacao e suas variaveis podem ser vistas na figura 1.

Figura 1: Variaveis de Tecnologia

Poucas . . .
. . Muitas situagées
situacoes L
L excepcionais
excepcionais

Pesquisa Auséncia de
. L Artesanato
nao analisavel rotina
112
413
Pesquisa . .
. Rotina Engenharia
analisavel

Fonte: PERROW, 1981
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As classificagbes “Rotina” e “Auséncia de rotina” (quadrantes 4 e 2,
respectivamente), seriam as que sem enquadrariam nos modelos burocratico (rotina)
e ndo burocratico (auséncia de rotina). Uma organizagdo com tecnologia classificada
como Rotina entende sua matéria prima como bem conhecida e homogénea, e tem
atividades mais estaveis e previsiveis, com poucas excepcionalidades. Devido ao alto
nivel de previsibilidade e facilidade de planejamento, tém também maior controle
sobre os processos e maior certeza quanto a forma como sao vistas.

De outro modo, as organizagdes “sem rotina” lidam com matéria prima
pouco conhecida e/ou mais heterogénea, e tem em suas atividades muitas situagdes
excepcionais. Para que esse tipo de organizagao seja eficiente, demanda-se uma
estrutura com maior liberdade de agéo, boa coordenagéao entre os grupos, baixo senso
de hierarquia e maior autonomia na tomada de decisédo, devido a dificuldade de
estabelecer formas de controle e protocolos para as atividades, em funcdo da baixa
previsibilidade.

Nos quadrantes 1 e 3 estariam, portanto, as organizagdes que nao se
enquadram na bidimensionalidade “burocratica — ndo burocratica”. No quadrante 1
estariam as organizagdes classificadas como “artesanato”, que sao aquelas em que,
embora a matéria prima seja pouco conhecida (ou seja heterogénea), ha poucas
situagdes excepcionais na execugao das atividades. Nessas organizagdes, ha maior
liberdade no nivel mais baixo, da “produc¢do”, pois ndo ha como colocar a atividade
em protocolos rigidos. No quadrante 3 estariam as organizagdes classificadas como
‘engenharia”, em que as relagdes se invertem: a matéria prima é tida como conhecida,
mas ha muitas situacdes excepcionais, o que demanda maior liberdade de agao nos
niveis mais altos, porém pouca nos niveis mais baixos (da produg¢do, que lidam
diretamente com a matéria prima). Assim, os membros de niveis mais baixos teriam
rotinas mais bem estabelecidas e pouca autonomia, ao passo que nos niveis mais
altos haveria pouca rotina, mas muita autonomia.

A abordagem desse modelo de analise é valida nesta pesquisa pois a forma
como cada organizagdo entende e lida com sua matéria prima pode gerar
divergéncias também na forma como cada uma dessas organizagdes entende a
politica publica e como deve se dar sua implementagao, uma vez que cada instituicao
pode entender sua matéria prima (que, no caso, seria 0 publico-alvo da politica
publica). Além disso, a forma como cada uma das organizagdes estabelece seus

modos de fazer, ou seja, a maneira como se da a consecugao de suas atividades,
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também estabelece diferentes formas de coordenacgao intraorganizacional e niveis de
previsibilidade das atividades. Uma vez que diferentes instituicdes podem ver de
forma diferente aspectos de hierarquia e autonomia entre seus grupos e membros,
pode haver uma interferéncia na coordenacdo interorganizacional, além de
descompassos no planejamento de atividades a serem executadas em conjunto, em

funcao de variaveis como previsibilidade e formas de controle.
4.2 Analise institucional das organizagoes

Partindo do pressuposto de que o objeto de analise desta pesquisa € uma
politica executada por diferentes organizagbes, entende-se a relevancia da
apropriacao de um arcabouco tedrico que oferega base a compreensao das diferentes
dimensbes em que essas organizagdes podem divergir, a partir de diferentes
perspectivas teodricas do institucionalismo. Isto posto, serdo aqui abordados os
aspectos que aproximam e diferenciam os conceitos de organizagdes e instituicao,
bem como serdo desenvolvidos os conceitos de objetivo e campo organizacional.
Serdo também abordados tdpicos relativos aos critérios de legitimidade das
instituicdes.

Organizagdes sao, a priori, sistemas racionais constituidos com vistas as
atingir determinados objetivos. Porém, organiza¢des sao vistas aqui como mais que
meros instrumentos. Segundo Selznick (1971), a visdo da organizagao apenas como
um “instrumento técnico para a mobilizagcdo de energias humanas” ndo traduz a
complexidade das organizagbes enquanto um sistema racional e alteravel de
coordenacdo de atividades. Ha que se levar em consideragdao que, para além da

estrutura organizacional, ha todo um sistema social envolvido:

Uma organizagdo é um grupo de seres humanos vivos. A dindmica
vitalizadora nao conta, jamais, por completo, com o que fazem os
participantes. E sempre suplementados pela chamada estrutura
informal, que surge quando entra a personalidade do individuo (...).
Relagbes formais coordenam papeis ou atividades especializadas,
nao pessoas. (SELZNICK, 1971, p. 7)

Uma vez que organizagbes sao compostas por pessoas, suas
necessidades e objetivos pessoais podem tanto fortalecer a estrutura formal quanto
mina-la. Isto posto, um dos objetivos primordiais da organizagdo é conduzir e
administrar essas pressodes sociais, de modo a garantir sua permanéncia através da

manutencdo de seu sistema formal. A medida que as “estruturas informais” da
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organizagao vao se consolidando, esta vai sendo percebida por seus membros como
uma instituicdo, como um fim em si mesma (MARINHO, 1990). Em paralelo a isso,
Selznick sugere que a distingdo entre organizagcdo esta no fato de que “se uma
organizagdo € meramente um instrumento, sera prontamente alterada ou posta de
lado quando aparecer outro de maior eficiéncia” (SELZNICK apud MARINHO, 1990,
p. 11). A institucionalizacdo seria, entdo, um processo que acontece com as
organizagbes com o passar do tempo, também como forma de autopreservagéo das
organizagoes.

Na escola institucionalista tradicional, instituicdes sao “regras formais que,
de alguma forma, condicionam o comportamento dos individuos” (SECCHI, 2022, p.
116). Corroborando o exposto no paragrafo anterior, de acordo com a teoria
institucional, instituicbes geram obediéncia as normas, explicitas e implicitas, e
coordenam agdes, de modo a estabelecerem convergéncias em direcao aos objetivos
das instituicbes. Instituicbes sao, assim, locus de valores, crencas, culturas e
linguagens, e emergem quando organizagbes se tornam valores em si mesmas.
Depreende-se dai que toda instituicdo €, antes de tudo, uma organizagao.

Segundo Etzioni (1984), o objetivo e uma organizagao é a situagao futura
pretendida, uma “imagem de futuro”, deixando-o de ser, quando alcangado. Assim, o
objetivo organizacional “é um estado que procuramos, nao um estado que possuimos”
(ETZIONI, 1984, p. 8); ele nunca é dado, e sim vai sendo construido, influenciado pela
coletividade de seus membros. Entretanto, o objetivo organizacional ndo pode ser
confundido com os objetivos de seus participantes, embora estes possam entender o
objetivo organizacional como um meio de alcangar seus proprios objetivos. Ainda de
acordo com o autor, embora seja util na identificacdo dos objetivos organizacionais a
opinido de seus membros a respeito, pode ser mais esclarecedor para este fim

observar a destinacao dos recursos empenhados. Ele afirma:

Sao0 mais reveladoras as situagbes em que a distribuicido de forga
humana e de recursos materiais sugere claramente uma diregdo do
esforco, diferente da apresentada pelos informantes. (...) O
pesquisador definira como objetivos da organizagdo as situagdes
futuras para as quais se dirige a maioria dos recursos da organizagao
e 0s principais compromissos dos participantes” (ETZIONI, 1984, p.
9).

Outra questdo a ser observada na identificagdo dos objetivos
organizacionais € que, eventualmente, os objetivos afirmados podem nado ser

exatamente os objetivos aspirados. Isso pode acontecer por falta de conhecimento
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dessa discrepancia por parte do representante da organizagdo, mas na maioria das

vezes ocorre de forma consciente, como forma de alcangar os objetivos reais:

E mais frequente que lideres de organizagdes exprimam,
conscientemente, objetivos que diferem dos que s&o realmente
procurados, porque esse mascaramento auxilia os objetivos que a
organizagao de fato deseja atingir. Uma organizagao cujo objetivo real
€ obter lucro pode ter vantagens se puder passar por uma organizagao
educacional, ndo lucrativa. (ETZIONI, 1984, p. 9)

A perspectiva da organizagdo como mais do que um sistema racional, mais
préxima de um “organismo ajustavel”’, é relevante na compreensédo de que, assim
como ela lida com forgcas sociais internas, ela também esta constantemente em
confronto com situagdes externas, as quais precisa se adaptar, resultando em novas
necessidades (MARINHO, 1990), que refletem em seus objetivos, uma vez que é
desse modo que a organizagao pode cumprir com os critérios de legitimidade de seu
campo e/ou ambiente. Assim, € importante abordar também os conceitos de ambiente
e campo organizacional.

O ambiente organizacional € o ambiente externo a organizagao, com o qual
a organizagao interage em busca de informagdes e recursos necessarios a
consecucao de suas atividades. Mais do que apenas fornecer recursos para as
atividades da organizag&o, o ambiente também exerce determinada influéncia sobre
ela, sendo “o conjunto de pressdes e for¢as ao redor de uma organizagao que tem o
potencial para afetar a maneira como ela opera a sua habilidade para adquirir
recursos” (JONES apud SCHULTZ, 2016, p. 68).

Embora varias organizagbes possam estar no mesmo ambiente, este nao
€ 0 mesmo para todas as organizagdes, pois as organizagdes sao diferentes entre si,
e essas diferengas podem gerar diferentes condigdes externas e niveis de acesso aos
recursos externos. Dessa forma, € como se o mesmo meio fosse, para cada
organizagdo, um ambiente organizacional préprio, sujeito a graus especificos de
incerteza e complexidade, uma vez que esses dependem da capacidade de
negociagcdo com os agentes externos (SCHULTZ, 2016). Para além disso, a
adaptagcdo ao meio também se caracteriza como uma forma a mais de garantir a
sobrevivéncia da organizagao por uma exigéncia do proprio ambiente organizacional,
uma vez que este acaba por selecionar as organizagdes mais compativeis a ele
(MARINHO, 2011).
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O campo organizacional, por sua vez, € o conjunto de organizagdes que
integram determinada area reconhecida da vida institucional. Powell e DiMaggio
entendem que a importancia do campo organizacional como unidade de analise esta
em direcionar a atencdo nao para concorrentes ou redes de interagdo, mas para a
totalidade dos atores relevantes. Os campos organizacionais, porém, sé podem ser
entendidos como tal a partir de uma série de fatores, que segundo Powell e DiMaggio,

seriam:
a) Nivel de interag&o entre as organizagbes do campo;

b) Existéncia de estruturas de dominagdo e padrées de associagcdo entre as

organizacgoes;

c) Volume de informagdes com as quais as organizagdes devem lidar, internas ao

campo; e

d) Desenvolvimento de uma conscientizagao entre as organizagdes de que estao

envolvidas em um negdécio comum.

Observadas essas condicbes, emergem forgcas que tornam as
organizagdes de determinado campo cada vez mais semelhantes umas as outras.
Assim como o processo de institucionalizagdo de uma organizagéo faz com que
determinadas a¢des passem a ser legitimadas, representando um fim em si mesmas,
isso também acontece no processo de estruturagcdo do campo organizacional, de
modo que estratégias que, racionalmente, ndo seriam adotadas por algumas
organizagbes, acabam sendo adotadas pelo fato de serem “normativamente

sancionadas”:

Campos organizacionais altamente estruturados fornecem um
contexto em que esforcos individuais para lidar racionalmente com a
incerteza e com restricdes levam, de maneira conjunta, a
homogeneidade em termos de estrutura, cultura e resultados. [...] uma
vez que um campo se torne bem estabelecido, ja ha um impulso
inexoravel em diregdo a homogeneizagao (POWELL E DIMAGGIO,
2005, p. 75).

Nesse processo, a adogao de estratégias a principio “ndo racionais” acaba
por se mostrar eficiente para a organizagdo, uma vez que empregados
sistematicamente pelas organizagdes, acabam por ter sua legitimidade fundamentada
na sua efetividade pressuposta. Assim, “organizagbes que incorporam elementos

socialmente aceitos como racionais em sua estrutura formal maximizam sua



44

legitimacdo e incrementam suas habilidades e capacidades de sobrevivéncia®
(MEYER E ROWAN apud MARINHO, 2011, p. 141).

Seja por uma necessidade de adaptagdo ao ambiente ou por uma questao
relacionada a estruturagdo do campo organizacional, da-se o processo de
homogeneizagdo das organizagdes, uma vez que “a aquisigao de legitimidade e de
recursos necessarios a sobrevivéncia organizacional encontra-se assim
fundamentalmente relacionada a um modelo de isomorfia com tal ambiente”
(MARINHO, 2011, p. 140).

O isomorfismo seria um “processo de restricdo que forca uma unidade de
uma populagao a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto
de condigbes ambientais” (HAWLEY apud POWELL E DIMAGGIO, 2005, p. 76). Na
teoria institucional, sao identificadas duas formas de isomorfismo, o (1) competitivo,
que enfatiza a competicdo de mercado, mudanga de nichos e medidas de adequacao,
visa adequagdo econOmica; e o (2) institucional, voltado para as forgas que
pressionam as comunidades em direcdo a uma adaptacdo ao ambiente e
organizagdes que nao competem apenas por recursos, mas também por poder politico
e legitimacao institucional, que, por usa vez, esta focado na adequagao social.

Powell e DiMaggio identificam trés mecanismos de transformagéao
isomorfica institucional, os isomorfismos (1) coercitivo, que deriva de influéncias
politicas e problemas de legitimidade; (2) mimético, que resulta da padronizacao de
respostas diante da incerteza e (3) normativo, que estda associado a
profissionalizagao.

Como ja afirmado acima, o isomorfismo coercitivo tem relagdo com
influéncias politicas e questdes de legitimidade, mas também pode ocorrer em fungao
de expectativas culturais da sociedade onde estas organizagdes estao inseridas e/ou
atuam, ou até mesmo em razdo de aspectos legais, como a necessidade de se
estabelecer hierarquias organizadas, para obter apoio de outras organizagbes de
estrutura hierarquizada, o que também pode representar um obstaculo na interagao
entre organizagbes com diferentes niveis de hierarquizagdo, questdo inclusive
observada nesta pesquisa e que sera melhor desenvolvida no capitulo 5.

