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RESUMO

Este trabalho consiste um estudo de caso sobre o processo de reestrutura¢do organizacional
ocorrido na Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM) no periodo de 2003 a 2017. A
FEAM é uma entidade da Administracdo Indireta do Estado de Minas Gerais, vinculada a
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), integrante
do Sistema Estadual do Meio Ambiente (SISEMA) que é composto também pelo Instituto
Estadual de Florestas (IEF) e Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM). A partir de
2003 a integracdo das atividades das entidades componentes do SISEMA comeca a se
desenvolver determinando alteracbes em suas estruturas . Entre 2007 e 2011 houve a
concentracdo de toda a &rea meio dessas entidades na SEMAD, situacdo recentemente revista,
culminando com um processo de restabelecimento de uma area administrativa e financeira em
todas as casas a partir de 2016. O objetivo deste trabalho foi investigar os fatores que
determinaram ou motivaram as reestruturacdes ocorridas no periodo na FEAM, utilizando
como embasamento o Neoinstitucionalismo, teoria que discute o papel da instituigdes na
determinacgdo dos resultados sociais, politicos e organizacionais. A metodologia escolhida foi
0 estudo de caso que envolveu levantamento bibliografico, pesquisa documental e entrevistas
semi-estruturadas com servidores e ex-servidores do SISEMA. Foi analisado o processo que
deu origem a Fundagdo, ao desenvolvimento do SISEMA e as mudangas organizacionais
ocorridas. Como resultado, constatou-se que embora a literatura, sobretudo de gestdo, aponte
como justificativa para as reestruturacdes organizacionais, principalmente, a melhoria no
desempenho, elementos culturais, legais, politicos, econémicos, dentre outros, influenciam

sobremaneira na opgao por determinado arranjo organizacional em detrimento de outro.

Palavras-chave: =~ Administragdo  Publica -  Reestruturacdo  Organizacional -

Neoinstitucionalismo



ABSTRACT

This work consists of a case study about the process of organizational restructuring that took
place in the State Foundation for the Environment (Fundacdo Estadual do Meio Ambiente-
FEAM) from 2003 to 2017. FEAM is an entity of the Indirect Administration of the State of
Minas Gerais, linked to the State Secretariat of Environment and Sustainable Development
(Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - SEMAD), a
member of the State Environmental System (Sistema Estadual do Meio Ambiente -
SISEMA), which is also composed of the State Forestry Institute (Instituto Estadual de
Florests - IEF) and the Mining Institute of Water Management (Instituto Mineiro de Gestao
das Aguas - IGAM). From 2003 onwards, the integration of the activities of the SISEMA
component entities begins to develop by determining changes in their structures. Between
2007 and 2011 there was a concentration of the entire middle area of these entities in
SEMAD, recently revised situation, culminating in a process of restoration of an
administrative and financial area in all houses from 2016.The objective of this work was to
investigate the factors that determined or motivated the restructuring that took place during
the period in FEAM, using as a base the Neoinstitutionalism, a theory that discusses the role
of institutions in determining social, political and organizational outcomes. The methodology
chosen was the case study that involved bibliographical research, documentary research and
semi-structured interviews with SISEMA servers and former servers. It analyzed the process
that gave rise to the FEAM, the development of SISEMA and the organizational changes that
took place. As a result, it was found that although the literature, especially of management,
points as justification for organizational restructuring, mainly performance improvement,
cultural, legal, political and economic elements, among others, greatly influence the option for

a certain organizational arrangement to the detriment of another.

Keywords: Public Administration - Organizational Restructuring - Neoinstitutionalism
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1 INTRODUCAO

A Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM) é uma entidade da
Administracdo Indireta do Estado de Minas Gerais, criada no fim da década de 1980, com o
status de “orgdo ambiental” do Estado. Foi instituida com a finalidade de promover a
qualidade ambiental no Estado e para isso seria responsavel por atividades como estudos e
pesquisas, elaboracdo de normas e padrdes, a fiscalizacdo do cumprimento dessas e o
licenciamento de fonte ou atividade poluidora. Vinculada a Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD) em 1995, a FEAM é integrante do
Sistema Estadual do Meio Ambiente SISEMA, composto também pelo Instituto Estadual de
Florestas (IEF) e Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM).

A motivacéo inicial deste trabalho era a reestruturacdo organizacional iniciada
em 2016 na FEAM, onde ocorreria o restabelecimento de sua area meio. A auséncia dessa
area funcional na entidade, que se encontrava concentrada na SEMAD, intrigava visto que
parte-se do pressuposto que uma fundagdo, administracdo indireta, portanto, apresenta
autonomia administrativa e financeira. Ao iniciar o levantamento de informacgbes sobre a
questdo outras indagacdes foram surgindo o que levou ao interesse de se investigar quais as

razdes determinaram aquele tipo de estrutura.

Em 2011, por meio da Lei Delegada 180, a despeito de sua autonomia, toda a
area administrativa e financeira ndo s6 da FEAM, mas também do IEF e do IGAM foram para
a SEMAD, o que ja ocorria efetivamente desde 2007. A partir de 2016, 0 processo inverso
esta em curso com o restabelecimento, em cada entidade, da sua respectiva area meio, ou
parte dela, visto que a area de Recursos Humanos continuaré centralizada na SEMAD.Assim,
o trabalho procurou entender como esse processo (ora de concentragdo e centralizagéo; ora de
desconcentracdo e descentralizacdo) ocorreu no SISEMA, suas razfes e contrarrazdes, com
enfoque na FEAM, investigando o papel das instituicdes, através da analise de documentos e

legislacdo, bem como do carater humano ou percepc¢éo dos servidores ou partes interessadas.

Este trabalho envolve a investigacdo das alteracdes ocorridas na estrutura da
Fundacdo Estadual do Meio Ambiente mais especificamente, e do SISEMA, de forma

indireta, principalmente a partir do ano de 2003, quando foram dados passos iniciais para
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integracdo do sistema . O fato de o arranjo estrutural implantado a partir de 2003 estar de
certa forma sendo revisto sugere que o mesmo nao tenha obtido os resultados pretendidos,
entretanto a eficiéncia e eficacia dessa configuracdo seriam de dificil mensuracdo de forma
que optou-se por analisar os fatores envolvidos nessa escolha, utilizando para analise o
neoinstitucionalismo, teoria que discute o papel da instituicbes na determinagdo dos

resultados sociais, politicos e organizacionais, apresentada na secédo 2.3.

Embora a analise aborde um periodo de certa forma recente dessa organizacao,
um resgate historico da institucionalizacdo da questdo ambiental no Brasil e no Estado de
Minas Gerais e da criacdo da FEAM serd apresentado. Acredita-se que conhecer o passado,
entendendo as decisfes tomadas e os atores relevantes em determinadas circunstancias,
auxilia na compreensdo da institucionalizacdo de muitas questdes e das alteragdes sofridas
pela entidade até o alcance da atual configuracdo, embora ndo se pretenda e nem seja o
objetivo deste trabalho o esgotamento de todo o processo histérico. Isso vai ao encontro do
que diz Salama (1994) que discute sobre a importancia de se conhecer a biografia ou histéria
de uma organizacéo, ou seja, compreender seu passado e sua cultura, ponderando que estudar
0S processos de nascimento e crescimento de cada organizacdo seria uma questdo

fundamental nos programas de desenvolvimento administrativo.

A metodologia escolhida para este trabalho € o estudo de caso que, segundo Gil
(2010), pode ser considerado como uma pesquisa exploratéria que tem como intuito permitir
maior familiaridade com o problema, de modo a torna-lo mais claro ou a criar hip6teses. O
estudo de caso em questdo envolveu um levantamento bibliografico, pesquisa documental e
entrevistas semiestruturadas, e foi construido de forma a encaixar tais elementos ao longo dos
anos, mostrando o contexto que levou a criacdo da FEAM, o desenvolvimento do SISEMA e

as transformacgdes organizacionais processadas.