Porém, n&o so a partir de forcas de autoridade se da o isomorfismo. Uma
outra forca bastante poderosa que leva a esse processo € a da incerteza. Diante de
um cenario de incerteza no ambiente organizacional, ou quanto 0s proprios processos

da organizagcdo nao sdo bem compreendidos, tanto no que se refere a tecnologia
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utilizada quanto a metas e objetivos organizacionais que nao estejam claramente
definidos, imitar outras organizagdes € uma forma de responder a incerteza, esse
seria 0 mecanismo de isomorfismo mimético. Entretanto, nem sempre as
organizagdes tém claramente o proposito de imitar, tampouco as outras organizagdes
percebem que estdo sendo imitadas. Powell e DiMaggio (2005) citam como fatores
que podem levar ao mimetismo acdées como a rotatividade de méao de obra, o

intercambio tecnoldgico e o compartilhamento de informagdes com o ambiente:

[...] quanto mais ampla a populagdo de pessoas empregadas ou a
quantidade de clientes servidos por uma organizagao, maior a pressao
sentida pela organizagdo para oferecer programas e servigos
oferecidos por outras organizagbes. Assim, tanto uma forga de
trabalho experiente quanto uma ampla base de clientes pode
impulsionar o isomorfismo mimético. (POWELL E DIMAGGIO, 2005,
p. 79)

Por fim, outro mecanismo de mudanca é o isomorfismo normativo. Entre os
trés mecanismos este € o que mais se relaciona com os atores que fazem parte da
organizagao, uma vez que ele se da a partir dos comportamentos e modus operandi
de uma determinada classe profissional que, por sua vez, sao estabelecidos em
funcdo de “moldes” da educacdo formal, da padronizacdo do tipo de profissional
desejado para determinados cargos e fungbes e, talvez, até mesmo por um

isomorfismo particular entre as proprias instituicbes de ensino:

Na medida em que gerentes e funcionarios-chave sao escolhidos nas
mesmas universidades e selecionados a partir de um grupo comum de
atributos, eles tenderdo a enxergar os problemas da mesma maneira,
a considerar como normativamente sancionados e legitimados os
mesmos procedimentos, estruturas e politicas, e tomarao decisdes de
maneira similar (POWELL E DIMAGGIO, 2005, p. 80)

Powell e DiMaggio (2005) propdem, a partir de sua discusséo a respeito de
isomorfismo e racionalidade no campo organizacional, uma série de “preditores”, que
seriam hipoteses a respeito do comportamento organizacional a partir de suas
caracteristicas em determinado campo. Esses preditores estdo divididos em dois
grupos: a nivel organizacional, onde os processos de isomorfismo se dao por
caracteristicas das proprias organizagdes, e a nivel do campo organizacional, onde
os efeitos isomorficos seriam em fungao de caracteristicas do campo.

Os conceitos mobilizados aqui de ambiente e campo organizacional sdo
importantes para a compreensao de outro aspecto relevante na analise institucional,
o dos critérios de legitimidade das instituigdes. A teoria institucional entende que as

organizagoes, influenciadas por pressodes (ora externas — do ambiente ou do campo,
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ora vindas de dentro da prépria organizagao), buscam adotar determinados costumes
e normas aceitos coletivamente de forma a alcancar a legitimidade. Entretanto, por
vezes as agdes tomadas em func¢ao da desejada legitimidade entram em conflito tanto
com as demandas técnicas internas - que teriam como principal critério a eficiéncia
(ROSSETO; ROSSETO, 2005), quanto com a identidade prépria formada pelos
elementos informais.

Assim, uma outra forma de proceder a analise das organizag¢des é a partir
da observagdo de como elas lidam com esses conflitos. De acordo com Meyer e
Rowan (1977), haveria quatro formas distintas de resolvé-los, de forma parcial, como

segue:

a) Na primeira alternativa, a organizagdo simplesmente resistiria as exigéncias
cerimoniais de seu ambiente, sob risco, porém, de ndo conseguir “comprovar”
sua eficiéncia, uma vez que nao atende aos critérios do campo, além de botar

em risco uma potencial fonte de estabilidade e recursos.

b) A segunda seria a organizagdo se manter de acordo com suas diretrizes
institucionais internas, isolando-se do ambiente. Entretanto, isso pode gerar
uma quebra de expectativa tanto em agentes internos quanto externos no que
se refere as trocas com o0 ambiente, de forma que a organizagéo possa vir a ter
dificuldade em fazer com que os agentes internos acreditem na eficiéncia de
seus processos internos, uma vez que ndo podem ser legitimados por atores

externos.

c) A terceira alternativa € o reconhecimento de que sua estrutura esta em
desacordo com o exigido externamente. Essa estratégia, porém, teria como
efeito a perda de legitimidade da prépria organizagédo, uma vez que invalida os

mitos que conferem legitimidade institucional.

d) Na quarta, a organizagao reconhece sua inconsisténcia com o ambiente, porém
promete ajustes, apostando na confianga das pessoas no futuro. Essa
estratégia, porém, coloca a legitimidade da organizagao no futuro, de modo que

a estrutura atual seria, ent&o, ilegitima.

Em suma, a abordagem institucionalista se baseia na premissa de que as
organizagdes estao inseridas em ambientes técnicos (com critérios de racionalidade

e eficiéncia econOmica) e institucionais (com critérios de legitimidade). Essas
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organizagbes compdem campos organizacionais, que junto ao ambiente, exercem
forgas isomorficas (coercitivas, miméticas ou normativas). Assim, seja por questoes
internas (proprias da organizagao) ou externas (referentes ao campo ou ao ambiente)
precisam se adaptar e responder a critérios de legitimidade, que nem sempre estao
de acordo com os critérios de eficiéncia dessas organizagdes ou com seus proprios
objetivos organizacionais, uma vez que toda organizagdo € uma unidade social
formada com vistas a cumprir determinados objetivos.

No contexto do FAPI, tem-se diferentes organizagbes atuando em uma
mesma politica e, portanto, produzindo o mesmo bem, porém com diferentes critérios
de legitimidade enquanto instituigdes, devido aos diferentes setores organizacionais
que os caracterizam, e por vezes, ainda sofrendo influéncias de diferentes ambientes
institucionais. Todas essas particularidades acabam por demandar diferentes agdes
de conformidade e legitimidade, que podem levar a fragilidades na comunicagao entre
as organizagdes participantes. Assim, a analise institucional se mostra pertinente pois
através dela seria possivel identificar previamente pontos de atengéo, possibilitando
a acao tempestiva diante de eventuais conflitos.

No proximo capitulo, sera explorada a politica publica objeto desta
pesquisa, bem como seu desenho formal, seus antecedentes, objetivos e resultados

alcancados.
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5 PROGRAMA DE FISCALIZAGAO AMBIENTAL PREVENTIVA NA INDUSTRIA
(FAPI)

Neste capitulo, sera apresentada e sera feita a analise da politica publica
preventiva que serve de objeto para a presente pesquisa, o Programa de Fiscalizacao
Ambiental Preventiva na Industria (FAPI). Na primeira parte serdo explorados seu
historico e o contexto em que se insere a politica, seu desenho formal e carater
preventivo, e as instituicdes participantes. As informacdes foram obtidas a partir dos
documentos produzidos durante as fases de planejamento e execugao da politica, das
entrevistas com seus atores e da pesquisa documental relativa as instituicdes. Essas
informacdes serao relacionadas com o conteudo mobilizado no capitulo 3, que aborda
politicas publicas e a pasta de meio ambiente. Na segunda, sera feita a analise
socioldgica da politica que, juntamente com a descri¢ao das instituicées participantes
feita na segao anterior, permitira descrever e analisar as relagdes entre as institui¢coes,
no ambito do FAPI, com os nds conceituais abordados no capitulo 4, que trata das

analises tecnoldgicas e institucionais das organizagoes.
5.1 Descrigao da politica

Como ja afirmado anteriormente, o FAPI &€ uma politica preventiva da
Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), em parceria
com a Federacéo das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) e a Policia Militar
de Minas Gerais (PMMG). Como o nome ja diz, trata-se de uma politica preventiva, e
tem como objetivo “informar, instruir e sensibilizar os empreendedores a respeito das
melhores praticas ambientais, incentivando-os a obter a regularizagdo ambiental de
seus empreendimentos” (FIEMG, 2022). A seguir, seus aspectos serdao desenvolvidos

de forma pormenorizada.
5.1.1 Antecedentes e historico da FAPI

Embora seja hoje uma politica pertencente ao planejamento estratégico da
atual gestao do Estado de Minas Gerais, o FAPI comegou como um projeto entdo sem
grandes pretensdes de vir a se tornar uma politica estabelecida, e enfrentou algumas
resisténcias internas no planejamento e execug¢ao de sua primeira edigdo. Apesar da

ja mencionada importéncia do desenvolvimento de politicas preventivas na area de
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meio ambiente, muitas vezes esse “modelo”"! de politica ndo participa da construgéo
de uma agenda de politicas publicas, em fungao da necessidade de respostas rapidas,
mesmo que paliativas ou pouco resolutivas, e resultados facilmente mensuraveis, o
que nem sempre € possivel na prevencao, uma vez que é mais facil produzir dados
de acgdes repressivas. Exemplificando, uma politica que tem como indicador o numero
de infracbes e autuagdes € mais passivel de ter resultados imediatos e facilmente
contabilizados. Por outro lado, uma politica que tem como produto a preservagao
ambiental teria mais dificuldade para apresentar dados concretos de “nao infracées”,
dados estes seriam melhor apresentados ou tido como impactantes futuramente,
através da construgcdo de uma série histérica demonstrando a nao incidéncia de
crimes ambientais, ou a diminuicdo da degradacéo relativa ao longo de determinado
periodo-base. Isto posto, € importante compreender que a entrada do FAPI na agenda
possui antecedentes bem definidos.

O primeiro deles, e talvez o mais relevante, foi o projeto “Suinocultura no
Vale do Piranga”'?, que, apesar de ter sido, de certa forma, o “embrido” do FAPI, ndo
foi um projeto preventivo, e sim uma reagdo do Estado a um problema identificado.
Segundo relato do entrevistado 5 SEMAD, este projeto surgiu da observacgéao, pela
estacado de monitoramento da qualidade da agua do IGAM (Instituto Mineiro de Gestéao
das Aguas) na bacia do Rio Piranga, de véarios parametros da qualidade da agua
alterados. Sabia-se que a maior parte daqueles parametros tinha uma origem muito
especifica: as atividades de suinocultura nas areas a montante da bacia hidrografica.
Tinha-se, entdo, a informagdo da baixa qualidade da agua e sabia-se o motivo; e
assim foi programada uma agao de fiscalizagdo em todas as empresas que atuavam
na regido. O resultado, entretanto, foi drastico: 90% (noventa por cento) das empresas
fiscalizadas sofreram infragdes e tiveram que interromper suas atividades, gerando
um grande impacto na economia local. Como forma de minimizar esse impacto,
buscou-se uma aproximagao com a associacdo de suinocultores da regido e
estabeleceu-se um cronograma de acgdes de orientacdo, além do estabelecimento de

parcerias com universidades para busca por alternativa. Cinco anos depois, na ultima

1 A principio, toda politica publica deveria ser preventiva, no sentido de atuar sobre causas e nao
efeitos, como ja discutido no capitulo 2.

12 O projeto ndo chegou a ter um nome “formal”, o nome indicado aqui foi o citado informalmente por
alguns entrevistados.
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operacgao de fiscalizagao do projeto, a situagéo ja havia se invertido: 90% (noventa
por cento) das empresas estavam em situagao de regularidade.

O que se concluiu foi que, embora o carater preventivo e interinstitucional
da operacgéo (no sentido de orientar os produtores e buscar agir de forma integrada
com outras instituicbes, antes de proceder a novas fiscalizagdes), ndo tenha sido
intencional ou planejada de forma sistematizada para se configurar como uma agao
preventiva, o projeto gerou conhecimento e permitiu a observacéo, na pratica, da
eficiéncia e do potencial de transformagao de politicas preventivas, o que se identifica

na fala seguinte:

“[lUm dos motivadores da criagao do FAPI foi] essa experiéncia prévia,
de entender que a aproximagao com o segundo setor, eventualmente
o terceiro, a interinstitucionalidade nas agdes poderia trazer resultado
mais apropriado, vamos chamar assim. E quando eu falo resultado eu
nao estou falando de resultado de fiscalizagcéo, resultado de nada
disso, eu estou falando de resultado de... ambientalmente falando, de
conseguir integrar as atividades dentro de um cenario de
sustentabilidade maior”. (Entrevistado 5 SEMAD)

Esse, porém, ndo foi o unico fator que levou a criacdo do FAPI. Apesar da
percepcdo do potencial transformador de politicas preventivas, uma questdo que
sempre precisa ser levada em consideragao € que as politicas publicas, por melhores
que sejam, por vezes precisam de uma “janela” para entrarem na agenda, que pode
decorrer, dentre outras formas, tanto de um problema publico quanto da demanda de
um setor especifico da sociedade. No caso do FAPI, em particular, € possivel afirmar
que foi uma juncao desses dois ultimos.

O problema publico estava relacionado ao desconforto e aos conflitos entre
setor publico e privado, em fungcdo da visdo do Estado como “mal-intencionado”,
personificado na figura do fiscal que “s6 quer penalizar o fiscalizado e alimentar a

chamada ‘industria da multa’. Essa questdo, porém, ndo era especifica do setor
industrial; ela esta presente em qualquer outra atividade produtiva, e até na relacéo
do Estado com pessoas fisicas's.

Ja a demanda de um setor especifico também tem relacio direta com as

fiscalizacbes, mas parte também de uma percepcao do proprio setor acerca do alto

13 Exemplo classico dessa situagdo é a percepgao de alguns cidadaos a respeito de radares moveis,
que supostamente seriam posicionados de forma que o condutor ndo possa vé-los as margens da
rodovia com o Unico propoésito de prejudicar os motoristas, e ndo de garantir o cumprimento da lei; o
que representa um contrassenso, uma vez que nesse caso sO seriam autuados veiculos acima da
velocidade e, portanto, o motorista estaria de fato cometendo uma infragao passivel de punig¢ao.
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indice de infragbes e irregularidades constatadas nas fiscalizagdées de rotina - que
eram sempre corretivas, ocasionando alto indice de embargos e interdigbes, o que
nao era interessante para o setor. Na busca por uma solugéo, a FIEMG detectou que
os empreendedores tinham em comum a queixa de que as agdes do orgao publico
eram pouco orientativas, o que prejudicava ainda mais os produtores de
empreendimentos cuja atividade produtiva ndao envolvesse grande complexidade
tecnoldgica’™. Com relagdo ao que foi chamado aqui de “demanda especifica de um
setor”, € importante esclarecer que ela também n&o pertence unicamente ao setor
industrial; porém, foi a FIEMG, representante deste setor, quem apresentou a
demanda e se mostrou disposta e aberta ao dialogo para encontrar uma solugao para

0 seu publico-alvo:

“A gente também tinha um problema, [...] um conflito, vamos chamar
assim, muito grande com o proéprio setor industrial, o setor privado de
uma forma geral, por causa daquela retdrica, né, da industria da multa,
que o fiscal s6 queria multar [...], mas isso ndo era s6 com a industria,
isso € com qualquer outra atividade, isso existe até hoje. Ai, no
momento que a gente viu essa oportunidade de ampliar um dialogo
junto a FIEMG, isso foi um... por isso que eu acho que foi muito mais
a oportunidade do que um problema, porque essa percepc¢ao da
sociedade, [...] do setor privado que conduz a economia, de alguma
forma, para atividade de fiscalizagao, principalmente ambiental, tem
muito essa resisténcia. E ai ndo é um problema da industria, [...], mas
naquele momento a industria deu uma abertura para isso. [...] [O
conflito] ndo foi uma coisa que surgiu naquele momento. Naquele
momento, ja existia esse conflito com a atividade de fiscalizagdo ha
muito tempo e ja é histérico. Porque, por exemplo, as pessoas, elas
nao gostam de ser fiscalizadas. Ninguém gosta. E ai, assim como ¢é
uma sociedade organizada, a federagdo das industrias, a federagao
da agricultura, associacdo de ndo sei 0 que, associagao de n&o sei o
qué... Essas sociedades organizadas, elas se mobilizam e comegam
a querer de uma certa forma, fazer frente aquilo que esta
incomodando, entendeu? Isso ja existia com todos os setores. Nao &
uma peculiaridade da industria. A industria, a peculiaridade dela, foi
porque ela se abriu para conversar.” (Entrevistado 5 SEMAD)

“O principal motivador foram os indices de infragdo que eram
elevados, muito elevados, e também a questdo de que muitas das
vezes, € até uma reclamacdo em geral do setor produtivo, que a
fiscalizacdo sempre foi com o carater corretivo, o fiscal sempre ia pra
industria e, para ndo cometer crime de prevaricagao, sempre que
identificava algum desvio, isso é a lei que estabelece [...] tem que se
aplicar um auto de infragédo, entdo muitas das vezes o setor produtivo
reclamava que a fiscalizacdo era pouco orientativa, era muito mais

14 Durante as entrevistas, foi relatado que os produtores de setores de produgdo mais complexa e que
demandavam maior conhecimento tecnoldgico, por vezes dispunham também de pessoal mais
qualificado e que necessitavam de menos orientagcdo até mesmo na compreensdo da legislagao
ambiental.
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punitiva, entdo o programa surgiu para dar essas oportunidades,
porque o setor produtivo ele esta preocupado com o0 meio ambiente,
s que além de preocupar com o meio ambiente ele tem uma série de
outras disciplinas que ele tem que trabalhar também, vocé tem
tributario, vocé tem trabalhista, vocé tem questbes mercadoldgicas,
tem as questbes operacionais, entdo €& muita coisa para o
empreendedor olhar, e querendo ou ndo uma coisa ou outra acaba
passando despercebida, né, entdo as vezes o fiscal ia no
empreendimento era uma licenga vencida, um certificado que nao
tinha conseguido a renovagdo, ou um processo que estava em
andamento em atraso por parte do 6rgdo ambiental e o empreendedor
nao tinha condicdes de dar celeridade nesse andamento, e acabava
gerando uma série de sangdes [...], e o pior de tudo, que pra nos é
muito critico, € um embargo ou uma interdicdo, porque vocé
interrompe o desenvolvimento de uma atividade industrial, entdo isso
€ muito critico para qualquer empresa.” (Entrevistado FIEMG)

E possivel considerar, entdo, que o FAPI teve como motivadores principais
para a sua criacdo (1) a experiéncia prévia e bem sucedida que permitiu uma
aproximacao com o 2° setor, demonstrando que a interinstitucionalidade poderia
trazer um resultado mais efetivo, em termos de sustentabilidade ambiental nas
atividades produtivas, e (2) a percepgao de uma oportunidade, através da abertura do
dialogo. Diante da possibilidade de um dialogo mais estreito com o setor produtivo, a
SEMAD aproveitou ndo sé a oportunidade de se aproximar do setor industrial, mas
fazer isso de forma muito mais ampla do que foi feito no programa da Suinocultura,
uma vez que a FIEMG poderia fazer uma articulagdo com atividades industriais em
todo o Estado. O programa teve que passar por algumas adaptagdes, uma vez que
até entdo havia sido testado em apenas uma atividade (que, mesmo que n&o
industrial, ainda era produtiva) e em um local especifico (Vale do Piranga). Naquele
momento, a proposta era elaborar um programa que pudesse suprir parte da demanda
observada junto aos empreendedores de maior orientagdo, tanto com relagdo a
aspectos legais quanto ambientais, na realizagdo de suas atividades produtivas, e
abarcando todas as atividades produtivas potencialmente poluidoras, em todas as
regionais do Estado.

No momento de sua idealizagéo, o FAPI n&o foi formulado como projeto de
uma politica publica; tinha mais o formato de um programa e que ainda precisaria ser
testado, mesmo porque encontrou muita resisténcia interna, dentro da prépria
SEMAD, em funcado de seu carater disruptivo. Na primeira edicdo, em 2017, foram
abarcadas todas as atividades produtivas presentes na listagem de atividades

industriais com potencial poluidor estabelecida pelo Conselho Estadual de Politica
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Ambiental (COPAM). Entretanto, observou-se que o programa seria mais efetivo se

houvesse um recorte das atividades a serem fiscalizadas por edi¢ao:

“[...] a gente nao sabia e ndo conseguia ter foco. E ai, quando a gente
estabelecia estratégias, a gente se perdia no volume de dados e
informacgdes, ndo conseguia priorizar... E assim, pelo menos eu tenho
para mim uma ideia de que a gente nunca vai conseguir atingir 100%
dos cidaddos e empresas e tudo mais, mas a gente tem que ao
maximo otimizar os nossos esforcos. [...] Entdo, num estado de
recursos limitados, vocé tem que executar agbes que tém maior
abrangéncia, nao ficar naquela agéo de formiguinha, entéo, a ideia foi
isso, foi um aprendizado num primeiro momento, mas que depois foi
ajustado e depois ficou bem melhor; assim, a gente, na ultima edigéo,
por exemplo, a gente estava trabalhando com um publico estimado de
4 a 5 mil empresas e a gente conseguiu que fiscalizar mil e tantas, ou
seja, mais de 20% do publico. Entdo era uma amostra extremamente
relevante.” (Entrevistado 5 SEMAD)

No ano de 2017 houve 2 (duas) rodadas semestrais do FAPI, e a partir de
2018 o programa passou por uma reformulagdo: Seriam selecionadas 4 (quatro) a 5
(cinco) setores a partir de determinados critérios e que, naquele momento, fossem de
maior interesse para a fiscalizagcdo. Além disso, também houve uma evolugao nas
bases de dados a serem consultadas, a partir de um amadurecimento na
compreensao do publico-alvo que foi sendo adquirida com o tempo.

Nesse sentido, uma das primeiras mudancas foi a adogdo do CTF/APPS
(Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou Utilizadoras
de Recursos Ambientais), no qual constam a atividade dos empreendimentos e suas
coordenadas geograficas. A analise destes dados permitiu inferir quais seriam as
atividades cuja fiscalizagado seria mais relevante, a partir de critérios como frequéncia

da atividade em Minas Gerais e potencial poluidor:

“[...] A partir desse momento, [...] nds nos reunimos com esses dados
e a gente foi passando um por um para ver quais desses grupos que
se destacavam, que eram do nosso interesse. [...] Porque uma série
de atividades ali nado interessavam muito para a fiscalizagao.”
(Entrevistado 4 SEMAD)

E importante destacar que adocdo desta base de dados também foi
importante no amadurecimento na etapa de selecdo dos alvos pois foi a partir de
problemas advindos da ado¢ao do CTF que foi possivel identificar a necessidade de

buscar uma nova base de dados, o que fez com que a sele¢édo dos alvos fosse mais

15 O CTF/APP (Cadastro Técnico Federal) de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou Utilizadoras
de Recursos Ambientais € um registro, obrigatério, de pessoas fisicas e juridicas que realizam
atividades passiveis de controle ambiental.
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refinada e assertiva, devido ao fato dos empreendimentos serem listados de formas

diferentes em cada um deles, permitindo um cruzamento de dados:

“[...] quando a gente selecionou esses alvos a partir do CTF a gente
teve um problema; a gente comecou a fiscalizar aquele empreendedor
de pequeno porte [...], 0 que n&o era o foco principal; a gente queria
pegar empreendimentos de médio e grande porte, e através do CTF a
gente ndo conseguia fazer essa analise, foi quando a gente comecgou
a pedir dados para a Secretaria da Fazenda do CNAE'®. O CNAE entra
com o objetivo de fazer uma correlagdo com o CTF para tentar
identificar aqueles empreendimentos que eram maiores.”
(Entrevistado 4 SEMAD)

5.1.2 Desenho formal da politica

O FAPI é uma politica de desenho relativamente simples, mas que se
mostra complexa em fungcdo da necessidade de articulagdo com diferentes
instituicées. Por ter sido idealizada e implementada inicialmente como um programa
que, posteriormente, adquiriu status de projeto estratégico do governo, embora néo
tenha partido de um desenho técnico prévio, com um marco légico formalizado. Nesta
subsecao, busca-se fazer o resgate deste marco légico, através da pesquisa
documental e das entrevistas realizadas com os atores.

Formalmente, o FAPI segue a mesma metodologia desde seu primeiro

ciclo, em 2017. Porém, isso nao é o que se observa na pratica:

“Hoje a gente define os setores, mas nao houve uma reformulagao do
desenho, da politica. Sé que foi mudando [...], a gente foi mudando os
métodos, mas isso ndo foi nem registrado. Registrado dentro dos
relatérios, s6 nos relatérios, mas mostrando, tipo, um marco légico,
nao tem, nao existe. Entdo a politica, ela anda igualzinha. Igual a de
2017 mesmo tendo mudado hoje a forma como sao feitas algumas
coisas. [...] Tipo o termo de cooperacao. Ela é regida por um termo de
cooperacao técnica entre a FIEMG, a PM e a SEMAD. Esse termo de
cooperagao nao tem mudanga, [...] ele tem aditivo, mas ndo muda seu
conteudo.” (Entrevistado 3 SEMAD)

Percebe-se, portanto, que de fato sua metodologia foi mudando ao longo
do tempo, embora o unico registro formal dessas mudangas esteja nos relatorios
produzidos apos a politica. Porém, a falta de uma metodologia formalizada e
compartilhada entre as instituicbes participantes, pode gerar algumas inconsisténcias

na compreensao da politica pelos atores. Isso sera melhor abordado na sec¢ao 5.2.

6 CNAE é a sigla de Classificagdo Nacional de Atividades Econtémicas, adotada pelo Sistema
Estatistico Nacional.
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Figura 2: Planejamento do FAPI segundo a FIEMG

Entenda como funciona

L

A SEMAD e a PMMG, com base no seu planejamento anual
estratégico, selecionam os setores ou atividades industriais
especificas para a fiscalizacdo ambiental preventiva.

&

A FIEMG realiza a mobilizacao dos sindicatos patronais e demais
industrias correlacionadas aos setores ou as atividades especificas
selecionadas para a fiscalizacdo.

A SEMAD, a PMMG e a FIEMG iniciam o programa de abrangéncia
estadual, conforme o passo a passo abaixo.

Fonte: FIEMG, 2022

Acima, na Figura 2, é apresentado um esquema que, segundo a FIEMG,
seria a forma como o FAPI funciona. Entretanto, através da pesquisa tanto documental
quanto de campo, é possivel identificar que a PMMG nao participa, nem nenhum
momento, da sele¢cdo dos setores ou atividades a serem fiscalizadas em cada edicao,
sendo esta uma atribuicdo exclusivamente da SEMAD. Essa inconsisténcia no
principal meio de divulgagao da politica ja demonstra a fragilidade do desenho da
politica e das distor¢oes da compreensdo da politica por parte dos atores.

A implementac¢ao do programa comega com a etapa de Orientagdo, em que
ocorrem workshops em todas as regionais do Estado, oferecidas aos produtores das
atividades compreendidas na edi¢ao; esta seria a primeira fase. Apds os workshops,
os empreendimentos que aderirem ao FAPI podem solicitar a FIEMG que seja feito o
checklist (que pode ser presencial ou a distancia). Nesse momento, equipes da
FIEMG fazem um levantamento do que € necessario para a regularizagao ambiental
do empreendimento, e informam ao produtor o que esta de acordo e o que ainda
precisa ser providenciado até o momento da fiscalizacdo. Apos 90 dias do final da

primeira fase comega a segunda, a etapa de Fiscalizagdo preliminar, em que os
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empreendimentos sao fiscalizados e, em seguida, acontece a fase de Monitoramento,
com a elaboragdo do relatério de avaliagdo. Esse passo a passo se encontra

detalhado na Figura 3 abaixo.

Figura 3: Passo a passo do FAPI

FAPI: passo a passo

Na Plataforma Apos essa O empreendedor Apds 90 dias da As empresas que As empresas
do FAPI, o verificagé@o, 0s podera também realizagéo do aderirem ao FAPI participantes do
empreendimento empreendimentos entrar em contato workshop de terdo acesso ao FAPI poderao ter
pode verificar se selecionados terao com os analistas orientagdo, a selo digital de algumas atenuantes
esta entre os a possibilidade de ambientais da SEMAD e a PMMG empresa de acordo com o
setores ou participar dos FIEMG, para dardo inicio a participante do Decreto Estadual n°
atividades workshops com verificagdo da fiscalizagao FAPI, ap6s 47.383 de 02 de
industriais orientagdes para situagao atual de ambiental comprovada as marco de 2018.
selecionados pela desenvolvimento sua atividade e preventiva. adequacdes Consulte a
SEMAD e pela das atividades de formular um plano ambientais aplicagdo das
PMMG para a maneira de agdo para necessarias. penalidades na
fiscalizagao ambientalmente regularizagdo e Plataforma do
ambiental adequada. adequagao do FAPL.
preventiva no ano sistema de gestdo
de2021. ambiental do

empreendimento.

Fonte: FIEMG, 2022

Dessa forma, o programa oferece aos produtores informagdes sobre as
melhores praticas ambientais e o processo de regularizagdo ambiental, e ainda tem
tempo habil para adequar seus empreendimentos apds a etapa de Orientacdo. A
seqguir, sera apresentado o Mapa de Processos e Resultados (MaPR) da politica.