Para o resgate histérico foram analisados principalmente dois documentos. O
primeiro, intitulado “A questdo ambiental em Minas Gerais - discurso e politica, se constitui
em um trabalho realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) em parceria com a Fundacao
Estadual do Meio Ambiente que teve como intuito o estudo da trajetéria historica do processo
de institucionalizacdo da politica ambiental no Estado, no periodo de 1975 a 1997. O
segundo, “FEAM 20 anos: historia e memoria”, foi concebido pela propria FEAM relatando a

historia da instituicdo até o ano de 2009, quando completou 20 anos de existéncia. Em se



13

tratando ainda da pesquisa documental, a anélise da legislacdo permitiu indicar as alteracdes

sofridas pela entidade em sua estrutura bem como em suas atribuigdes.

O referencial tedrico deste trabalho foi desenvolvido em trés partes, a primeira
apresenta uma conceituacao de estrutura organizacional visto que o objeto do estudo de caso é
0 processo de redesenho organizacional observado principalmente no periodo de 2003 a 2017,
que se configurou no movimento que ora promoveu a centraliza¢do ou a concentracdo da area
meio dos componentes do SISEMA (FEAM, IGAM e IEF) na SEMAD e agora, 0 processo
inverso em curso. A segunda parte aborda as justificativas pautadas na eficiéncia para a
adocdo de modelos centralizados ou descentralizados, concentrados ou desconcentrados
presentes nas teorias organizacionais. Por fim, a terceira parte trata do Neoinstitucionalismo,
uma vez que se pretende demonstrar neste trabalho que as institui¢cdes influenciam na opcao
por determinado arranjo em detrimento de outro, embora a literatura, sobretudo de gestao,
aponte como justificativa para tal, principalmente, a melhoria no desempenho das

organizacgoes.

Com base no levantamento do referencial tedrico e do histérico da FEAM e do
SISEMA, foi elaborado um roteiro de entrevistas voltado principalmente para o periodo de
2003 a 2017. Foram realizadas quatro entrevistas e a escolha por determinados entrevistados
seguiu dois critérios: o primeiro, de poder de decisdo e o segundo, o tempo de servi¢o na
FEAM e/ou no SISEMA o que permitiu relatos ricos ndo s6 para a compreensdo das decisdes

tomadas, mas também do contexto em que a Fundacao foi criada e se desenvolveu.

Essa monografia estd estruturada em 4 capitulos, contando com esta introducéo
que apresentou inclusive a metodologia utilizada. O segundo capitulo corresponde ao
referencial tedrico. O terceiro capitulo apresenta o desenvolvimento do estudo de caso e por

fim, o quarto capitulo encerra o trabalho trazendo as consideraces finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico deste trabalho foi desenvolvido em trés partes. Na
primeira sdo apresentados conceitos e consideracdes sobre estrutura organizacional A segunda
parte aborda as justificativas presentes nas teorias organizacionais e de gestdo, pautadas
principalmente na eficiéncia e busca de melhor desempenho, para a ado¢do de determinados
arranjos. Por fim, a terceira parte trata do Neoinstitucionalismo, uma vez que se pretende
demonstrar neste trabalho que outros fatores, além da técnica, influenciam as escolhas em

uma organizacéo.

2.1. Estrutura organizacional

A conceituacdo de estrutura organizacional e a analise de seus aspectos e
arcabouco vai balizar a investigacdo desse estudo de caso, que tem como ponto de partida
uma reconfiguragdo da estrutura formal da Fundacdo Estadual do Meio Ambiente. Nesse
sentido, Cury (2015) ressalta a importancia que deve ser dada a compreensdo da estrutura

formal da organizacéo:

[...] Apesar de a moderna teoria administrativa, justificadamente, enfatizar os
aspectos informais da organizagdo, convem ressaltar que igual importancia
deve ser também atribuida a seu angulo formal. O equilibrio da organizacédo,
como sistema, repousa no perfeito atendimento, por parte dos
administradores, dos dois angulos internos da organizacdo, pois sendo
interdependentes, a intervencdo em um deles, necessariamente acarretara
mudancas no outro (CURY,2015,182).

Para Oliveira (2013) a estrutura organizacional de uma organizagdo € 0 meio
pelo qual os objetivos e resultados estabelecidos sdo alcancados. Para isso, deve ser planejada
adequadamente, de forma a permitir que as tarefas necessarias sejam identificadas,
organizando assim as funcdes, responsabilidades e niveis de autoridade. Além disso, a
estrutura organizacional é responsavel por fornecer informac@es, recursos, e feedback a
executivos e funcionarios; medidas de desempenho; e condi¢des que propiciam a motivacao
na realizacdo das tarefas. Diante da perspectiva exposta, 0 autor conceitua estrutura

organizacional como:

[...] o instrumento administrativo resultante da identificacdo, analise,
ordenacdo e agrupamento das atividades e dos recursos das empresas,
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incluindo o estabelecimento dos niveis de alcada e dos processos decisorios,
visando o alcance dos objetivos estabelecidos pelos planejamentos das
empresas (OLIVEIRA,2013, p.69).

Cury (2015, p.216) define a estrutura como “o arranjo dos elementos
constitutivos de uma organizacgdo, ou seja, é a forma mediante a qual estdo integrados e se
apresentam os elementos componentes de uma empresa”. Conforme o mesmo autor, o termo
ndo deve envolver apenas o esqueleto, o arcabouco, mas todo o organismo da empresa, como
deveres, responsabilidades, os sistemas de autoridades e comunicacOes existentes na
organizagdo” (CURY, 2015, p. 217).

A estrutura organizacional de acordo com Hall (1984, apud CURY, 2015) se
destina a atender a trés fungdes basicas. A primeira seria a realizagdo dos produtos
organizacionais e o alcance das metas da organizagdo. A segunda, assegurar que os individuos
ajam conforme as exigéncias da organizac¢do, e ndo o contrario. E por fim, essa estrutura seria
0 contexto onde se exerce o poder, se tomam decisdes e se executam as atividades da

organizacao.

O estabelecimento de uma estrutura organizacional é determinado por varios
fatores condicionantes. O primeiro deles é o fator humano, assim se faz necessario considerar
0 comportamento e o conhecimento dos individuos, sua ética, capacidade técnicas e de
relacionamento interpessoal, entre outros pontos. O segundo, € o fator “objetivos, estratégias e
politicas” que quando bem definidos facilitam a organizacdo ja que permite identificar o que

se espera de cada membro dos grupos que compdem a entidade (OLIVEIRA, 2013).

Outros dois fatores condicionantes da estrutura organizacional, segundo
Oliveira (2013), seriam o fator tecnologia e o fator ambiente externo. Em relagdo ao primeiro
deve-se atentar para a evolucdo tecnoldgica que ocorre no ambiente empresarial bem como a
tecnologia empregada na propria empresa ou organizacdao. Ja o segundo leva a analise do
relacionamento entre a organizacdo e 0 ambiente externo onde se verificam os fatores e
varidveis que por ela ndo podem ser controlados, mas que podem afetar sua a estrutura

organizacional.

Em uma organizacdo existem dois tipos de estrutura. A estrutura formal, que “é

aquela deliberadamente planejada e formalmente representada, em alguns de seus aspectos,
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pelo organograma” e a estrutura informal, ou “ a rede de relagdes sociais e pessoais que nao €

estabelecida ou requerida pela estrutura formal” (OLIVEIRA, 2013, p. 65)

O foco da analise deste trabalho € a estrutura formal da FEAM embora se
reconheca que aspectos da estrutura informal possam ter contribuido nas modificagdes que
ocorreram e assim, indiretamente poderdo ser evidenciados durante o estudo de caso. Nesse
sentido, segundo Cury (2015), apesar dos objetivos de uma organizagdo formal serem mais
explicitos, e sua estrutura e processos internos resultarem de decisdes racionais ou técnicas,
pode ser que em alguns casos a influéncia da estrutura informal seja tdo grande que leve a um

redesenho da estrutura formal.

A estrutura formal de uma organizacédo, segundo Meyer e Rowan (1977), se
constitui em um plano de atividades que inclui uma lista de escritorios, departamentos,
posicOes e programas ligados por metas e politicas explicitas de acordo com uma teoria

racional de como, e para que fim, as atividades devem ser ajustadas.