O MaPR é uma ferramenta que permite analisar o desenho do projeto de
um programa ou politica, a partir da organizagdo de componentes de sua estrutura.
Assim, é possivel visualizar vinculos entre eles e observar sua dindmica. Segundo
Januzzi (2016, p. 8), consiste em uma “narrativa sintética do funcionamento do
programa, do seu contexto de operagao, bem como de seus diversos componentes —
insumos, processos e produtos — se alinham para produzir os resultados e o impacto
social almejado”. O objetivo de sua aplicagéo aqui €, num primeiro momento, verificar
eventuais inconsisténcias entre os objetivos iniciais e os resultados alcangados, para,
posteriormente, identificar se essas inconsisténcias, em alguma medida, estao

vinculadas as relagdes entre as instituigdes participantes.
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ATIVIDADES

Acdes e servicos realizados
para alcancar o objetivo

PRODUTOS

Entregas geradas a partir
das atividades

RESULTADOS

Efeitos a curto prazo

IMPACTOS

Efeitos a longo prazo

RECURSOS
Insumos necessarios
1
Equipe da FIEMG
2
Website da FIEMG
3
Estrutura fisica - eventos
a4
Equipe de servidores da
SEMAD
5
Bancos de dados - CTF e
CNAE
6
Recursos financeiros -
diarias
7
Equipe da PMMAmMb
Pressupostos:
« Dotagdo orcamentaria
disponivel
* Pessoal da SEMAD
insuficiente para
fiscalizagtes

Mobilizagéo do publico alvo

12

2

Planejamento e coordenagéo
dos workshops

1346

Mobilizagao das
Superintendéncias
regionais

Selecao de
setores/atividades
abarcados na edicdo

45

Fiscalizacoes

467

Legenda

FIEMG

1
Adesbdes ao FAPI
14
2
Checklist dos
empreendimentos
14
3

Realizacdo dos workshops

123
4
Irregularidades devidamente

constatadas e penalidades
aplicadas

Boletins diarios com os
dados das fiscaliza¢cdes

FIEMG + SEMAD

SEMAD

SEMAD + PMMG

PMMG

Pressupostos:

= Inconsisténcias nos
dados dos
empreendimentos

» Contingente policial
na regional ndo
proporcional aos alvos

Fonte: Elaboragao propria

Pressupostos:

« Baixa adeséo dos
empreendedores

« Equivocos no registro
das fiscalizagdes no
sistema

Diminuicéo de punicdes e
paralisacdes de atividades

123

Aumento na procura pela
regularizagao

Diminuicéo das infragdes
ambientais constatadas

123

Sensibilizagéo dos
empreendedores -
importancia da regularizagédo

3
5
Sensibilizagéo dos
empreendedores -
importancia de boas praticas
ambientais
3
6

Diminuigédo da sensagao de
impunidade

7

Documentos gerenciais com
dados e informacdes
significativos

Pressupostos:

+ Empreendimentos
irregulares por opgao
do empreendedor

« Dificuldades na
analise dos dados

Criagdo de cultura de
preocupagao com a
regularizacdo das atividades

136

Diminuicédo da degradacéo
ambiental decorrente de
atividades produtivas

Diminuicdo das
irregularidades nos
empreendimentos

123

Satisfacéo dos
empreendedores

45

Aumento da proximidade e
confianca no Estado

45

Desenvolvimento econémico
sustentavel do Estado

245

Maior assertividade nas
operacodes de fiscalizagao

Comprovagao da importancia
e eficiéncia de agdes
preventivas

1234567

Pressupostos:

« Falta de interesse em
resultados de longo
prazo




58

O MaPR explicita, de forma grafica, o que é a politica e a multiplicidade de
organizagbes, em diferentes dimensdes da politica analisada. Os pressupostos
consistem nas condigbes que podem interferir no progresso do projeto, tanto aquelas
que contribuem como as que prejudicam. Os recursos, por sua vez, envolvem 0s
insumos (humanos, financeiros, fisicos, por exemplo) necessarios para que o projeto
consiga ser implementado e funcionar. Ja as atividades representam as agdes e os
servigos realizados conforme determinado no escopo do projeto para alcangar o
objetivo esperado. Os produtos s&o as entregas geradas a partir das atividades
desenvolvidas, os resultados dizem respeito aos efeitos que se espera observar no
curto prazo com a execugao do projeto e, por fim, os impactos representam os
desdobramentos de tais efeitos no longo prazo.

Uma vez que usualmente o Mapa de Processos e Resultados é utilizado
na analise da politica/programa, seus componentes sdo apresentados de forma a
facilitar a visualizagdo do encadeamento l6gico entre processos e resultados. Aqui,
entretanto, ndo se tem como propdsito fazer uma analise da politica como um todo,
mas apenas dos aspectos tangenciados pelas relagdes interinstitucionais. Desse
modo, houve a preocupacao de demonstrar, visualmente, ndo s6 as conexdes e
relagdes de causa e efeito entre seus componentes, mas também a quais instituicdoes
cada relagao e componente se vinculam. Essa visualizagao é importante pois explicita
a interinstitucionalidade fortemente presente na politica.

Isto posto, o MaPR foi elaborado com dois “codigos visuais”:

a) O primeiro deles é através das cores, como indicado na legenda, e esta
relacionado as instituicdes responsaveis e/ou interessadas em cada

componente, da seguinte forma:

- Azul: Componentes relacionados a FIEMG,;

- Verde: Componentes que se relacionam tanto a FIEMG quanto a SEMAD;
- Amarelo: Componentes relacionados a SEMAD;

- Laranja: Componentes que se relacionam tanto a FIEMG quanto a PMMG;
- Vermelho: Componentes que se relacionam a PMMG.

Na coluna de Recursos, as organizag¢des indicadas sao as que oferecem
aqueles insumos. Na coluna de Atividades, estdo indicadas as organizagbes que
participam ou estdo envolvidas nas atividades, e na coluna de Produtos as instituicdes
relacionadas s&o as que fazem as entregas. Ja nas colunas de Resultados e Impactos,
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as organizagodes identificadas em cada um dos componentes sdo aquelas para as
quais aqueles resultados e impactos mais importam. Por exemplo, o impacto
‘“Aumento na procura pela fiscalizagdo”, em amarelo, € importante e tem
consequéncias diretamente para a SEMAD, enquanto o impacto “Satisfacdo dos
empreendedores”, em azul, € uma questao mais relevante para a FIEMG que para as

demais instituices.

b) O segundo é através da numeracéo, e identifica a relacdo de causa e efeito
entre os componentes das colunas, ou seja, o seu encadeamento logico. A

correspondéncia é sempre entre duas colunas apenas, de modo que:

- O algarismo no quadrante superior direito se refere aquela colina, e indica o
componente (recurso, atividade, produto ou resultado);

- O(s) algarismo(s) no quadrante inferior esquerdo se referem aos componentes
da coluna imediatamente a esquerda, e indica(m) o(s) requisito(s)
necessario(s) para sua realizagao (da atividade, produto, resultado ou impacto).

A figura abaixo ilustra a forma como deve ser feita a leitura do cddigo

numeérico.

Figura 5: Como ler o Mapa de Processos e Resultados

Identificagdo do componente

X

Componente

(—bYZ

Componentes necessarios/pré-requisitos

Fonte: Elaboragao propria

Por exemplo: O Recurso 1 (Equipe da FIEMG) e o Recurso 2 (Website da
FIEMG) sdo mobilizados para a consecugao da Atividade 1 (Mobilizagdo do publico-
alvo), que por sua vez é uma das atividades a partir das quais é gerado o Produto 1
(Adesbes ao FAPI).

Associando-se as cores (que representam as instituicbes) aos numeros

(que representam o encadeamento légico dos processos), € possivel observar que,
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eventualmente, alguns recursos e atividades empregados por uma determinada
organizagao, vao acarretar resultados ou impactos talvez até mais relevantes para
outra instituicdo. Essa questido sera retomada na analise das relagcbes entre as
instituicdes.

5.2 Relacao entre os atores institucionais

Uma vez explicitada a politica, seu histérico, metodologia e desenho formal,
agora sera feita a analise de como as instituicbes participantes se relacionam no
planejamento e execugdo da politica. Na primeira parte, serdo apresentadas as
instituicbes participantes do FAPI, sua identidade institucional formalizada (missao,
visdo e valores) e alguns aspectos organizacionais pertinentes aos propdsitos desta
pesquisa. Cabe destacar, entretanto, que n&o sera feita a analise organizacional de
cada uma das organizagdes, pois este ndo € o intuito deste trabalho. Como ja
explicitado, o objetivo do presente € analisar a relagdo entre essas organizagdées no
ambito da politica.

Na segunda parte, sera feita a abordagem de quais caracteristicas
particulares de cada uma das organizagdes as aproximam e afastam nos processos
da politica, procedendo entdo sua observacgao a partir da teoria organizacional. Em
seguida, a partir da teoria institucional, propde-se a buscar elementos que oferegcam
uma explicagdo ou justificativa para como e porque determinados fenémenos
ocorrem. Assim, 0 que se espera € que seja feita uma analise de como as instituicdes
se relacionam nas diversas fases do FAPI, desde o seu planejamento até o
monitoramento e apuracido dos resultados, além da identificacdo de como, e se as
diferengas culturais entre as organizagbdes produzem efeitos sobre a politica objeto

desta pesquisa.
5.2.1 Instituicdes participantes

a) Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD

A gestado do meio ambiente de Minas Gerais ¢é feita nao sé pela SEMAD,
mas pelo Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SISEMA), que é
composto pela SEMAD, pelos conselhos estaduais de Politica Ambiental (COPAM) e
de Recursos Hidricos (CERH) e pelos 6rgaos vinculados, sendo eles Fundagéao
Estadual do Meio Ambiente (FEAM), Instituto Estadual de Florestas (IEF) e Instituto
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Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM). Cada um desses 6rgdos cuida de uma
determinada agenda, como segue:

- FEAM: Agenda Marrom, cuida da qualidade ambiental do Estado,
desenvolvendo e implementando as politicas publicas relativas a mudancga do clima,
energias renovaveis, qualidade do ar, qualidade do solo e gestao de efluentes liquidos
e residuos sélidos;

- IEF: Agenda Verde, atua no desenvolvimento e na execugao das politicas
florestal, de pesca, de recursos naturais renovaveis e de biodiversidade do Estado;

- IGAM: Agenda Azul, tem como fun¢des planejar e promover agdes
direcionadas a preservagao da quantidade e da qualidade dos recursos hidricos do
Estado.

Embora os trés orgaos (FEAM, IEF e IGAM) tenham missbdes, visdes e
valores institucionais proprios, estes nos interessam apenas na compreensao de que
podem representar um ponto de atengdo a mais para a SEMAD na gestao de suas
atividades internas, uma vez que muitas vezes ha intercambio de servidores entre
essas organizagoes.

A SEMAD tem como missao “Promover a preservagao, a conservacao € a
recuperacao dos ecossistemas, desenvolvendo e implementando as politicas publicas
relativas a qualidade ambiental, a biodiversidade, aos recursos hidricos e ao
saneamento, visando a manutencdo do equilibrio ecoldgico, ao uso racional dos
recursos naturais, a qualidade de vida e ao desenvolvimento sustentavel, para as
geragdes presentes e futuras”. Sua visdo € “Ser exceléncia em gestdao ambiental
sustentavel” e seus valores sédo (1) Governancga, (2) Integridade, (3) Eficiéncia, (4)
Transparéncia, (5) Inovagéao e (6) Participagao Social (SEMAD, 2022).

Desde 2017, a partir do Decreto n° 47.185, que instituiu o Plano Mineiro de
Promocéao da Integridade, a SEMAD responde também ao Plano de Integridade do
SISEMA (Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos). O plano de
integridade possui 114 (cento e quatorze) agbes a serem desenvolvidas em conjunto
por todas as instituicdes que fazem parte do SISEMA. Essas acbes estao divididas
em 8 (oito) eixos tematicos, sendo eles Gestdo de Pessoas, Transparéncia, Gestéao
do Conhecimento e da Informacéo, Gestdo de Riscos, Regularizagdo Ambiental,
Fiscalizagdo Ambiental, Orgdos Colegiados e Sustentabilidade. Assim, entende-se
que a SEMAD precisa pautar suas acdes ndo sO pelas sua propria identidade
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institucional, mas também pela identidade do SISEMA como um todo, juntamente com
as demais instituicdes componentes.

Por outro lado, como todo 6rgao publico, a SEMAD tem uma estrutura
burocratica bem estabelecida, embora nem sempre ela esteja muito clara para seus
integrantes, o que também demonstra uma caréncia nos sistemas de governanga
entre as unidades administrativas. Essas s&o questdes particularmente relevantes sob

a perspectiva do FAPI, como sera demonstrado a seguir.

Figura 6: Organograma SEMAD

Legislagdo: A Secretaria de Estado de Meio
Decreto n? 47.787, de 15/12/2019 Ambiente e Desenvolvimento
Lei n? 23.304, de 30/05/2019 Sustentdvel - SEMAD

Elaboragio:
Dir

Simpl ;30 e Modernizagdo Institucional -~ DCSIMI

‘entral de Inovagao e Modernizagdo da Agio Governamental - SCIM
estdo Estratégica - SUGES

0 de Planejamento de Gestdo - SEPLAG

Fonte: SEMAD, 2022

Conforme pode ser observado no organograma acima, a SEMAD é uma
secretaria que possui 4 (quatro) subsecretarias e 9 (nove) superintendéncias, além
das 10 (dez) Superintendéncias Regionais de Meio Ambiente (SUPRAM), que n&o
estao vinculadas a nenhuma subsecretaria. Nao consta no organograma, entretanto,
a divisao interna das unidades administrativas da SEMAD, que foram criadas pela
Resolugcdo da SEMAD n° 2.926, de 08 de janeiro de 2020. Em uma estrutura com
baixa governanca administrativa, essas unidades (e suas atividades) ficam ainda mais
“isoladas” dentro das Diretorias. Uma dessas unidades administrativas é o Nucleo de
Fiscalizagdo Preventiva (NUPREV), que é subordinado a Diretoria de Estratégia em
Fiscalizagcdo (DEFIS). Sao atribuigdes do NUPREV:

a) identificar tematicas que demandem o desenvolvimento de agbes
preventivas em matéria de controle e de fiscalizagao ambiental,

b) propor, planejar e executar, em articulagdo com as demais
entidades integrantes do Sisema, agoes de fiscalizagdo preventiva;
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c) orientar e elaborar diretrizes relacionadas a fiscalizacdo ambiental
preventiva;

d) prestar apoio técnico, elaborar e manifestar sobre propostas de atos
normativos, instru¢cdes de servigo, termos de referéncia e outros
documentos técnicos relacionados a fiscalizagdo ambiental
preventiva;

e) acompanhar os resultados das ac¢oes de fiscalizagdo preventiva e
apoiar, quando solicitado, as acdes previstas no Plano Anual de
Fiscalizagcao — PAF. (MINAS GERAIS, 2020)

Entende-se, portanto, que de acordo com o item b, da alinea | do Artigo 5°
da Resolugdo n°® 2.296, faz parte das atribuicbes do NUPREV o planejamento e
execucao das acdes preventivas, sendo as agcdes do FAPI uma dessas agdes. Porém,
a partir do momento que o FAPI deixou de ser apenas mais um dos programas de
fiscalizagdo preventiva e passou a ser um programa estratégico da Secretaria, ele
comegou a perpassar varios niveis hierarquicos dentro da Secretaria, comegando pelo
NUPREV (que embora nem aparega no organograma é a unidade que, de fato,
coordena o programa) e passando pela Diretoria de Estratégia em Fiscalizagao
(DEFIS), pela Superintendéncia de Fiscalizagdo (SEFIS) e chegando a Subsecretaria
de Fiscalizacdo Ambiental (SUFIS).

Somando-se a isso, dos 5 (cinco) entrevistados da SEMAD, 3 (trés) deles
ja estavam na SEMAD quando o FAPI foi criado, em 2017, mas apenas 2 (dois) deles
permanecem. Desses 2 (dois), 1 (um) ndo conhece o desenho da politica, atuando
apenas em demandas técnicas pontuais quando solicitado, de modo que apenas 1
(um) dos entrevistados que atua na politica no momento da pesquisa participa dela
desde seu inicio. O fato dos motivadores da politica terem sido “naturais”, fez com que
a politica ndo partisse de um marco légico prévio, o que, juntamente com as mudancgas
metodoldgicas em fungdo do amadurecimento da politica, acarretou, de certa forma,
em diferentes percepg¢des acerca das caracteristicas de seu desenho técnico, como o
diagndstico do problema, objetivos e resultados.