Para Cury (2015, p. 117), a diferenca basica entre estrutura formal e informal
se encontra no fato de que a primeira ¢ planejada e a segunda, ¢ resultante da “interagdo
espontanea dos membros da organizagdo” ou se constitui no “impacto das personalidades dos

atores sobre os papéis que Ihes foram destinados. Para o autor, uma nao existe sem a outra:

[...] Portanto, ndo existe organizagdo formal sem sua informal contrapartida,
pois 0 plano administrativo formal ndo pode nunca refletir, adequada ou
completamente, a organizagédo concreta a qual se refere, pela razdo 6bvia de
gue nenhum plano abstrato pode - ou deve, se pretender ser eficiente -
descrever exaustivamente uma totalidade empirica (CURY, 2015, p. 117).

A representacdo da estrutura formal de uma organizagdo é feita na forma
grafica de um organograma que, segundo Oliveira (2013), serd desenhado de modo a
considerar que as fungbes administrativas sdo instrumentos que facilitam o alcance dos
objetivos determinados e, além das atividades e dos recursos deverd incluir também a

definicdo dos niveis de al¢ada e dos processos decisorios.

A finalidade de um organograma conforme Cury (2015) é representar 0s

orgdos de uma empresa, as funcdes desempenhadas por tais 6rgdos; os vinculos e
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interdependéncias entre tais unidades, os niveis administrativos da organizacdo, bem como

sua via hierarquica.

No estudo de caso analisado, serdo apresentados organogramas da Fundacao
Estadual do Meio Ambiente em determinados periodos, na intencdo de expor as alteracfes na
estrutura organizacional sofridas pela entidade ao longo dos anos. Na verdade, com a
verificacdo das alteracdes nessa representacdo grafica da estrutura da FEAM associada a
analise de documentos e do discurso, por meio de entrevistas, pretende-se avaliar e identificar

questdes tais como as decisdes tomadas, que refletem na trajetéria dessa Fundacao.

O organograma, que como dito anteriormente, é a representacdo gréfica da
estrutura organizacional apresenta alguns aspectos dessa estrutura, mas nao todos. O que esta
representado de forma mais evidente no organograma € a chamada departamentalizacdo
(OLIVEIRA, 2013). Além da departamentalizacdo, 0 organograma proporciona a visao de
questdes como, por exemplo, atribuicdes das unidades organizacionais, tipo de areas

funcionais (fim e meio), atividades de linha e assessoria.

A departamentalizacdo é definida por Oliveira (2013, p.101) como
“agrupamento, de acordo com um critério especifico de homogeneidade, das atividades e
correspondentes recursos - humanos, financeiros, tecnologicos, materiais e equipamentos - em
unidades organizacionais”. Cury (2015) entende a departamentalizagdio como um processo
onde unidades organizacionais, como departamentos, secdes e divisbes sdo
institucionalizadas, através da reparti¢do do trabalho global em suas atribui¢cGes componentes,
passando das principais as mais especializadas e/ou por meio da juncdo de atividades

homogéneas.

Oliveira (2013) apresenta as formas que uma empresa pode departamentalizar
as atividades: departamentalizacdo por quantidade; funcional; territorial ou por localizacdo
geografica; por produtos ou servigos; por clientes; por processos; por projetos; matricial e

mista.

A departamentalizacdo por quantidade ocorre quando atividades e processos
sdo alocados sob o encargo de equipes compostas por um mesmo numero de individuos,

sendo raramente utilizada. Por outro lado, a funcional, onde as tarefas sdo reunidas conforme
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as funcdes da organizacdo, € considerado o modelo mais usado. A departamentalizacéo
territorial é encontrada em empresas espalhadas territorialmente, onde as atividades realizadas
em um territorio devem estar agrupadas sob o comando de um executivo. Outra
departamentalizacdo possivel é o agrupamento de atividades de acordo com os produtos ou
servicos da empresa. (OLIVEIRA, 2013).

Na departamentalizacdo por clientes, se reinem as atividades com base no
perfil e necessidades especiais de cada um destes, como exemplo, pode-se ter um
departamento masculino e um feminino. J& na departamentalizacdo por processos, as etapas
desses processos definem como serdo agrupadas as atividades. Nos projetos, as atividades e
atribuicbes sdo temporérias, e estabelecidas conforme a definicdo e o tempo de duracdo do
projeto. Na matricial, sobre uma mesma pessoa sd0 sobrepostos dois ou mais tipos de
departamentalizacdo. Por fim, na departamentalizacdo mista, cada area da empresa define a

estrutura mais condizente com sua realidade (OLIVEIRA, 2013).

As reestruturacdes na FEAM e no SISEMA, revelam alteracdes nas atribuicGes
das entidades envolvidas. Dessa forma, é pertinente apresentar os conceitos de area funcional
meio e area funcional fim, sendo que uma area funcional compreende um conjunto das
funcdes através das quais a empresa ou organizacdo alcanca seus objetivos e dentro de cada

funcdo ha grupos de atividades especificas que se relacionam (OLIVEIRA, 2013).

As areas funcionais fim, de acordo com Oliveira (2013, p. 38), comportam “as
funcdes e atividades envolvidas, diretamente, no ciclo de transformacdo de recursos em
produtos e servigos, bem como sua colocagdo no mercado” como a administragdo de
marketing e a administracdo da producéo. J& as areas funcionais meio, para o referido autor
englobam “as fungdes e atividades que proporcionam 0s meios para que haja a transformacéo
de recursos em produtos e servigcos ¢ sua colocagdo no mercado” ou seja, administracdo

financeira, de recursos humanos, de servigos e gestdo empresarial.

O quadro 1 mostra quais sdo, segundo Oliveira (2013), as atividades

compreendidas em cada uma dessas areas:
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Quadro 1- Areas funcionais béasicas de uma organizagio

Tipo de area funcional Area funcional Atividades desempenhadas
. Identificacdo das necessidades de mercado;
) Marketing colocagdo dos produtos e servigos para 0s
Areas Funcionais Fim consumidores
Produgao Transformag&o de matéria prima e conhecimento

em produtos e servicos

Financeira Planejamento, captacdo, orcamentacao dos recursos
financeiros; registros contabeis

. Suprimento de materiais, servicos, equipamentos;
Materiais normatizagio; armazenamento e movimentagao de
materiais e equipamentos da empresa

. L . Atendimento, planejamento e gestdo dos recursos
Areas Funcionais Meio | Recursos HUmanos | hymanos, desenvolvimento, beneficios, obrigacdes
sociais

) Transporte de pessoas; administracdo de
Servigos escritorios, documentos, patrimonio imobiliario;
servi¢os juridicos

Gestio Empresarial Planejamento empresarial; desenvolvimento do
sistema de informagdes
Fonte: Oliveira (2011, p.38). Elaboracéo propria.

Na representacdo grafica da estrutura organizacional, ou organograma, ficam
evidenciadas também as atividades de linha e assessoria. Para Oliveira (2013), ha duas formas
para diferencia-las. Primeiro, enquanto as unidades de linha possuem acdo de comando, as de
assessoria auxiliam, aconselham ou servem de apoio para as atividades de linha. Uma outra
forma de abordagem é considerar que as unidades de linha se conectam com as atividades-
fim, enquanto as unidades de assessoria sdo conectadas as atividades-meio (OLIVEIRA,
2013).

Uma estrutura organizacional € composta por sistemas: sistema de
responsabilidades, sistema de autoridades e sistema de comunicagbes, de acordo com
Vasconcellos (1972, apud Oliveira (2013); e, por ultimo, o sistema de decisdo, segundo
Drucker (1962, apud OLIVEIRA, 2013).

No sistema de responsabilidades, atribuicdes sdo passadas a um subordinado,
que tem o dever de prestar contas a quem lhe deu tal responsabilidade. Sdo aspectos desse

sistema e resultado da alocacdo das atividades a departamentalizacdo; linha e assessoria e



20

atribuicdes das unidades organizacionais. Por outro lado, o sistema de autoridades é
proveniente da distribui¢cdo do poder, assim, envolve pontos como amplitude administrativa
ou de controle; niveis hierarquicos; centralizacdo ou descentralizacdo e delegacdo
(OLIVEIRA, 2013).

O sistema de comunicacdes, de forma sucinta, trata da interacdo e tramissao de
dados e informacBes que deve ocorrer entre unidades organizacionais, pessoas e agentes
externos a organizacado. Por fim, o sistema decisfes é aquele que dara sustentacdo ao processo
de tomada de decisdo dos executivos, considerando para o atingimento dos objetivos da
organizacdo questBes como: quais decisbes, em qual nivel serdo tomadas e por quem
(OLIVEIRA,2013).

Embora a explanacdo acerca da estrutura organizacional, abordando alguns de
seus aspectos e componentes, ndo tenha sido exaustiva, pretende-se que as informacoes

apresentadas contribuam para a uma melhor compreensao do Estudo de Caso.

2.2 Centralizacéo e Descentralizac@o nas Teorias Organizacionais e na Administracao

Publica Brasileira

A questdo da centralizacdo e descentralizacdo, embora seja uma pauta sempre
atual, é assunto bastante antigo. Segundo Cavalcante (2011) a descentralizacdo faz parte da
discussdo sobre formacdo do Estado desde fildsofos classicos, como por exemplo, Madison e
Tocqueville. De acordo com Denhardt (2012), Alexander Hamilton e Thomas Jefferson ja
questionavam qual seria o papel dos érgdos administrativos na execucao do trabalho estatal,

no comeco da historia dos Estados Unidos.

Hamilton, que fazia parte do poder executivo norte americano, pregava um
governo nacional forte, com poder bastante concentrado no executivo, posi¢do advinda de
uma postura elitista, do principio administrativo de que para a acéo ser eficaz deve partir de
uma direcdo Unica, e ainda, de que é mais facil apurar a responsabilidade de um centro Unico
de poder. Apesar dessa tendéncia centralizadora, ele teria pensado em uma certa
descentralizacéo nos niveis local e estadual (OSTROM,1973 apud DENHARDT, 2012).
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Por outro lado, Jefferson associa administracdo e organizacdo a nocdo de
democracia. Dois principios seriam essenciais para Jefferson conforme Cadwell (1994, p. 23-
30, apud DENHARDT, 2012): “O governo deve ser descentralizado, a ponto de permitir que
cada cidaddo possa participar pessoalmente na administracdo dos assuntos politicos e [...] 0
governo deve servir para educar o povo em sabedoria politica e formar uma cidadania que
dependa de si mesma”. Jefferson advogava em favor de limites legais e constitucionais, se

opondo a ampla discricionariedade do executivo (DENHARDT, 2012).

A descentralizacdo aparece também nos estudos classicos da administragéo,
como os de Taylor, através da divisdo de tarefas e da departamentalizacdo, e de Mayo que se
atentou para a estrutura informal e o papel que desempenharia a administragdo de clpula na
compreensdo e manipulacdo do pequeno grupo (BERTERO, 1968, p. 23). Segundo o autor,

uma preocupacao a época era que:

O aumento do tamanho fisico das fabricas, primeiramente, e, depois, 0
crescimento da complexidade das atividades fizeram com que se impusesse a
preocupacao ndo apenas com delegar, mas, também, com saber de que modo
e até que ponto seria conveniente delegar e qual a amplitude e o objeto das
delegac0es, ou seja, do que centralizar, do que descentralizar e até que ponto
seria conveniente usar um e outro recurso (BERTERO, 1968, p. 23).

Taylor (2012, p. 41) postulava uma “divisdo equitativa de responsabilidade
entre a dire¢do e o operario” onde “ o trabalho pode ser feito melhor e mais economicamente
mediante divisdo do trabalho, em que cada operacdo mecanica, por exemplo, deve ser
precedida de varios estudos preparatdrios, realizados por outros homens”. O assunto também
foi abordado por Fayol (2012, p. 43-44), que apresentou principios da administracdo tais
como: “divisdo do trabalho; a autoridade e a responsabilidade; a disciplina; a unidade de
comando; a unidade de direcdo; a subordinacdo do interesse particular ao interesse geral; a

remuneracao do pessoal; a centralizagdo; a hierarquia; a ordem”.

Os pares dicotdmicos de conceitos centralizagdo e descentralizagdo e,
concentracdo e desconcentracdo, carregam - individualmente e entre eles - concepcdes
tedricas sobre como a administracdo publica deve se estruturar e se organizar para melhor
cumprir 0s seus objetivos. Usualmente empregados para distinguir diferentes correntes do

pensamento da administragdo publica e das teorias organizacionais, quando analisados
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individualmente, cada par de conceitos também representa diferentes etapas da evolucéo dos

modelos de gestdo publica.

Muitas vezes tais termos sdo usados indistintamente como sindnimos.
Entretanto, em se tratando da organizacdo administrativa brasileira, deve-se fazer a distin¢éo
entre estes conceitos. Além da necessidade dessa distingdo, o tema pode ser abordado de
varias maneiras, mas aqui, neste estudo de caso, dois enfoques principais foram dados, 0
primeiro relacionado ao poder em relacdo a tomadas de decisdo nas organizacoes e o segundo,
afeto a organizacdo da Administracdo Publica brasileira ou mais especificamente, a chamada

descentralizacdo administrativa.

Mintzberg (2011) discute a questdo da centralizacdo e descentralizacdo sobre o
viés do poder sobre as decisdes em uma organizacdo, sendo que a estrutura é centralizada
quando a tomada de decisdo se encontra em um Unico ponto da organizacao e descentralizada,
quando o poder esta disperso entre muitas pessoas. Nessa mesma linha, para Oliveira (2013),
quando ha maior concentracdo de poder de decisdo na alta administracdo, fala-se em
centralizacdo, ja a descentralizacdo, por outro lado, € a menor concentracdo de poder na alta
administracdo de modo que esse é mais distribuido pelos varios niveis hierarquicos da

organizacao.

Segundo Mintzberg (2011), na teoria das organizagdes sdo encontrados trés
enfoques para o termo descentralizagdo. O primeiro diz respeito a dispersdo do poder formal
para a cadeia abaixo da autoridade de linha, chamada descentralizacdo vertical ou também,
delegacdo de poder. A descentralizacdo horizontal é uma segunda visdo na qual o poder de
decisdo pode se concentrar nos gerentes de linha ou se dispersar para analistas, especialistas
de apoio e operadores. Por fim, existe a descentralizacdo entendida como dispersao fisica dos
servicos, abordagem ndo utilizada pelo autor, visto que ndo esta relacionada ao poder de

tomada de decisao.

Para Cury (2015) a descentralizacdo & multifacetada em sua esséncia, pois
envolve problemas de carater estratégico que apresentam solucdes estruturais e
comportamentais. Sob o enfoque estratégico, problemas em uma organizacdo altamente
diversificada (em relagdo a produtos e mercados), estruturada com base em funcdo e muito

centralizada, resultardo na descentralizacdo por produtos. Na perspectiva estrutural, a
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descentralizacdo é produto direto da departamentalizacdo, onde cada area ou Orgédo criado é
responsavel por uma parcela especifica do trabalho. Do ponto de vista comportamental, reduz
a dependéncia dos altos centros de decisdo, dando certa liberdade ao pessoal para gerenciar
suas atividades e assumir riscos e responsabilidades, gerando assim motivacao e satisfacdo ao

ego.

Bresser-Pereira e Motta (2004), afirmam que as expressdes centralizacdo e
descentralizacdo podem ser empregadas em trés sentidos distintos, geografico, funcional e

decisorio, assim:

Quando se afirma que uma organizacdo é descentralizada, pode-se estar
dizendo que ela é geograficamente dispersa, que possui unidades em
diversos pontos do pais. Por outro lado, as vezes se diz que em uma empresa
as fungdes de producdo e engenharia sdo centralizadas porque s&o
desempenhadas por um Unico departamento. Finalmente, as duas expressoes
podem ser usadas para definir o nivel em que as decisdes sdo tomadas em
uma organizacdo: se as decisdes de maior importancia sdo tomadas na
cupula da organizacao, esta é centralizada; seria descentralizada se boa parte
dessas decisdes coubesse a administradores mais abaixo na hierarquia
organizacional (BRESSER-PEREIRA;MOTTA, 2004, p. 75-76).

Varias sdo as razdes e justificativas baseadas na técnica encontradas nas teorias
e estudos organizacionais para se adotar a centralizacdo ou a descentralizacdo.0s motivos que
levam uma organizacdo a centralizar ou descentralizar sua estrutura, de acordo com
Mintzberg (2011), envolvem a questdo da divisdo do trabalho versus a coordenagdo. A
maioria das razGes para a centralizacdo se pautam na necessidade de coordenagdo onde as
decisBes sdo tomadas por “um cérebro” e implementadas sob sua supervisao direta. Por outro
lado, como nem todas as decisdes podem ser compreendidas em um centro ou cérebro, ocorre

a necessidade de descentralizacdo em uma organizagao.