Outra questdo que deve ser pontuada é a falta de uma gestdo de
conhecimento robusta (que, cabe lembrar, € um dos eixos tematicos do Programa de
Integridade do SISEMA), o que também tem prejudicado o resgate desses aspectos
ao longo do tempo. Mostra disso é que, durante as entrevistas, identificou-se em falas
dos servidores da SEMAD diferentes percepcdes acerca dos propositos da politica.
Ao perguntar sobre o objetivo do FAPI, obteve-se dois “grupos” de resposta, como
pode ser observado nas citagdes abaixo:
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Estreitar a relagdo do empreendedor com o 6rgdo ambiental,
principalmente o fiscalizador, a distancia era muito grande, e tirar os
receios do empreendedor com relacdo ao o6rgdo ambiental de
fiscalizacdo e regularizacao, [...] e facilitar, face a complexidade do
arcabouco normativo, a compreensao do empreendedor, 0 acesso a
operacionalizacao disso (Entrevistado 1 SEMAD)

Acho que ele aproxima o érgao ambiental, principalmente o setor de
fiscalizagcao, da sociedade [...], esclarecer pontos que sdo complexos,
sdo dificeis mesmo de entender, que as vezes o analista ou consultor
ambiental consegue entender, mas para o empreendedor pode ser
complicado [...], simplificar e instruir o préprio empreendedor
(Entrevistado 2 SEMAD)

Hoje, o objetivo do FAPI é trazer [...] os empreendedores que estejam
atuando de forma irregular, trazé-los para a regularidade, [...] para
dentro do licenciamento, para que eles consigam ter um [melhor]
desempenho ambiental, [provocar] menor dano (Entrevistado 3
SEMAD)

Atrair o empreendedor, fazer com que ele torne legal o
empreendimento; o que acontece é que se ouve muito falar que a
fiscalizacado é a industria a multa, e o FAPI proporciona essa chance
[de regularizar a atividade], porque € importante regularizar [...] e ai
sim, se néo for feito dentro do prazo, vem a parte repressiva, cumpre-
se que o a sociedade cobra (Entrevistado 4 SEMAD)

Nesse sentido, 0 que se observa através das entrevistas € que, ao serem
perguntados sobre o objetivo do FAPI, embora todos entendam como uma politica
que diminui a distancia entre o Estado e os empreendedores, eles diferem com relagao
ao objetivo final dessa aproximagao. Enquanto alguns servidores colocaram o foco da
politica na relagéo e no dialogo entre o Estado “fiscalizador” e o setor privado, outros
levaram o foco para a regularizagao e legalizagdo dos empreendimentos.

N&o por acaso, os servidores do primeiro grupo, que colocaram o foco
sobre a relagéo entre setores publico e privado, séo servidores em cargos mais altos
de chefia e que valorizam aspectos mais relacionados a critérios de legitimidade da
instituicao, que devem ser defendidos por atores que, eventualmente, representam a
instituicdo. No segundo grupo, dos servidores que trouxeram o foco para a
regularizagdo, estdo os servidores em cargos mais baixos e que acabam por valorizar
aspectos mais relacionados a critérios de eficiéncia, que sao os critérios pelos quais
sao cobrados por suas chefias. O que se observa, entdo, € que os critérios de
legitimidade institucionais estdo muito mais no discurso desses atores, enquanto
representantes da instituicdo, do que na pratica enquanto gestores.

A principio, pode-se pensar que essa questio tem consequéncias apenas

na gestao interna da organizacao, porém, a medida em que que esses atores passam
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a ser, cada um deles em uma esfera, interlocutores da instituicdo no &mbito da politica,
essas inconsisténcias internas podem tomar maiores propor¢cdes e consequéncias,

como sera explicitado posteriormente.
b) Federacgado das Industrias do Estado de Minas Gerais — FIEMG

A FIEMG é uma entidade sindical, fundada em 12 de fevereiro de 1933 e
constituida para coordenar, proteger e representar legalmente as categorias
econdmicas do setor industrial do Estado de Minas Gerais. A FIEMG enquanto
federacao faz parte do Sistema FIEMG, que é composto, além da FIEMG, pelo SESI
(Servigo Social da Industria, Departamento Regional de Minas Gerais), SENAI
(Servico Nacional de Aprendizagem Industrial, Departamento Regional de Minas
Gerais), IEL (Instituto Euvaldo Lodi, Nucleo Regional de Minas Gerais) e CIEMG
(Centro Industrial e Empresarial de Minas Gerais).

A misséo institucional da FIEMG é “Promover a Industria Mineira em
sintonia com os interesses da sociedade”. Sua visdo é “Ser referéncia no Brasil, junto
ao Setor Produtivo, na Defesa de interesses, no fortalecimento do associativismo, na
melhoria da Educag&o e no alcance da industria do futuro. Seus valores s&o (1)
Compromisso com o cliente, (2) Integridade e cooperacao, (3) Empreendedorismo e
sustentabilidade, (4) Respeito e cuidado e (5) Eficiéncia e alta performance (FIEMG,
2022).

A FIEMG se organiza por 11 (onze) regionais, além da Sede, em todo o
Estado de Minas Gerais, que conferem a organizagao grande capilaridade no Estado.
A instituicdo oferece, entre seus servigos, assessoria as empresas mineiras € apoio
nas areas financeira (através de financiamento e crédito), tributaria, trabalhista e meio
ambiente. Com relacdo a sua estrutura organizacional, a FIEMG é constituida por 3
orgaos, a Diretoria, o Conselho Fiscal e o Conselho de Representantes. A Diretoria é
composta por 70 (setenta) membros eleitos de 11 (onze) membros indicados pelo
Presidente, todos com os mesmos direitos e obrigagbes. Dos membros eleitos, 20
(vinte) compdéem a Diretoria Executiva, e os demais 50 (cinquenta) compdem a
Diretoria Consultiva, sendo 25 (vinte e cinco) titulares e 25 (vinte e cinco) suplentes.
Entre os 15 (quinze) vice-presidentes eleitos, pelo menos metade deles dele
representar diferentes segmentos econdmicos, exigéncia que também deve ser
observada em mandatos consecutivos. O paragrafo 6° do artigo 30 do Estatuto da
FIEMG diz que “E obrigatéria a alternancia de setores industriais na Presidéncia,
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sendo vedado ao mesmo ramo da industria ocupar a Presidéncia da FIEMG por 3
(trés) mandatos consecutivos” (FIEMG, 2020, p. 13).

Os assuntos referentes ao FAPI sdo coordenados na FIEMG por um
consultor ambiental, e os checklists, feitos pela FIEMG durante o FAPI nos
empreendimentos que aderiram ao programa, sao realizados por analistas
ambientais. Entretanto, essa coordenagao funciona mais como a determinagao de
uma figura central que serve como referéncia para a politica na FIEMG e que faz a
interlocucao entre FIEMG e demais institui¢des, ndo havendo, portanto, uma relagéo
hierarquica entre o coordenador e os analistas.

Depreende-se, por todo o exposto, que nio existe na FIEMG uma cultura
burocratica rigida, como € de se esperar em uma organizagado associativista e que
tem em sua diretoria membros de varios segmentos, que de tempos em tempos

devem ser alternados.
c) Policia Militar de Minas Gerais — PMMG

Entre todas as instituicbes participantes, a Policia Militar € a que possui
estrutura e niveis hierarquicos mais rigidos e com menos alternancia entre os
superiores, o que acaba por personificar a autoridade, o que nao se observa na FIEMG
nem na SEMAD.

A PMMG tem como missao “Promover a policia ostensiva e a preservacao
da ordem publica, valorizando as pessoas, contribuindo para a garantia de um
ambiente seguro para se viver, trabalhar e empreender em Minas Gerais”. Sua viséo
€ “Ser uma instituicdo de Estado reconhecida pela exceléncia em gestao e inovagao,
exemplo de sustentabilidade e efetividade na prestacao de servicos de seguranga
publica”, e seus valores sdo (1) Representatividade, (2) Etica, (3) Disciplina, (4)
Respeito, (5) Hierarquia, (6) Lealdade e (7) Justica (PMMG, 2022).

Segundo entrevistas realizadas com atores da PMMG e da FIEMG, as
acdes referentes ao FAPI sdo realizadas por agentes da PMMG que atuam
diretamente na agenda ambiental, embora ndo conste em nenhum documento a

formalizacao dessa informagao e nem sempre tenha sido assim:

[...] N6s tivemos muita dificuldade com a Policia Militar no inicio. Agora
a Policia Militar tem um comando especializado de policiamento, onde
os agentes que atuam na agenda ambiental tém formagéo ambiental.
S6 que no inicio, nem todo policial militar, e ai ndo desmerecendo os
policiais, eles sdo competentes sim, mas para aquilo para o que eles
foram treinados. Mas no inicio existia um policial militar [leigo no
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assunto ambiental], que recebeu treinamento padrao da policia e é
bom no que faz enquanto policial, mas ele é deslocado para fazer uma
fiscalizagdo ambiental. [...] As vezes o policial ndo tinha critério na
fiscalizacdo [...], até a policia assimilar isso foi complicado. Nos
tivemos no inicio a policia querendo conduzir o empresario para a
delegacia, teve saque de arma, teve policial achando que a forma do
empreendedor responder era desacato, e ndo, ele estava explicando
o problema dele ali [...]. Foram situagdes isoladas, mas teve, entéo
tem que mencionar. (Entrevistado FIEMG)

Nos Termos Técnicos de Cooperagao (TCT) firmados entre as trés
instituicées participantes (o primeiro em 2017 e o segundo em 2019), ndo consta
nenhuma regra nesse sentido. Apesar de ndo constar também nenhuma informagao
a respeito da unidade administrativa da SEMAD responsavel pela politica, na clausula
82 (oitava) do documento, € identificado o servidor que fara a gestdo do TCT - que nos
dois documentos foi o entdo Superintendente de Fiscalizagao, ja subentendendo-se
qual é a unidade administrativa responsavel. A PMMG, por sua vez, é representada
no documento apenas pelo seu comandante-geral.

Como néo existe registro formal de todos os alinhamentos e evolugdes da
metodologia, e nem todas as pessoas que participaram da politica no seu inicio
continuam participando, algumas informagdes se perderam ao longo das edigdes.
Fazendo um recorte da atuagao especifica do efetivo da PMMG, nao é feito nenhum
registro de quais agentes executaram cada uma das fiscalizagdes, sendo o fiscal
responsavel registrado apenas nos alvos em que for constatada alguma infragao.
Portanto, nos casos em que nao houver infracdo, ndo € possivel fazer nenhum tipo de
“rastreio” das informacdes a partir dos dados gerados no ato da fiscalizagao.

As organizagdes, de modo geral, sao recalcitrantes a mudancas,
principalmente quando estas ndo se relacionam aos seus proprios objetivos. Isso se
torna ainda mais evidente em organizagdes como a PMMG, que, na classificagdo das
variaveis de tecnologia de Perrow (1981), vista no capitulo 4, possui estrutura de
Rotina. Essa afirmagdo se baseia na seguranga que os agentes da PMMG
(entrevistados para essa pesquisa) demonstram ao relatar suas atividades e, nesse
caso em especifico, em como descrevem sua rotina na execug¢ao do FAPI. Enquanto
os entrevistados da SEMAD e da FIEMG n&o conseguiram relatar uma rotina fixa de
atividades, com protocolos rigidos, os entrevistados que fazem parte da PMMG, tanto
gestores quanto implementadores, souberam relatar, sem hesitagdo, sua rotina diaria
passo a passo, desde o recebimento dos alvos pelo Comandante do pelotdo, até o

momento da fiscalizagdo, demonstrando grande controle dos processos e poucas
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incertezas em suas atividades de rotina na execucao da politica, além da presenca
marcante da hierarquia (sendo esta um dos valores institucionais declarados da
organizagédo). Conforme sera abordado mais adiante, essa é uma caracteristica
importante a ser destacada aqui, uma vez que sua estrutura tecnologica, ou seja, a
forma como a organizagao lida com as dimensdes matéria prima e modo de fazer,
impacta diretamente nos resultados da politica e nos critérios (tanto de eficiéncia

quanto de legitimidade) de outras instituigdes.
5.2.2 Analise das relagdes institucionais

Ja foi apresentada a politica, o contexto em que ela surgiu e como evoluiu
desde entdo, além do resgate de parte do seu desenho formal, através do seu Mapa
de Processos e Resultados. Foram apresentadas também as organizagbes que dela
participam e em quais processos estdao envolvidas cada uma delas, além dos
resultados e impactos que esses processos representam para cada uma dessas
instituicoes. Agora, sera feita a analise de como as caracteristicas organizacionais dos
participantes da politica as aproximam e/ou afastam na dinamica da politica. Além
disso, partindo da perspectiva do institucionalismo, a ideia € buscar na teoria
elementos que expliquem e/ou justifiquem como e porque determinados fenédmenos
ocorrem, para que se possa assim oferecer um aporte a politica. Como forma de
orientar o leitor com relacio aos pontos tedricos de analise, os “nds conceituais” serao
destacados no texto. Ao final da subsecdo, sera apresentado também um quadro
sintese relacionando cada um dos “nds conceituais” e um resumo das conclusdes
obtidas através da analise.

A primeira coisa a ser observada é que, entre as instituicdes, SEMAD e
PMMG sé&o do setor publico e a FIEMG é do setor privado. A SEMAD, entretanto,
enquanto Secretaria de Estado, apresenta uma caracteristica que a difere, em certa
medida, de outras secretarias, comeg¢ando pela forma como a pasta entra na agenda
politica. Algumas pastas, como saude, educagdo e seguranga publica, oferecem
servigos publicos que, em um pais com regime de bem-estar social que se aproxima

ao social-democrata'’, como o Brasil, ja foram estabelecidos como servigos publicos

17 Esping-Andersen cita, em seu artigo “As trés economias politicas do welfare state”, que os paises
podem seguir os regimes (1) Liberal, em que a assisténcia é voltada aos mais pobres, (2) Corporativista,
em que os direitos estariam ligados a classe e ao status e (3) Social-democrata, que busca promover
aigualdade nos servigos com o melhor padréo de qualidade, e n&o igualdade apenas das necessidades
minimas.
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de necessidade primaria (n&o por acaso sao as areas prioritarias compreendidas na
Lei de Responsabilidade Fiscal). Como ja descrito no capitulo 3, os assuntos
relacionados ao Meio Ambiente, por outro lado, entraram na agenda politica brasileira
ha cerca de 50 anos, a partir de uma provocagéo de 6rgaos internacionais.

Em Minas Gerais essa entrada se deu poucos anos depois, mas totalmente
vinculada a questdes de tecnologia e produgéo, e essa proximidade produz reflexos
ainda hoje nas ac¢des da secretaria. Prova disso é o fato de a FIEMG possuir, ainda
hoje, uma cadeira no COPAM, o que permite a FIEMG identificar problemas e atuar
em defesa do setor industrial junto a SEMAD quanto estes recebem autuagdes
(Entrevistado FIEMG). O 6rgao publico que fazia a gestdo ambiental em Minas Gerais
teve em sua génese, portanto, uma série de valores e comportamentos que foram se
institucionalizando com o tempo, e que de certa forma podem ter sido responsaveis
por sua sobrevivéncia até sua “transformacgao” na SEMAD, 1995.