Outras duas razfes para se descentralizar sdo apontadas por Mintzberg (2011).
A primeira é que tal configuracdo permite que as organizacGes respondam rapidamente as
condicOes locais uma vez que transmitir as informacdes ao centro e esperar sua resposta pode
custar um tempo crucial. A segunda, diz que a descentralizacdo seria um estimulo a
motivacdo, uma vez que individuos criativos e inteligentes necessitam de espaco para agir, de
tal sorte que a delegacdo de poder para decidir pode ser fator de atracdo e retencdo desses

profissionais.
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Oliveira (2013) aponta as situagOes basicas que levariam a centralizagéo ou a

descentralizacdo. Em se tratando do primeiro arranjo, esse aconteceria quando e para:

[...] manter maior nivel de integracdo das atividades da empresa; manter a
uniformidade de decisdes e agbes; melhor administrar as urgéncias que,
normalmente, ocorrem nas empresas; quando 0 executivo ndo quer que uma
pessoa Ihe faca sombra; quando a estrutura organizacional da empresa ndo
possibilite a descentralizacdo; para aumentar o nivel de controle da empresa
(Oliveira, 2013, p. 200).

Ja a descentralizagdo para Oliveira (2013) ocorre em momentos em que:

[..] a carga de trabalho da alta administracdo estd volumosa ou
demasiadamente complexa; a situacdo anterior provoca morosidade no
processo decisorio; pela maior énfase que a empresa quer dar a relagdo
produtos ou servigcos versus segmentos de mercado; para encorajar O
processo decisorio de seus executivos alocados na média e baixa
administracdo; e para proporcionar maiores participagdo, motivagdo e
comprometimento dos executivos e funcionarios da empresa (Oliveira, 2013,
p. 201).

A coordenacdo é também apontada por Bresser-Pereira e Motta (2004) como
uma das vantagens da centralizacdo. Quando um administrador da cupula detém as decisdes
em suas maos, torna-se mais facil coordenar as atividades de cada departamento ou divisdo da
empresa do que em uma organizacdo onde cada administrador de nivel médio possui certo
grau de autonomia. Ainda, segundo Bresser-Pereira e Motta (2004), além da coordenacéo,
seriam vantagens da centralizacdo: decisdes mais importantes tomadas por pessoas mais
capazes; necessidade de um niimero menor de administradores de alto nivel; uniformidade de
diretrizes e normas; aproveitamento maior do trabalho dos especialistas; a identificacdo dos
administradores de nivel médio com a organizacdo se torna menos decisiva; e, por fim,

permite a realizacdo de compras em larga escala.

Oliveira (2013) resume as vantagens da centralizacdo dizendo que essa
permite:

[...] menor nimero de niveis hierarquicos; melhor uso dos recursos humanos,
materiais, equipamentos, tecnoldgicos e financeiros; melhor possibilidade de
interacdo no processo de planejamento, controle e avaliacdo; maior
uniformidade em termos de processos técnicos e administrativos; decisoes,
principalmente as estratégicas, mais rapidas; e maior seguranga nas
informacGes (Oliveira, 2013, p. 201).
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Bresser-Pereira e Motta (2004) também discorrem sobre as vantagens da
descentralizacdo. Com base nas ideias da Escola de Relagbes Humanas, ao reduzir o grau de
despersonalizacdo dos funcionarios, na medida em que os aproxima do seu superior direto e
assim criando um ambiente mais proximo de uma organiza¢do pequena, a descentralizacdo
contribuiria para a elevacdo da moral dentro de uma organizagdo fornecendo “meios para
atender as necessidades de reconhecimento pessoal, de independéncia, de seguranca, de
prestigio e de poder dos membros da organiza¢ao” (BRESSER-PEREIRA e MOTTA,2004, p.
86).

A sobrevivéncia e desenvolvimento de uma organizacao dependem, de acordo
com Bresser-Pereira e Motta (2004), da capacidade que essa apresenta de adaptacdo ao
ambiente o que seria favorecido pela descentralizacdo ja que essa permite o atendimento mais
eficiente das situacBes locais, pois o poder de decisdo é delegado a quem de fato vive o

problema, reduzindo inclusive os custos de comunicacao:

[...] A fébrica isolada, a loja, a reparti¢do, o sindicato local, enfim, a unidade
da organizacdo que for descentralizada, torna-se muito capaz de se adaptar
ao ambiente, de responder com rapidez e precisdo aos estimulos
circundantes, as aces dos concorrentes, as flutuacbes do mercado, aos
problemas politicos locais, ao clima da regido, as reclamacfes do publico,
etc (BRESSER-PEREIRA; MOTTA, 2004, p. 91).

Para Bresser-Pereira e Motta (2004) outros pontos positivos da
descentralizacdo podem ser identificados como o fato de a aten¢do dos administradores ficar
focada nos objetivos e resultados, o que estimula a iniciativa dos mesmos e sua identificacdo
com o0s propositos da organizacdo. A descentralizacdo é também uma forma dos
administradores da cupula testarem e treinarem os administradores de nivel médio para que
futuramente possam ocupar seus lugares. Permite também um alivio da carga de trabalho
desses administradores da cupula que ficariam com as decisdes mais importantes apenas. Uma
Gltima vantagem seria facilitar a concorréncia interna o que seria tanto um instrumento de
controle ao estabelecer padrGes de sucesso e eficiéncia, como um estimulo a acdo do
funcionario que de certa forma tentaria vencer seu concorrente superando assim o0s objetivos
visados (BRESSER-PEREIRA e MOTTA, 2004).

Em se tratando das situacfes vantajosas trazidas pela descentralizacéo, Oliveira

(2013) pondera que esta pode causar maior especializacdo nas diversas unidades
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organizacionais, tempo menor para informagdes e decisOes, libera a alta administracdo para
outras tarefas, aumentaria a produtividade e a qualidade ao gerar um efeito saudavel de
competicdo; objetivos e metas sdo definidos de maneira mais facil, desenvolvimento das
pessoas em termos administrativos e de decisdo, decisdo essa que fica mais proxima de onde
os fatos ocorrem, reducéo de conflitos entre os diversos niveis hierarquicos, promogao de um

ndmero maior de idéias inovadoras.

Possiveis desvantagens da descentralizacdo segundo Ronchi (1971, apud
CURY, 2015) seriam:

Inadequado aproveitamento dos especialistas centrais; possivel duplicacdo
onerosa dos esforcos e de equipamentos; aumento do custo das
comunicacdes; possivel divergéncia de acdo por parte dos dirigentes
periféricos; pouca elasticidade da organizacdo frente a casos excepcionais;
necessidade de dispor de dirigentes adequadamente preparados para a
descentralizacdo. (RONCHI, 1971 apud CURY, 2015, p.214)

Segundo Oliveira (2013) a descentralizacdo apresenta como desvantages,
principalmente:

[...] inabilidades de quaisquer pessoas em manter observacdo sobre as
modificagbes das condi¢cbes locais ou de uma operacdo complexa,
provocando decisdes sem visdo de conjunto; sistemas inadequados no
sentido de compreensdo do desenvolvimento dos subordinados;
possibilidade de efeitos negativos na motivacdo; maior necessidade de
controle e de coordenagdo; risco de duplicar esforgos para executar
determinadas atividades; maior dificuldade de normatizagdo e de
padronizacdo; maior ineficiéncia na utilizacdo de recursos — humanos,
financeiros, tecnolégicos, materiais e equipamentos - da empresa; € maior
dificuldade de coordenagdo de atividades que envolvem alto nivel de
interdependéncia (OLIVEIRA, 2013, p.203)

A centralizacdo traria alguns perigos de acordo com White (1948, apud

DENHARDT, 2012) que indicou trés argumentos contrarios a essa estrutura:

(1) alguns assuntos, de fato, podem ser mais bem administrados no nivel
local e ali devem ficar; os funcionérios administrativos podem atuar de
forma arbitraria e caprichosa, em um contexto centralizado; e, de grande
importancia, (3) a centralizagdo ndao permitira que os cidaddos ganhem
experiéncia de assumir sua responsabilidade civica (WHITE 1948, p. 96,
apud DENHARDT, 2012).