Com o passar do tempo, a SEMAD foi adquirindo uma postura
organizacional mais alinhada ao ambientalismo, até mesmo pela incorporagcédo de
servidores da area ambiental através de concursos publicos, como engenheiros
agronomos e gestores ambientais, e que sugere também que houve, em alguma
medida, um processo de isomorfismo normativo com o passar do tempo. Porém, a
cultura e os valores que foram se institucionalizando durante anos acabam por se
sobrepor aos valores das pessoas que compdem a organizagdo. Assim, mesmo que
a propria identidade institucional expressa da SEMAD tenha também esse carater
mais ambientalista (por ser esse o seu critério de legitimidade perante a populagao: a
preocupacao com a protecdo do meio ambiente, o que poderia ser também em
decorréncia de um isomorfismo coercitivo), a forma como ela se institucionalizou
acaba por aproximar seus objetivos (que aqui se referem aos objetivos
organizacionais, um dos noés conceituais trabalhados), em alguma medida, de
objetivos do setor produtivo.

E importante aqui que se compreenda os fatores que ajudam na
interlocucédo entre a SEMAD e as demais instituicbes pois, desde a idealizagdo do
FAPI, a SEMAD foi o principal érgao articulador da politica. Mesmo no Mapa de
Processos e Resultados, € possivel observar que existem componentes que se
relacionam a cada uma das instituicbes em separado e componentes que se
relacionam a 2 (duas) instituigdes, mas em quaisquer desses casos, sempre esta a
SEMAD junto a PMMG ou a FIEMG, e nunca a PMMG junto a FIEMG. A relagao entre
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essas duas organizagoes, inclusive, representou alguns pontos de tensdo na época

da formulacéao da politica:

[..] por algum momento a gente teve uma necessidade [de
alinhamento entre instituicdes], porque a policia, apesar de ser
signataria do termo, ela trabalha muito a parte de execugao, da
fiscalizagao propriamente dita. Entdo a gente as vezes tinha uma certa
dificuldade, do envolvimento da policia e até porque, querendo ou nao
a policia ali ela trava trabalhando num projeto que, apesar deles
estarem na concepgao do programa também, ele era muito conduzido
pelas SEMAD, entendeu? E por isso que, querendo ou ndo, ela atua
como um brago da SEMAD, porque ela executa a fiscalizagao baseada
na delegacao de competéncia administrativa. (Entrevistado 5 SEMAD)

A propria SEMAD teve problemas internos com relagéo a politica. Apesar
da “proximidade” com o setor privado, € importante observar que a unidade
administrativa da SEMAD onde o FAPI foi idealizado foi a Superintendéncia de
Fiscalizacdo (SEFIS), subordinada a Subsecretaria de Fiscalizagdo (SUFIS). Em
razao da natureza de suas agdes, a SEFIS acaba por ser uma unidade administrativa
com atividades mais afins a PMMG, e com uma abordagem mais voltada a represséo
que a prevencao:

Esta no decreto que a atividade de fiscalizagdo é prioritariamente
orientadora. Isso é feito na esséncia? Nao, por acusa da posicao

reativa que nés temos. Denuncia, atendimento, punicdo, né...
Responsabilidade Administrativa. (Entrevistado 1 SEMAD)

[Propor a politica foi] Num primeiro momento arriscado, porque a gente
nao sabia no que que isso ia esbarrar em termos de poder de policia,
e problemas que poderiam vir disso [...] entdo, vocé conceber algo que
de uma certa forma [...] prima por outro tipo de abordagem, isso gera
um risco, gera resisténcia, as pessoas foram muito resistentes; quem
encabegou a FAPI no primeiro momento foi muito criticado por estar
fazendo isso [...] as criticas vinham de dentro, da propria equipe, da
fiscalizacao (Entrevistado 5 SEMAD)

Em paralelo a isso, as outras organizagbes também possuem
particularidades que podem ter contribuido para a viabilidade do FAPI, num primeiro
momento. A FIEMG, ao mesmo tempo em que é uma organizagao cuja diretoria é
formada por empresarios do setor industrial, como ja dito possui assento na COPAM
e participa de discussdes internas do SISEMA, o que faz com que a organizagéo
possua uma boa interlocugdo tanto com seu publico-alvo (o setor industrial) quanto
com o 6rgao publico. A PMMG, por sua vez, embora inicialmente ndo fosse téao
proxima, passou a ter uma melhoria na interlocucdo com a SEMAD, através de um

movimento estratégico da secretaria, como afirma um dos entrevistados da SEMAD:
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[..] Foi uma estratégia da SEMAD [colocar um militar como
Subsecretario de Fiscalizagdo], porque a forgca fiscalizadora da
SEMAD ela ndo esta no 6rgao, [...] o batalhdo da Policia de Meio
Ambiente sado cerca de 1.100 pessoas, que langam diariamente cerca
de 400 em terreno, a SEMAD ela tem 80, [...] ela langa por dia 30. O
resto € administrativo. [...] a necessidade de uma relacdo institucional
forte [entre SEMAD e PMMG], ela é essencial para as atividades da
SEMAD. (Entrevistado 1 SEMAD)

Estabelecida a conexdo entre as instituicdes, é preciso olhar para como a
dindmica entre elas foi influenciada por questdes internas referentes a cada uma
delas. Isto sera feito através da observacdo dos modelos tecnolégicos de cada
organizagao, outro dos nés conceituais abordados. Enquanto a PMMG apresenta uma
estrutura organizacional bastante burocratica, observa-se o oposto na FIEMG, onde
se identifica um modelo tecnolégico de Auséncia de Rotina, dado que possui uma
organizagao bastante horizontalizada, baixo senso de hierarquia, agdes coordenadas
entre grupos e sem muitos protocolos de agdo, uma vez que entendem seu publico-
alvo como bastante diversificado e heterogéneo (Entrevistado FIEMG).

A SEMAD, num primeiro momento, estaria localizada no modelo
tecnolégico de Engenharia, na medida em que, apesar de ser bem estruturada
hierarquicamente, lida com protocolos bem estabelecidos nos niveis mais baixos —
tipicos de organizagbdes burocraticas, enquanto nos niveis mais altos ha muita
autonomia e liberdade de agéao.

A maneira como cada uma dessas organizagoes lida com seus processos
internos merece um pouco mais de atengao, pois a forma como cada organizacao age
internamente, caracterizada pelo modelo tecnoldégico em que cada uma pode ser
classificada, é refletida na forma como seus interlocutores se comunicam com as
outras organizagdes. No FAPI, tanto a SEMAD quanto a PMMG possuem estruturas
hierarquicas bem estabelecidas, embora a PMMG seja mais rigida que a SEMAD. Na
FIEMG por sua vez, por haver pouco senso de hierarquia, ha grande proximidade
entre o coordenador, que atua na gestédo, e os demais consultores ambientais, que
atuam na implementagdao. Na SEMAD e na PMMG essa proximidade € menor, o que
implica em nem sempre o gestor ter total dominio das atividades de rotina do
implementador, fato identificado nas entrevistas. Isso se torna relevante quando a
comunicagdo entre organizagbes se estabelece a nivel de gestores, e ndo de
implementadores. Os fiscais da PM, por exemplo, recebem as ordens diretamente de

seus superiores, assim como também nao tém contato com os gestores da SEMAD.
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Questionado sobre com quem entrava em contato na SEMAD em caso de
necessidade de ajustes ou a respeito de situagdes ocorridas em campo, o entrevistado
da FIEMG respondeu que recorria diretamente ao subsecretario ou ao
superintendente, que como ja informado, ndo estao totalmente a par das rotinas de
campo, uma vez que quem de fato executa e vivencia a rotina da implementacao do
FAPI é o NUPREV. Da mesma forma, um dos gestores da SEMAD, quando
questionado sobre quem da PMMG acionava nos mesmos casos anteriores,
respondeu que procurava o comandante da PMMG, que também n&o vai a campo.
Assim, ndao se estabelece um canal de comunicacdo entre implementadores de
diferentes organizagdes, principalmente os implementadores da PMMG, apenas entre
gestores, e mesmo assim, no caso da PMMG, essa comunicagdo nem sempre foi tdo
facil: “o tempo de resposta a qualquer pedido hoje é imediato, antes tinha uma cadeia
de medidas que as vezes impedia essa pronta resposta que muitas das vezes a
SEMAD precisa” (Entrevistado 1 SEMAD).

Embora isso pare¢ca uma simples formalidade, é possivel citar um exemplo
em que essa situagcado (chamada de “ruido na comunicagao” por parte de um dos
entrevistados da PMMG) gera problemas maiores, principalmente para a SEMAD: A
falta de padrao no preenchimento de uma determinada informag¢ao, no momento que
os fiscais da PMMG registram a fiscalizagao do alvo, dificulta sobremaneira (as vezes
até impossibilita) o tratamento dos dados por parte dos técnicos da SEMAD.
Informados sobre os problemas, ainda nas primeiras edi¢des, os superiores da PMMG
repassaram a questdo aos fiscais. Para correcdo, foram oferecidas palestras e
informagdes sobre como deveria ser o preenchimento, porém apods 7 (sete) edigdes
da politica, os erros permanecem acontecendo. Sem conseguir tratar os dados, perde-
se sua validade e nao se pode ter uma precisédo do real resultado da politica.

Para além da diferenga em como as organizagdes se comunicam interna e
externamente, esse fendmeno possui outro agravante: a diferenga na forma como os
atores lidam com seus processos, em uma politica executada em conjunto, reverbera
nas outras organizagdes. Essa diferenga pode ser facilmente compreendida quando
olhamos para o comportamento dos atores individuais levando em consideracao as
instituicbes as quais eles pertencem. Por parte da SEMAD, embora estejamos
olhando para uma instituicdo cujos gestores focam nos critérios de legitimidade, os
implementadores focam nos critérios de eficiéncia (que, inclusive, € um dos valores

institucionais da SEMAD); como ja afirmado, seu papel dentro da organizagéo (ou os
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critérios pelos quais eles sdo cobrados por seus superiores) se relaciona com a
eficiéncia da organizagao e, portanto, suas ferramentas para atingir seus objetivos séo
racionais.

Por outro lado, na PMMG, que tem um alto nivel de institucionalizagao de
seus valores, os implementadores tendem a primar pelos critérios de legitimidade
da instituicdo, pelos seus valores institucionais, uma vez que quanto mais forte a
institucionalidade de uma organizagao, mais suas agdes sdo legitimadas, tornando-se
um fim em si mesmas. Quanto mais rigida a estrutura burocratica, maior a
recalcitrancia a mudancas, e isso se reflete nas agdes de rotina da organizagdo. Uma
vez executada e registrada a fiscalizacdo, os fiscais da PMMG dao seu trabalho como
“‘encerrado”, pois é a isso que a organizagao se propde.

Nao basta, porém, explorar esse fenbmeno no nivel das pessoas que
fazem parte das organizagdes; é preciso ampliar o olhar para ver as organizagoes
como um todo, posto que pela perspectiva institucional a prépria organizagao pode
ser vista como um ator e considerada como unidade de analise. Comegaremos pelos
objetivos de cada uma dessas organizagdes, ndo de modo geral, mas no ambito da
politica, que € o que nos interessa aqui.

Ao perguntar qual era o objetivo do FAPI, foram obtidas diferentes
respostas. Para entrevistados da SEMAD, o objetivo do FAPI variava entre “aproximar
o Estado da sociedade” e “promover a regularizagdo dos empreendimentos”. Para a
FIEMG, por sua vez, o objetivo seria “orientar, instruir e sensibilizar os
empreendedores”. Por fim, para os entrevistados da PMMG, o objetivo seria “agir de
forma preventiva antes da repressiva, para que o empreendedor tenha a oportunidade
de ficar na legalidade”. Perguntados se o FAPI estaria atingindo seus objetivos, todos
os entrevistados foram categoricos ao afirmar que sim. Perguntados se as 3 (trés)
instituicées participantes atuavam no FAPI com foco nos mesmos objetivos, todos os
entrevistados a nivel de gestdo (que, em certa medida, representam no FAPI suas
respectivas instituicbes) responderam que sim. Entretanto, os entrevistados da
SEMAD que atuam na implementacgao (e que respondem pela eficiéncia da politica)
disseram que, embora atuem com foco nos mesmos objetivos, acreditam que as
instituicbes ndo atuam com foco nos mesmos objetivos pois, por terem diferentes

caracteristicas, possuiam diferentes vieses:

Acho que a FIEMG esta mais preocupada com o empreendedor, e
menos com 0 meio ambiente... ja o foco da PM é mais parecido com
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0 nosso; mas ela tem um perfil menos técnico que a SEMAD, quer
dizer, ela tem um efetivo maior, mas menos qualificado [aqui o
entrevistado se referia especificamente a formagéo ambiental, mais
frequente em servidores da SEMAD que em servidores da PMMG].
(Entrevistado 4 SEMAD)

A afirmagao de que as organizagdes veem diferentes objetivos na mesma
politica em funcdo de suas particularidades € uma forma de explicar essa
discrepancia. Porém, cabe aqui destacar que a falta de um desenho técnico
formalizado, em fungdo da forma como se deu a motivagao da politica, ndo permitiu
que fosse feito um alinhamento prévio a respeito da caracterizacédo da politica, como
seus objetivos, metas e indicadores. Outra decorréncia foi um menor controle ou
planejamento de sua interinstitucionalidade. Em outras palavras, as diferengas entre
organizagdes que compdem a politica e suas consequéncias foram pouco previstas
no momento de seu planejamento.

Sem um alinhamento prévio a respeito dos objetivos, em cada instituigao
foi se cristalizando o objetivo que mais se alinhava aos seus proprios objetivos
organizacionais que, por sua vez, se alinham a seus critérios de legitimidade: a
SEMAD buscando demonstrar que o Estado ndo € o “inimigo” e que quer estar mais
proximo da populagao, a FIEMG buscando legitimidade dentro de seu publico-alvo (os
empreendedores) e a PMMG preocupada em construir a imagem de quem atua de
forma preventiva antes de atuar de forma repressiva, sem perder o foco do
cumprimento da lei.

Isso ocorre porque as organizagbes tendem a reproduzir os préprios
critérios, independente da politica em que estdo atuando. Entdo, nem sempre vao
estar coerentes com os critérios de performance e legitimidade da politica, mesmo
que estejam atuando todos na mesma politica, e acreditando que atuam com foco nos
mesmos objetivos, quando na verdade cada organizagao estaria trabalhando em um
objetivo diferente. Esse estado de coisas € ainda mais grave diante de um cenario de
precariedade de indicadores, caso do FAPI, porque os indicadores poderiam, de certa
forma, equalizar a atuagédo de cada uma das organizagdes e aumentar a aderéncia de
seus atores a politica, a partir do momento em que todos entendem o que fazem,
porque fazem e o resultado que se pretende alcancar.

Direcionando agora o olhar para como as organizagbes lidam com as
questdes externas a elas, ou seja, relacionadas as outras organizagbes, as

inconsisténcias ficam um pouco mais “camufladas”. Em todas as perguntas que foram
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feitas em relacao as outras instituicdes ou ao papel de cada uma delas no ambito da
politica, todos os entrevistados responderam de forma bastante positiva, nunca
responsabilizando diretamente nenhuma das organizagbes por eventuais
estrangulamentos ou dificuldades. Todos afirmaram que sabem e entendem o papel
de cada uma delas, que estas tém cumprido seu papel na politica e que concordam
com os papeis que tem sido atribuidos a cada uma delas.

Se estdo todas as organizagbes cumprindo com 0s papeis propostos, se
estao todos de acordo com esses papeis, e se também nao ha nada no desenho da
politica que possa provocar estrangulamentos, onde estariam entao as fragilidades da
politica, para além das questdes internas de cada uma das organizagdes? Elas estao
justamente no que nao foi dito, nas lacunas de atuagéo de cada uma das organizag¢des
e na impossibilidade de dar vazao as forcas que, em situagdes normais, acabariam
por promover um isomorfismo entre as instituicdes

Partindo desse ponto, um elemento que pode ser tomado como um
complicador nas relagdes entre as organizagdes se refere as incertezas geradas pelo
ambiente organizacional em que se inserem, e da falta de um campo
organizacional comum as instituicdbes integrantes da politica. As questdes
apresentadas aqui trazem outros dois “ndés conceituais” (ambiente e campo
organizacional) mobilizados para fazer a analise de como essas organizagdes se
relacionam.

Todas as instituigdes lidam diariamente, com seus proprios ambientes
organizacionais. No FAPI, entretanto, esse ambiente muda; ele passa a ser a “arena”
onde acontece a politica, uma vez que o ambiente organizacional € o local onde as
organizagdes buscam informagdes e recursos para a consecugao de suas atividades.

Nesse cenario, cada uma das organizagdes acaba por buscar no ambiente
elementos que garantam e satisfacam seus proprios critérios de legitimidade'®. E
de se esperar, portanto, que mesmo que haja discrepancia no que as organizagdes
vejam como o principal objetivo do FAPI, quase todos os entrevistados afirmaram que
a politica tem atingido seus objetivos, com exceg¢ao de um entrevistado que afirmou

nao ser possivel responder se a politica tem atingido seus objetivos por entender que

8 Qs critérios de legitimidade institucionais sdo um dos nds conceituais desta pesquisa. Este,
entretanto, vem sendo abordado de forma transversal ao longo de toda a se¢ao, uma vez que perpassa
varios aspectos tanto das organizagdes em si quanto da relagéo entre elas.
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a politica ndo tem uma boa construcédo de indicadores, uma questdao mais técnica e
nao se relaciona necessariamente com os critérios de legitimidade das institui¢des.

A falta de uma caracterizagao formal da politica compartilhada entre as
organizagbes pode gerar também problemas relacionados a esses critérios de
legitimidade citados. Apesar dos entrevistados da FIEMG e da SEMAD afirmarem,
categoricamente, que a FIEMG né&o participa, de nenhuma forma, da escolha dos
alvos (sendo inclusive uma informacé&o bastante frisada pela FIEMG), os entrevistados
da PMMG - que vao a campo e séo, na execucgao da politica, os atores que mais tém
contato com os empreendedores - afirmaram ser essa uma das atribuicdes da FIEMG.

Mais uma vez, ndo é apenas mera formalidade que fique bem claro, para
todas as organizagdes e seus membros (principalmente os implementadores que véao
a campo), o papel de cada um deles. Segundo entrevistado da FIEMG, logo no inicio
do FAPI, alguns empreendedores questionaram a propria FIEMG sobre os motivos
pelos quais sua categoria havia sido selecionada para ser fiscalizada, o que naquele
momento foi um ponto sensivel na relacdo entre FIEMG e seu publico-alvo. Na
ocasido, o mal entendido foi resolvido através de alinhamento entre FIEMG e PMMG
— que teve a SEMAD como intermediario. Como a politica tem sido cada vez mais
conhecida, até mesmo em razdo da capilaridade da FIEMG, esse tipo de
intercorréncia ndo voltou a acontecer, mas nao significa que nédo pode voltar a
acontecer e comprometer o futuro da politica, visto que os entrevistados da PMMG
permanecem com a convic¢ao de que essa € uma atribuicao da FIEMG.

A essa altura, pode parecer que a rigidez da PMMG represente um
obstaculo para as demais organizagdes. Porém, o fato € que essa é uma caracteristica
necessaria ao sucesso da politica, e que também traz beneficios tanto para a SEMAD
quanto para a FIEMG. Quando a policia atua conforme seus valores — nos quais esta
a Justica, ela tende a padronizar suas atividades, o que tem como consequéncia a
padronizagao de suas abordagens. Isso é primordial para a SEMAD, que enquanto
orgao da administragao publica n&o pode, jamais, abrir mao do principio da isonomia.
Para a FIEMG, por outro lado, quanto maior seu distanciamento da acédo de
fiscalizagdo melhor, pois faz parte de sua legitimidade junto aos empreendedores que
ela ndo seja vista como o agente repressor, personificado pelos agentes da
fiscalizacao.

O que se espera em cenarios de maior incerteza no ambiente

organizacional é que as instituicbes comecem a passar pelo processo de
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isomorfismo institucional, outro dos “nds conceituais” trazidos para balizar a
analise. Entretanto, o que se observa no FAPI é que, da mesma forma que emergem
forgas que levariam a uma tendéncia de comportamento isomorfico, também surgem
elementos que exercem forgas no sentido contrario. Tomando por base os preditores
propostos por Powell e Dimaggio (2005) a partir de sua discussao sobre isomorfismo
e racionalidade no campo organizacional, o que se observa é que, embora estejam
presentes varias condi¢gdes dos preditores, a nivel organizacional, que levariam a um
comportamento isomoérfico entre as instituicbes, o fato € que, a nivel do campo
organizacional, as condigbes que se observa levam no sentido contrario; ndo por
estarem em campos opostos, mas por terem, cada uma delas, seu proprio campo
organizacional e seus proprios critérios de legitimidade, que nem sempre coincidem
entre si.

O que se percebe, entdo, é que a “falta de isomorfismo” ocorre mais em
funcao de questdes a nivel institucional, onde seus interlocutores — os atores em nivel
de gestdo — ja conseguiram estabelecer um bom canal de comunicag&o. Entretanto,
essa boa interlocugdo entre instituicbes promove a mitigacdo dos conflitos mais
‘concretos”, que envolvem a racionalidade dos atores e seus objetivos
organizacionais declarados. Ja os conflitos menos concretos ou com maior nivel de
abstragao, ou seja, os que envolvem os valores, crengas e culturas que se sobrepdem
a organizagdo no seu processo de institucionalizagdo (e por vezes solapam a
racionalidade de seus atores), esses permanecem ocultos e acabam por reverberar
nas atividades e rotinas dos individuos durante a execugao da politica.

Esses conflitos sdo observados em varios momentos nas entrevistas,
porém nunca sdo explicitos, nem se referem a perguntas especificas. Muitas vezes
saem em tom de desabafo, ou mesmo como forma de demonstrar o mérito da politica,
que tem conseguido transpor as resisténcias internas e resistido, mesmo sem apoio

de outras unidades:

Entdo, ela nem sequer é detentora originaria da competéncia, ela s6
ta ali cumprindo aquele papel, entendeu? De forma nenhuma diminui
o papel dela, mas, as vezes eles ficavam um pouco apartados de
algumas discussoes [...] [e isso] gerava os conflitos [...], [conflitos] de
vaidade.(Entrevistado 5 SEMAD)

Boa parte das coisas que eles pedem para a gente fazer, eles mesmos
poderiam fazer, sabe, mas o relacionamento é tranquilo. Eles nos
demandam muito, [...] ndo vejo eles fazendo muita coisa, a gente
precisa deles, mas pra mim eles ‘enchem o saco’ (Entrevistado 4
SEMAD)
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[Aqui, o entrevistado fala como se tentasse justificar a abordagem de
sua organizagao diante das demais] A FIEMG quer que a gente leve a
regularizagéo, a SEMAD quer que a gente leve a regularizagao, ok. A
SEMAD, se tiver alguma infragao, € sé questdo administrativa, entao
tem alguns instrumentos que permitem até um prazo pra pessoa
regularizar. [...] Para nos, ndo. Conforme eu ja falei, nés temos que
tomar as medidas criminais também. Entdo, quando a gente pensa
que um dos 6rgaos que vai levar o que a gente chama aqui de ‘boa
palavra’, que vai levar a questdo preventiva, a questdo educativa, e
chega la e toma as providéncias criminais, entdo assim, que
prevencao € essa que ta configurando um crime? Mas é porque a
legislagao que configura, ndo é a gente que configura, né, ta escrito
(Entrevistado 1 PMMG)

[...] Para a gente conseguir implementar isso de fato [alguma forma de
mensurar o ganho ambiental do FAPI], a gente ndo consegue fazer
sozinho, entdo teria que ter um desenvolvimento das
superintendéncias, ndo s6 da diretoria de fiscalizacdo, mas também
das diretorias de regularizagéo, do nucleo de controle ambiental... [...]
precisaria de um envolvimento de toda a Secretaria (Entrevistado 2
SEMAD)

Outro momento em que esses confltos aparecem ¢é quando os
entrevistados sado perguntados sobre quais eram as etapas mais criticas da politica,
ou que demandavam maior acompanhamento. Em todas as respostas, os momentos
criticos citados ja eram esperados, de certa forma, pois envolviam atividades
particularmente executadas pela organizagao do entrevistado ou uma atengcao maior
daquele individuo, especificamente. Entretanto, ao longo da resposta, alguns
entrevistados acabaram por associar algumas das suas dificuldades naquela atividade
as atividades de outras organizagdes:

[O momento citado] é critico porque houve a transicdo de uma norma,
mas nao houve um posicionamento do Estado, e as pessoas muitas
vezes ndo sabem qual norma esta vigente. [...] o periodo que a
empresa estiver participando, dentro desses 90 dias, a SEMAD
deveria priorizar, ou fazer um esforgo para regularizar essas
empresas. (Entrevistado FIEMG)

A parte mais complicada é a analise dos dados, porque para identificar
que é da FAPI precisa que a pessoa coloque no sistema [SISFIS e
SISFAI'®] que é da FAPI, e tem um campo que a pessoa precisa criar
um ID, e ai cada um coloca uma coisa. [...] muitas vezes, na hora da
fiscalizacdo, o numero do documento de identificacdao que eles [no
caso, os agentes da PMMG] preenchem é o da pessoa [responsavel
pelo empreendimento no momento da fiscalizagdo] e ndo do
empreendimento, e isso dificulta na hora de levantar os dados.
(Entrevistado 4 SEMAD)

19 SISFIS é a sigla de Sistema de Informagéo da Fiscalizagdo, e SISFAI é a sigla para Sistema de
Fiscalizacao e Autos de Infragao, ambos sistemas utilizados internamente pelos servidores da SEMAD
e da PMMG.
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A fiscalizagdo. Porque é um momento de conflito. E um momento que,
naquelas etapas da FAPI, vocé instituiu, definiu o setor, fez reunides,
fez workshops, orientou, fez campanha, distribuiu material, ai vocé vai
fiscalizar. Depois de ter feito tudo isso, o fiscal se depara com a
irregularidade, ele tem que tomar uma providéncia. ‘Ah, vai ter um
beneficio?’ Vai, porque participou da FAPI, 30 por cento. De 1 milhdo?
700 mil de multa. Entdo o empreendedor ‘pb, eu participei desse
programa, mas fui multado? Muitos ndo esperam. [aqui, ©
entrevistado alude ao fato de que a FIEMG deveria atuar de forma a
deixar claro ao empreendedor que a participagdo no programa nao o
da um salvo conduto] (Entrevistado 1 SEMAD)

Para cada uma das organizagdes, entretanto, essa “falta de isomorfismo”
nao se configura como um grande problema, uma vez que elas se entendem como
instituicbes diferentes e com critérios de eficiéncia e legitimidade diferentes,
dependendo das parceiras apenas no ambito do FAPI. O maior desafio entao estaria
posto para a SEMAD enquanto articuladora entre as demais e principal responsavel
pela politica.

Isso & perceptivel quando olhamos para o Mapa de Processos e
Resultados e olhamos, “de tras para frente”, quais componentes foram necessarios
para o alcance de cada resultado e impacto, e quem foi o principal responsavel por
eles. E possivel observar que, por exemplo, alguns resultados e impactos que
envolvem a policia sao mais “efeitos colaterais” positivos do que algo que esteja no
cerne de sua legitimagao junto a sociedade. Da mesma forma, a FIEMG tem
relativamente poucos resultados e impactos comparados a SEMAD, principalmente
se levarmos em consideracao o volume de recursos e produtos com os quais a FIEMG
se envolve. Quem mais tem a ganhar com a manutencédo e evolugao da politica,
portanto, € a SEMAD, cabendo a ela, inclusive, o 6nus de comprovar a eficiéncia de
politicas preventivas e justificar o emprego de seus recursos nesse tipo de agao, uma
vez que os recursos do Estado s&o limitados e, por uma questao até cultural, precisam
de resultados facilmente observaveis, preferencialmente rapidos e expressos em
numeros, o que nem sempre é facil em politicas preventivas.

Abaixo, apresenta-se um quadro sintese com as principais conclusées

obtidas a partir da analise:



80

Quadro 1: Quadro sintese da analise

No6 conceitual

Conclusoées principais

Objetivos

organizacionais

Modelo tecnolégico

Na analise a partir dos objetivos organizacionais,
concluiu-se que, embora exista a percepg¢ao de que o
objetivo do FAPI é compartilhado entre as organizagoes,
0 que se observa é que, na verdade, a falta de um
instrumento que formalize o objetivo da politica, faz com
que cada organizagao entenda o objetivo da politica de
uma forma e, néo por acaso, mais alinhado aos objetivos
organizacionais da instituicdo a qual pertence. Como
consequéncia, ha uma dificuldade no alinhamento sobre
os resultados que se pretende alcancar, que se reflete na
dificuldade de estabelecer indicadores, prejudicando o

monitoramento e avaliagao da politica.

Foi observado que cada uma das organizagbes
participantes possui um modelo tecnoldgico, sendo a
PMMG o de Rotina, a FIEMG de Auséncia de Rotina e a
SEMAD de Engenharia. Uma vez que o modelo
tecnoldgico € o produto das relagbes entre as dimensdes
“‘matéria prima” e “modo de fazer” das organizagdes, a
forma como cada organizagao lida com seus processos
internos acaba por fazer com que as organizagbes se
aproximem e se afastem na dinamica da politica. A
PMMG e FIEMG, por estarem em quadrantes opostos,
apresentam mais divergéncias e maior necessidade de
ajustes ao longo da politica, que muitas vezes demanda
a intervencdo da SEMAD. A SEMAD, por sua vez,
embora se aproxime da PMMG e da FIEMG por fatores
distintos (relacionados ao histérico e caracterizagao
dessas organizagdes), se aproxima também da PMMG
por possuirem, em certa medida, a mesma forma de lidar

com sua matéria prima (protocolos mais rigidos, matéria
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Ambiente

organizacional

Campo organizacional

Critérios de legitimidade

prima tida como mais homogénea), enquanto se
aproxima da FIEMG no seu modo de fazer (nivel maior
de incerteza, impossibilidade de estabelecer uma forma
rotineira de executar as atividades). Essas semelhangas
e diferencgas, no ambito da politica, acabam por interferir,
principalmente, na comunicacdo e na falta de
alinhamento entre o que cada uma das organizagdes

entende como relevante.