Apos a discussdo da centralizacdo e descentralizacdo do ponto de vista das

teorias organizacionais, aborda-se agora tais conceitos sob a oética da organizacdo
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administrativa no Brasil. A noc¢do de descentralizagdo administrativa foi introduzida na
organizacdo da administracdo publica brasileira pelo Decreto-lei 200 de 1967 que estabelece
que a Administracdo Federal compreende a Administragcdo Direta e a Administracdo Indireta
e gque as atividades a ela concernentes deverdo ser norteadas por principios fundamentais
quais sejam planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e

controle. Essa estrutura é observada também nos estados e municipios.

Na organizacdo da Administracdo no Brasil existe uma divisdo vertical e outra
horizontal. A primeira decorre da forma federativa, existindo as Administragdes Federal,
Estadual, Municipal e a do Distrito Federal, sendo que entre estas ndo existe hierarquia. Em se
tratando da divisdo horizontal, cada uma destas pode se desmembrar em Administracéo Direta
e Administragdo Indireta (MEDAUAR, 2008).

Uma critica a nomenclatura dada para o arranjo da Administracdo Pablica

brasileira foi apresentada por Medauar (2008):

[...] as expressdes Administracdo Direta e Indireta ficaram consolidadas no
ordenamento  brasileiro, embora tivessem suscitado criticas em
doutrinadores, pois tecnicamente pareceria mais adequado o0 uso dos termos,
respectivamente,  Administracio ~ Centralizada e  Administracdo
Descentralizada, por indicarem de modo mais preciso e imediato o que
abrangem (MEDAUAR,2008,p.51).

Os termos desconcentracdo e descentralizacdo sdo utilizados de forma
corriqueira na organizacdao administrativa sendo atribuidos a nocgéo geral de transferéncia de
poder de um centro para a periferia, assim como sdo bastante utilizados também os termos
concentracao e centralizacdo ou a transferéncia da periferia para o centro.Tais defini¢cbes no

senso comum ndo sdo diferenciadas, mas o devem ser no sentido técnico (MEDAUAR, 2008).

A desconcentra¢do ocorre quando ha distribuicdo de tarefas de um centro para
a periferia ou de escaldes superiores para inferiores no interior da mesma entidade ou mesma
pessoa juridica. Por exemplo, na teoria, todas as atividades da Administracdo Federal
deveriam estar a cargo do Presidente, mas como isso seria impossivel ocorre a diviséo de suas
funcbes aos seus 6rgdos de assessoramento direto e Ministérios. Como 0s Ministros também
ndo conseguem por si sO realizar todo o trabalho, ocorre nova divisdo de tarefas. Dessa forma

ocorre uma desconcentracdo, sendo as atividades distribuidas dentro de uma mesma pessoa
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juridica, que nesse caso é a Unido. A desconcentracdo acontece entdo entre drgaos unidos por

vinculos hierarquicos, em uma mesma pessoa juridica ou uma entidade (MEDAUAR, 2008).

Em se tratando de hierarquia, essa existe quando no escalonamento estrutural
0s orgaos ocupam posicOes diferentes de forma que aquele que estd abaixo se subordina ao
orgdo superior, havendo, portanto, relacfes de supremacia-subordinacdo. Como a hierarquia
existe internamente a uma mesma pessoa juridica, na Administracdo Publica Brasileira, ela se
da entre 6rgdos da Administracdo direta ou dentro das entidades da Administracdo indireta.
Além da hierarquia entre 6rgdos, ha também esse vinculo entre servidores. Da relacdo de
hierarquia decorre o exercicio de faculdades e poderes do superior sobre o subordinado,
dentre os quais pode-se citar: dar ordens, controle, rever atos dos subordinados, decisdo de
conflitos de competéncia entre subordinados, poder de coordenacdo, delegacdo de
competéncias e avocacdo (MEDAUAR, 2008).

Por outro lado, de acordo com Medauar (2008), a descentralizacao
administrativa pressup@e a transferéncia de poderes de decisdo em matérias determinadas a
entes que possuem personalidade juridica propria. Estes entes desempenham atividades com
0S mesmos tracos e efeitos das atividades administrativas estatais, havendo transferéncia ndo
s0 administrativa como também de decisdo. Enquanto na desconcentracdo estdo presentes
vinculos de hierarquia, na descentralizacdo o termo correto é a tutela que é o controle
exercido por uma entidade central sobre aquelas de personalidade juridica propria e poder de

deciséo.

O Decreto-Lei 200, em seu artigo 4° informa que a Administracdo Publica

Brasileira compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica prépria

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas. (BRASIL, 1967).

No estudo de caso apresentado foram analisados 0s processos que levaram a

integracdo entre a Secretaria de Estado de Meio Ambiente, 6rgdo da Administracdo direta, e
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FEAM, IGAM e IEF, fundacédo e autarquias da Administracdo Indireta do Estado de Minas
Gerais. Os conceitos de fundacdo e autarquia, bem como a questdo de suas autonomias

administrativa e financeira, estdo definidos no Decreto-Lei 200, no artigo 5°:

| - Autarquia - o servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

[...]

IV - Fundacdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo
legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execucao
por Orgédos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patrimbnio préprio gerido pelos respectivos Orgdos de direcdo, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.
(BRASIL,1967).

Buscou-se nesta secdo introduzir 0s conceitos de centralizacdo e
descentralizacéo e de seus correlatos, a luz das teorias organizacionais, bem como sob a ética
da estrutura da Administracdo Publica Brasileira visto que tais arranjos foram observados

durante as reestruturacdes ocorridas na FEAM e no SISEMA.

2.3 Neoinstitucionalismo

Um dos pontos centrais de investigacao deste trabalho é a provavel influéncia
que as instituicbes exercem durante 0s processos de mudancas ou reestruturagoes
organizacionais, em contraposicdo a racionalidade presente em muitas das analises das
organizacOes. Esta pesquisa terd como base o Neoinstitucionalismo cujas principais ideias
serdo apresentadas nesta secdo. Através da andlise de documentos e entrevistas busca-se,
neste estudo de caso, encontrar elementos dessa teoria no processo de reestruturacdo da

Fundacédo Estadual do Meio Ambiente.

Meyer e Rowan (1977) entendem que as estruturas organizacionais formais em
muitos casos surgem como reflexo de regras institucionais racionalizadas. Tais regras
funcionariam como mitos incorporados pelas organizagdes com o intuito de obter
legitimidade, recursos, estabilidade e garantias de sobrevivéncia. Os autores identificam trés

processos que ddo origem a mitos institucionais racionalizadores: “a elaborag¢do de redes
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relacionais complexas, o grau de organizacdo coletiva no ambiente e os esforcos das
liderancas das organizagdes locais” (MEYER; ROWAN, 1977, p. 347-348).

Segundo Vieira e Carvalho (2003) a teoria institucional apresenta diferencas
em relacdo as teorias racionalistas na medida em que compreende que: “os fendmenos sociais,
politicos e econdmicos, culturais e outros, que compdem o ambiente institucional, moldam as
preferéncias individuais e as categorias basicas do pensamento, como o ‘individuo’, a ‘agdo

social’, o ‘Estado’ e a ‘cidadania’” (VIEIRA; CARVALHO, 2003, p.13).

Para Reed (1992, apud FACHIN; MENDONCA, 2003, p. 30), [...] “a realidade
organizacional é socialmente construida e institucionalmente sustentada”, sendo que para
Selznick (1949), a institucionaliza¢do pode ser definida “ como o processo pelo qual uma
organizagao desenvolve uma estrutura de carater distintivo” ou quando nesse processo, recebe
uma “infusdo de valor” (FACHIN e MENDONCA, 2003).

Cabe ressaltar, que embora na literatura se encontre tentativas de se distinguir o
“novo” do “velho” institucionalismo, adota-se neste trabalho a idéia de que o primeiro é uma
continuagdo do segundo, conforme informa Selznick (1996) e Fonseca (2003) segundo o qual
0 neoinstitucionalismo ndo se traduz em uma nova roupagem do velho, mas em uma tentativa
de continuacdo. Dessa forma, este trabalho ndo tem como uma de suas preocupacdes tal

diferenciacdo, e aborda de forma mais especifica o neoinstitucionalismo.

Durante a década de 1970, de acordo com Scott (2001), os pesquisadores
passaram a reconhecer que forcas culturais e sociais amplas, ou seja, 0 ambiente institucional,
produziam efeitos significativos nas organizacfes, que passaram a ser vistas ndo apenas como

sistemas de produgdo, mas também como sistemas sociais e culturais.

O termo neoinstitucionalismo, segundo Hall e Taylor (2003), refere-se a uma
perspectiva teorica que inclui métodos de analise distintos ou escolas de pensamentos
diferentes que procuram desvendar qual o papel exercido pelas instituicdes na definicdo de
resultados politicos e sociais e que tiveram sua expansdo nas décadas de 1980 e 1990. Para
esses autores, uma andlise institucional deveria abarcar dois pontos fundamentais: primeiro,
“como construir a relacdo entre instituicdo e comportamento” e segundo, “como explicar o

processo pelo qual as institui¢des surgem ou se modificam” (Hall e Taylor, 2008, p. 194).
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De acordo com Hall e Taylor (2003), existem trés versdes, métodos ou escolas
de pensamento neoinstitucionalistas: o institucionalismo histérico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo socioldgico. Apesar dessa divisdo, para Defalvard
(1992, apud THERET, 2003), as trés correntes analisadas em conjunto possuiriam
caracteristicas similares e as mesmas influéncias o que levaria a se desenvolverem de modo
mais convergente do que divergente. Essa convergéncia transdisciplinar estaria induzindo os
novos institucionalismos ao retorno do pensamento institucionalista, original da Sociologia

européia e da Economia institucionalista norte-americana (THERET, 2003).

Entretanto, antes de discorrer sobre essas escolas, deve-se tratar de uma das
dificuldades encontradas na teoria institucional que é a definicdo do que se entende por
instituicdo, desse modo, alguns dos conceitos do termo encontrados na literatura serdo aqui

EXPressos.

De acordo com Ostrom (1990), seriam varias as definicbes para o termo
instituicdo incluindo tipos diferentes de entidade ou organizagao, normas, regras e estratégias
utilizadas pelos individuos que atuam intraorganizacGes ou interorganizaces. O agir dos
individuos bem como suas manifestacdes coletivas s6 podem ser compreendidos, segundo
Théret (2003), quando se considera na analise o papel das instituices, apresentadas por ele

como as mediagdes ocorridas entre as estruturas sociais e 0s comportamentos individuais.

Selznick (1996), diz que a infusdo de valor para além do que as tarefas exigem
¢ um dos principais elementos do processo de institucionalizacdo, entretanto ndo seria 0
Unico. Entende-se que tais elementos entram no conceito de instituicdo. Os outros elementos,

segundo o referido autor, sdo:

[...] a criacdo de uma estrutura formal, o aparecimento de normas informais,
recrutamento seletivo, rituais administrativos, ideologias e muitos outros que
resultam de uma histéria especial de buscar as metas, de resolver problemas
e de adaptacdo (SELZNICK, 1996, p. 271).

Para Scott (2001) diferentes definicbes de instituicbes retratam diferentes
concepcOes da natureza tanto da realidade social como da ordem social e também concepcdes

de como os atores fazem suas escolhas, e qual a extensdo da racionalidade dessas escolhas.
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Segundo o autor, apesar desses pontos serem muito complexos para serem totalmente

explicados, ndo devem ser ignorados.

Assim, Scott (2001) apresenta uma variedade de concepcOes de instituicOes,

como as listadas a seguir:

Instituicbes sdo estruturas sociais que alcancaram um alto grau de
resiliéncia; Instituicdes sdo compostas de elementos cultural-cognitivos,
normativos e regulatérios que juntos a atividades e recursos associados,
providenciam estabilidade e sentido a vida social; Instituicbes s&o
transmitidas por sistemas simbolicos, sistemas relacionais, rotinas e
artefatos; Instituicbes operam em maultiplos niveis, desde o sistema global a
relagbes interpessoais locais; Instituigdes, por definicdo, sugerem
estabilidade mas sdo sujeitos a processos de mudangas (SCOTT, 2001, p.48)

Embora muitas abordagens de instituicdes enfatizem sua capacidade de
controlar e restringir o comportamento, pois elas impdem restricdes definindo limites legais,
morais e culturais que conferem legitimidade a atividades ilegitimas, é essencial reconhecer
que também apoiam e capacitam as atividades e atores. Assim, as instituicGes fornecem

diretrizes e recursos para atuar, bem como proibicdes e restricdes a acdo (SCOTT, 2001).

Essa definicdo de instituicbes, trazida por Scott (2001), como sistemas
simbolicos carregados de elementos de natureza regulatéria, normativa e cultural-cognitiva,
que em um dado contexto social fornecem recursos, promovem a estabilidade e moldam o
comportamento de determinados atores ao definir as regras do jogo, sera a utilizada neste

trabalho.

O modo como as instituigdes interferem no comportamento dos individuos,
conforme Hall e Taylor (2003), é um ponto essencial na analise institucional uma vez que por
meio das agdes desses individuos as instituicdes influenciam as questdes politicas. Os
neoinstitucionalistas, em busca da compreensdo da relacdo entre instituices e
comportamento, se baseiam no “enfoque de calculo” e no “enfoque cultural”, onde cada um
destes responde basicamente a trés questdes: “como os atores se comportam, que fazem as

instituicBes, por que as instituigdes se mantém? ” (HALL; TAYLOR,2003, p.197).

Para responder a essas questdes, aqueles que adotam a perspectiva calculadora

entendem o comportamento humano como um célculo estratégico e utilitarista onde, dentro de
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um universo de escolhas possiveis, sdo selecionadas aquelas que levardo a obtencdo de um
beneficio maximo. Nesse enfoque, as instituicbes agem de modo a reduzir as incertezas em
relacdo ao comportamento do outro, tanto concomitantes a sua acdo, como em reacao a ela.
Em se tratando de continuidade, as institui¢cGes sdo longevas pois os individuos aderem a
determinados modelos de comportamento pois perderiam mais ao evita-los, do que a eles se
aderirem (HALL; TAYLOR, 2003).

A perspectiva cultural, por outro lado, entende que o comportamento ndo é
sempre totalmente estratégico e sim, limitado por uma visdo de mundo que é prépria do

individuo.Assim, nesse enfoque, entende-se que:

[...] embora reconhecendo que o comportamento humano é racional e
orientado para fins, ele enfatiza o fato de que os individuos recorrem com
frequéncia a protocolos estabelecidos ou a modelos de comportamento ja
conhecidos para atingir seus objetivos. Ela tende a considerar os individuos
mais como satisficers do que como optimizers em busca da maximizacdo da
sua utilidade, e a enfatizar a que ponto uma linha de acdo depende da
interpretacdo de uma situacdo mais do que de um célculo puramente
utilitario (HALL; TAYLOR, 2003,p.197).

No ambito cultural, portanto, as instituicdes providenciam modelos morais e
cognitivos para que os individuos possam interpretar uma situacdo e agir. Interpretacao e acdo
que ocorrem a partir de filtros, que sdo as instituicdes, entendidas como simbolos, protocolos
e cenarios que compdem o mundo no qual esse individuo estd compreendido. Em se tratando
da manutencdo ao longo do tempo, essa perspectiva entende que as instituicdes por serem
construcdes coletivas, ndo podem ser modificadas por a¢des individuais, de modo que muitas
séo de tal maneira tdo usuais e convencionais que escapam do questionamento direto (HALL;
TAYLOR, 2003).

Como ja mencionado, seriam as trés principais versdes ou escolas de
pensamento neoinstitucionalistas na Ciéncia Politica e na Sociologia: o institucionalismo
historico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo sociologico (SCOTT,
2001; HALL e TAYLOR, 2003; THERET, 2003)

No Institucionalismo Histérico hd uma mescla entre as perspectivas
calculadora e cultural na relacéo entre agdes e institui¢des (HALL; TAYLOR,2003). Exemplo
disso, é o trazido por Immergut (1992, apud HALL; TAYLOR, 2003) que avaliando reformas
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de sistemas de salde em paises diferentes, percebeu que elas variavam no grau em que 0S
grupos de médicos se dispunham a cooperar com aqueles partidarios da reforma aliado a
maneira como a estrutura institucional politica interferia nas expectativas dos agrupamentos
em relacdo a possibilidade de sucesso ou insucesso no caso de serem contrarios a uma decisdo

que ndo Ihes fosse conveniente.

Um segundo ponto do institucionalismo histérico é a atencdo dada ao modo
como as instituicbes promovem uma distribuicdo desigual ou assimétrica de poder entre 0s
grupos sociais, insistindo que conferem a certos grupos acesso desproporcional ao processo de
decisdo, sendo que uns grupos sdo perdedores e outros, ganhadores. Por fim, ha uma
concepcao particular do desenvolvimento historico, defendendo uma causalidade social que
depende da trajetoria trilhada, recusando o principio classico de que forcas ativas iguais
produzem resultados iguais em todo lugar. Para o institucionalismo historico, o contexto local
altera essas forcas por meio de propriedades que séo herdadas do passado. Embora reconheca-
se 0 papel das instituicdes, essa vertente ndo diz que elas sdo os unicos fatores que
influenciam a vida politica (HALL; TAYLOR, 2003).

O institucionalismo da escolha racional, segundo Théret (2003), utiliza-se da
perspectiva calculadora, na qual, como ja dito, o comportamento dos individuos possui um
carater instrumental e estratégico tendo as instituicdes o papel de reducdo da incerteza em
relacdo a acdo dos outros. Assim, uma primeira propriedade dessa vertente diz que certos
atores possuem um numero tal de escolhas e preferéncias e agem de forma utilitaria e

altamente estratégica para satisfazer de forma maxima as suas escolhas.

Em uma segunda propriedade, os tedricos desta escola consideram que a vida
politica € composta por dilemas de acdo coletiva em que os individuos, ao agirem de modo a
satisfazerem suas preferéncias proprias, se arriscam na producdo de resultados sub-6étimos
para a sociedade. Isso ocorreria devido a inexisténcia de arranjos institucionais que
impedissem os atores de escolherem linhas de acdo que satisfizessem o coletivo (HALL;
TAYLOR, 2003).

Por ultimo, as instituicdes seriam criadas, conforme essa vertente, por meio de
um processo focado em um acordo voluntério entre atores interessados. Em um processo de

selecdo competitiva, uma instituicdo sobreviveria desde que oferecessem um niimero maior de
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beneficios aos atores do que as instituicbes concorrentes, ou seja, entra na questdo 0s custos
de transacéo, de producdo e de influéncia (HALL; TAYLOR, 2003).

Se por um lado no institucionalismo da escolha racional prevalece a
perspectiva calculadora e no institucionalismo historico ocorra uma mistura entre o enfoque
cultural e o calculador, no institucionalismo sociologico é caracteristico o enfoque cultural
cuja énfase é na dimensdo rotineira do comportamento e na visao de mundo do individuo na
interpretacdo de suas acdes, de forma que as instituicdes seriam planos morais e cognitivos de

referéncia para essas a¢des (THERET, 2003).

Em se tratando do conceito de neoinstitucionalismo sociol6gico, Fonseca

(2003) entende que a teoria se constitui em uma:

[...] tentativa de se contrapor ao modelo racionalista e seu foco nas
exigéncias técnicas dos processos gerenciais e produtivos, ao voltar atencdo
para 0 exame dos elementos de redes relacionais e de sistemas culturais que
modelam e sustentam a estrutura e a a¢do das organizagBes (FONSECA,
2003, p.47).

O pioneiro na abordagem neoinstitucionalista segundo DiMaggio e Powell
(1991) seria Selznick (1957,1972) que analisava as organiza¢des como tipos diferenciados de
sistema social, rejeitando a concepc¢éo racionalista e considerando as instituicdes como uma
variavel independente, vislumbrando a organizacdo como expressdo de valores sociais,

destacando sua relagdo com o ambiente (FONSECA, 2003).

A influéncia do ambiente, onde a legitimidade e o isomorfismo sdo vistos
como fatores vitais para a sobrevivéncia das organizacbes é, segundo Perrow (1986), a
principal contribuicdo da abordagem neoinstitucional a teoria das organizaces. O ambiente,
como mencionado, também aparece em Selznick (1996) que verifica nos adeptos do neo-
institucionalismo a percepcdo da legitimidade como imperativo organizacional, a atencéo a
mitos e simbolos bem como o reconhecimento da estrutura formal como produto

institucionalizado e, dessa forma, fortemente adaptativo as influéncias ambientais.

Segundo Scott (2001), a partir da relacdo entre instituicdes e organizacdes, as

tematicas neoinstitucionalistas se desenvolveram em torno de trés pilares ou elementos
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analiticos: regulador, normativo e cognitivo que funcionam juntos, mas por mecanismos

diferentes.

Em todas as escolas do neoinstitucionalismo estdo implicitos aspectos
regulatorios das institui¢des (pilar regulador), entretanto ao se adotar como fundamental
pressuposto a pressao exercida pelas instituicGes no comportamento, as vertentes que se
encaixam no pilar regulador ganham destaque por enfatizar as acGes de estabelecimento e
controle de sancGes, leis e regras. Na busca por beneficios proprios e através de uma légica
utilitarista de custo beneficio sdo empregados mecanismos de controle coercitivo, de forma
que a base de legitimacdo se configura na conformidade a legislacgdo (SCOTT, 2001,
FONSECA,2003).

No pilar normativo hd a énfase em regras normativas que introduzem uma
dimensdo prescritiva, avaliativa e obrigatéria na vida social, sendo que o0s sistemas
normativos incluem valores e normas (SCOTT, 2001). Esses ultimos podem tornar-se papéis,
formais ou informais, assumidos por individuos que ocupam posi¢es especificas em
determinadas situacGes. A logica presente neste pilar é a da adequacéo visto que, ao longo do
tempo, por serem utilizadas de forma repetida e rotineira, as normas e valores sdo
interiorizados de tal maneira que tornam-se obrigacGes ou comportamentos moralmente
governados (FONSECA,2003).

Nesse esquema, o Ultimo pilar a ser tratado é o cultural-cognitivo. No
paradigma cognitivo, a a¢do do individuo se baseia em uma representacdo interna do seu
ambiente, de forma que simbolos, signos, gestos agem de forma a moldar o sentido que
atribuimos a atividades e objetos. Ao tentar compreender e explicar qualquer acdo deve se
considerar ndo apenas 0S aspectos objetivos envolvidos nessa acdo, mas também a
subjetividade presente na interpretacdo do ator sobre determinada situacdo (SCOTT, 2001). O
quadro 2, apresenta esses pilares, que de acordo com o autor, constituem ou sustentam as

instituicoes.



37

Quadro 2- Os trés pilares das instituicdes

Pilar

Regulatérios Normativo Cultural-cognitivo

Pressuposicédo e
Utilidade Obrigacao social Entendimento
compartilhado

Bases da submissao ou
conformidade

Bases de Ordem Regras regulatorias E_xpectatlvas de x Esquema Constitutivo
vinculagdo ou adesao
Mecanismos Coercitivo Normativo Mimético
Logica Instrumentalidade Adequacdo Ortodoxia
Indicadores Regras, leis, san¢bes Certificacdo, aceitagédo Crengas comuns e logica

compartilhada de acéo

Compreensivel,
Bases de Legitimacdo | Legalmente sancionada | Moralmente governada | reconhecivel e
culturalmente sustentada

Fonte: Scott (2001, p 52). Elaboracéao propria.

Um fendmeno considerado inerente ao neoinstitucionalismo socioldgico é o
isomorfismo. Segundo DiMaggio e Powell (2005) o isomorfismo institucional € um processo
de homogeneizacdo, que leva as organizacGes a tornarem-se similares, 0 que ocorre por
mecanismos citados mais adiante no texto . Os referidos autores ponderam que de acordo
com esse processo as mudancgas estruturais nas organizacbes seriam cada vez menos
orientadas por competicdo e eficiéncia, com essas organizacdes se tornando cada vez mais

semelhantes e homogéneas sem, contudo, se tornarem mais eficientes

Como as estruturas organizacionais formais tém origem em ambientes muito
institucionalizados, de acordo com