O ambiente organizacional € o local onde as
organizagbes buscam informacdes e recursos para a
consecucao de suas atividades, e as organizagoes
participantes do FAPI lidam diariamente com seus
proprios ambientes organizacionais. Entretanto, na
politica, o ambiente passa a ser a “arena” onde acontece
a politica, gerando incertezas que, por sua vez,
provocariam um isomorfismo institucional — o que néao
acontece, por haver também outras forgas, relacionadas
ao campo organizacional ao qual cada uma pertence,

que atuam no sentido contrario.

O campo organizacional € o conjunto de organizag¢des
que integram determinada area reconhecida da vida
institucional. Cada uma das organizagbdes que participa
do FAPI possui seu préprio campo organizacional, a
partir dos quais emergem for¢as que tendem a levar a um
isomorfismo  institucional entre as instituicbes

pertencentes ao mesmo campo.

Ao longo de toda a analise, foi possivel identificar que os
critérios de legitimidade das instituicbes que participam
do FAPI diferem entre si e perpassam varios aspectos da
politica, desde a forma como cada organizagdo se

posiciona frente as demais até os esforcos que se
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Isomorfismo

institucional

dispdéem a mobilizar, uma vez que nem sempre 0 que
confere legitimidade a uma instituicdo esta de acordo
com critérios de eficiéncia ou efetividade, ou seja,
critérios racionais. Essa falta de alinhamento e
compreensao da importancia de determinadas atividades
ou resultados, dificulta ainda mais no desenvolvimento
de indicadores e questdes extremamente importantes

para a politica, como afericdo de resultados.

Apesar de haver a nivel organizacional varios aspectos
ou requisitos que segundo os preditores de Powell e
Dimaggio levariam a um isomorfismo institucional entre
as organizagdes participantes do FAPI, a nivel do campo
organizacional s&o observados aspectos que exercem
forcas no sentido contrario. Essa falta de isomorfismo
nao representa maiores problemas para PMMG e
FIEMG, sendo um desafio maior para a SEMAD,
enquanto articuladora e principal interessada nos
resultados e impactos da politica. Foi possivel identificar
durante a pesquisa, principalmente na SEMAD, a
existéncia de aspectos organizacionais que podem ser
em decorréncia de processos de isomorfismo coercitivo
ou de isomorfismo normativo. Entretanto, uma vez que
nao € o proposito da pesquisa fazer uma analise
organizacional das organizagdes isoladamente, ndo ha

aqui evidéncia empirica que o comprove.

Fonte: Elaboragao propria
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6 CONCLUSOES E PROPOSTA DE INTERVENGAO

O objetivo deste trabalho foi fazer uma discussao acerca dos modos de
relacdo entre as organizagdes que participam do FAPI, buscando compreender se, e
em que medida, diferengas entre distintas organizacbdes oferecem obstaculos a sua
implementagdo. O que se conclui € que diferengas organizacionais, que se
apresentam tanto na forma como as organizagbes lidam com seus processos
internamente quanto como se relacionam com o ambiente organizacional podem
representar distor¢des a maneira como cada organizagao compreende o desenho da
politica e interferir nos papeis e atividades de cada uma quando de sua
implementagao.

Na realizagcdo desta pesquisa partiu-se da premissa de que politicas
preventivas sdo mais eficientes e desejaveis, podendo alcangar excelentes resultados
e representar grandes ganhos para a area ambiental. Entretanto, por atuarem nas
causas dos problemas e ndo nos efeitos, essas politicas tendem a lidar com
problemas complexos e multifatoriais e, por isso, interinstitucionais. Nesse sentido, o
que se propbs nesta pesquisa foi fazer uma analise dos modos de relagao entre as
organizagdes que participam do FAPI, buscando compreender se, e em que medida,
diferencas entre seus modelos tecnologicos e aspectos institucionais ofereceriam
obstaculos a sua implementacgéo.

Assim, foi realizada uma contextualizagao relacionando Politicas Publicas
e Meio Ambiente, além de uma breve revisdo conceitual do conceito de Politicas
Publicas Preventivas, de forma a embasar sua caracterizacdo como multidimensional
e interinstitucional. Em seguida, foram apresentados e desenvolvidos conceitos
relacionados a analise tecnoldgica e institucional das organizagdes, a fim de mobilizar
o ferramental tedrico a ser utilizado na andlise do objeto da pesquisa. Foi, entao,
descrito o FAPI, apresentados os fatores que levaram a sua criacao e seu historico e
elaborado um Mapa de Processos e Resultados, de forma a fazer um resgate do seu
desenho teorico.

De posse das informagdes necessarias a compreensao do formato da
politica e de suas especificidades, dos instrumentos conceituais, da pesquisa
documental e das entrevistas realizadas com atores chave, procedeu-se, entdo, a
apresentacao mais pormenorizada das instituicdes participantes do FAPI e a analise

das relagdes entre elas no ambito da politica. Por ser uma politica sem marco légico



84

formalizado e com poucos documentos balizadores, as entrevistas foram de suma
importancia para a compreensao nao so de como se dao as relagcdes na politica, mas
para alcancgar a consecucio da politica, uma vez que o ator observa para além dos
documentos gerenciais e formais. E preciso ter em mente que essas entrevistas
forneceram a interpretacdo que os individuos construiram acerca da politica até o
momento das entrevistas, e € justamente essa percepg¢do que forneceu o material
mais rico sobre os fenébmenos observados na dindmica do FAPI.

Foi possivel concluir a partir da analise que, de fato, existem obstaculos
nas relagdes entre as organizagdes que, em dado momento, poderiam até ter levado
a interrupcéo do FAPI. Esses obstaculos tém origem ndo sé nas diferengas entre
culturas e linguagens organizacionais, mas também nas distingdes entre os objetivos
das organizagdes e seus critérios, e afetam a consecug¢éo da politica no sentido de
que, além de demandar maior energia na articulagdo e resolugdo de eventuais
conflitos, representam uma distor¢do na compreensao dos objetivos da politica e dos
resultados que se espera em cada etapa. Em um nivel maior de abstragado, essas
diferencas também prejudicam a percepgdo dos atores, principalmente os
implementadores, da importancia que suas atividades cotidianas tém para o sucesso
da politica como um todo, uma vez que, em politicas publicas, quem esta na ponta da
linha € quem entra em contato com o cidadao e representa ndo s6 o Estado ou a sua
organizagao, mas todas as instituicdes envolvidas na politica.

Assim, em um primeiro momento, a falta do desenho formal parece néao ter
maiores consequéncias durante a execug¢ao da politica em funcdo do seu desenho
relativamente simples. Porém, essa caréncia acaba por reverberar nas agdes dos
individuos, principalmente nas atividades que envolvem mais de uma instituicado, ou
seja, nos seus aspectos mais interinstitucionais. Por ter nascido, de certa forma, a
partir de um senso de oportunidade dos gestores e por ter motivadores que surgiram
quase que de forma organica, o FAPI ndo contou com um planejamento prévio que
permitisse a identificacdo dos pontos criticos e a previsdo de sua
interinstitucionalidade.

Uma questdo a ser destacada € a respeito da distincdo do carater
preventivo do repressivo. Durante as entrevistas, ficou clara a percepcao a respeito
da diferenca entre o que a fiscalizagao normalmente faz em suas atividades de rotina
e do que se propde a fazer no FAPI, ndo so6 por parte dos executores da politica, mas

também do publico-alvo, sendo o carater repressivo uma reclamagao constante do



85

setor produtivo. Essa distingdo entre estratégias orientativas e estratégias punitivas é
fundamental, pois a transigdo de uma para a outra altera toda a loégica e desenho da
politica, além de implicar em impactos sobre seu nivel de interinstitucionalidade.
Porém, o que se observa € que os executores da politica — tanto gestores quando
implementadores — nao identificam a fragilidade que reside nessa transi¢ao. Uma vez
que as atividades de rotina da fiscalizagdo sao de carater repressivo, ao ignorar a
necessidade de uma “mudancga de chave” na execugao de politicas preventivas, sua
tendéncia sera tentar repetir a mesma logica, ocorrendo entdo um aprendizado na
base da “tentativa e erro”, como o que se observa no histérico do FAPI.

Através da construgdo de um projeto com caracterizagdo e escopo bem
definidos, desenho mais robusto, com metas e indicadores a cada etapa, seria
possivel ndo so identificar com antecedéncia alguns pontos criticos e fragilidades, mas
também as oportunidades de evolucao e expansao da politica, além de ser possivel
sua monitoracado e avaliacido, orientando a detecgao de pontos de melhoria. Outro
aspecto que se beneficiaria da constru¢do do marco légico da politica seria justamente
o da interinstitucionalidade.

Embora até seja possivel executar agdes preventivas sem a mobilizagéo e
articulagdo com outras organizagdes, quando as ag¢des sdo pensadas e executadas
em conjunto, ocorre um intercambio de ideias e saberes que permite ampliar o olhar
e a perspectiva a respeito das causas dos problemas publicos que se busca mitigar.
Nao se pretende aqui afirmar que a atuagdo em conjunto com outras instituicbes nao
apresenta desafios e eventuais conflitos, de fato eles podem acontecer e com uma
certa frequéncia; porém, é importante que se entenda os conflitos ndo apenas como
barreiras e fatores dificultadores, mas também como oportunidades de aprendizado e
evolugao.

Nesse contexto, &€ de suma relevancia um esforgo no sentido de olhar para
essas relagdes, buscando conhecer melhor o interlocutor, identificar pontos de
divergéncia, convergéncia e complementaridade, além de desenvolver uma postura
cooperativa e aberta ao dialogo, ndo so6 a nivel de gestéo, entre os que representam
a instituicdo junto a outras instituicbes, mas também a nivel operacional. Ficou
bastante evidente nas entrevistas o interesse tanto em expandir e evoluir o FAPI
quanto de utilizar as técnicas desenvolvidas e os aprendizados em novos projetos,

porém, as agcdes poderiam ser mais assertivas se houvesse um estudo prévio da
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arena em que pretende atuar, através da analise das organizagdes com as quais a
SEMAD objetive estabelecer parcerias.

Por todo o exposto, e tendo em vista a relevancia do desenvolvimento de
mais politicas publicas preventivas, ndo s6 no Meio Ambiente, mas em outras areas
finalisticas em que nao se costuma abordar os problemas de forma preventiva, como
Educacado e Desenvolvimento Social, conclui-se que é de grande importancia a
compreensdo de que as diferengas institucionais existem e ndo devem ser
negligenciadas, e sim levadas em consideracdo; ndo como um empecilho a
comunicagdo e articulagdo entre organizagbes, mas como oportunidade de
crescimento, desenvolvimento de novas ferramentas e ampliacdo dos horizontes da
instituicdo. Numa realidade em que € cada vez mais importante saber se comunicar e
se relacionar, essas sdo habilidades necessarias para a constru¢do de um futuro e

um Estado mais digno, mais justo e mais humano, sem perder de vista a eficiéncia.
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ANEXO A — Roteiro das entrevistas

PROTOCOLO 1: GESTORES

IDENTIFICACAO E TRAJETORIA
IT.1 Nome, instituicdo e cargo
IT. 2 Periodo que trabalhou na instituicao participante do FAPI

IT. 3 Atuacédo no FAPI (cargo ocupado, participagéo na politica em si)

QUESTOES

Modulo 1: Caracterizagao do desenho da politica

Objetivo do moédulo: Identificar como o entrevistado compreende o desenho da
politica, visando a observar se a compreensdo desse desenho muda de acordo com
a instituigdo/com a fungéo do entrevistado na politica

DP 1. O FAPI foi inspirado em outros programas, anteriores a ele?

DP 2. O que motivou a criagao do FAPI?

DP 3. Como o problema que motivou o FAPI foi identificado?

DP 4. Qual o objetivo do FAPI?

DP 5. Na sua percepgéo, o FAPI tem atingido seus objetivos?

DP 6. Quais os principais ganhos do FAPI desde 20177

Modulo 2: Identificagao dos estrangulamentos

Objetivo do moédulo: A partir da visdo dos entrevistados, identificar os pontos criticos
da politica e quando, como e porque acontecem.

IE 1. Na sua percepcao, existem problemas decorrentes da forma como foi feito o
desenho da politica?

IE 2. Na sua percepgéao, o que impede que os objetivos sejam atingidos?

IE 3. Na sua percepgdo, quais momentos ou etapas sao mais criticos e/ou que

demandam maior acompanhamento dos gestores?

Modulo 3: Relagbes entre Instituicoes
Objetivo do modulo: Identificar eventuais questées e/ou pontos criticos associados ao
relacionamento interinstitucional; levantar dados sobre como cada instituigdo (1) lida

com o objeto da politica e (2) compreende a politica.
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RI1. Como foi o processo inicial de alinhamento entre as instituicbes participantes?
Houve a necessidade de ajustes? Se sim, quais?

RI2. Quais sao as instituicdes que participam e qual o papel formal de cada uma delas
no FAPI?

RI3. Vocé concorda com esse papel? Na pratica, essa instituicdo de fato consegue
desempenhar esse papel?

RI4. Como vocé avalia a influéncia e participacdo de cada uma das instituicbes no
planejamento da politica?

RI 5. Na sua percepcao, as instituicbes participantes atuam no FAPI com foco nos

mesmos objetivos?

PROTOCOLO 2: IMPLEMENTADORES

IDENTIFICACAO E TRAJETORIA

IT.1 Nome, instituicdo e cargo

IT.2 Atual cargo e instituigdo

IT. 3 Periodo que trabalhou na instituicdo participante do FAPI

IT. 4 Atuacédo no FAPI (cargo ocupado, participagéo na politica em si)

QUESTOES

Modulo 1: Caracterizagao do desenho da Politica

DP 1. O que é o FAPI?

DP 2. Quais os objetivos do FAPI?

DP 3. Qual é a sua rotina durante a execug¢ao do FAPI? Descreva as atividades que
vocé realiza.

DP 5. Na sua percepgéao, o FAPI tem atingido seus objetivos?

DP 6. Quais os principais ganhos do FAPI desde 20177

Médulo 2: Identificacdo dos estrangulamentos

IE 1. Na sua percepcéo, existem problemas decorrentes da forma como a politica foi
projetada?

IE 2. (Se respondeu ndo na DP5) Na sua percepgéo, o que impede que os objetivos
sejam atingidos?
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IE 3. Na sua percepcao, quais momentos ou etapas sao mais criticos e/ou oferecem

mais riscos na execugao da politica?

Modulo 3: Relagbes entre Instituicoes

RI 1. Como tem sido o processo de alinhamento entre membros de diferentes
instituicées participantes? Ha a necessidade de ajustes? Se sim, quais?

RI 2. Como vocé avalia a influéncia e participacdo de cada uma das instituicbes na
execugao da politica?

RI 3. Na sua percepcao, as instituicbes participantes atuam no FAPI com foco nos

mesmos objetivos?



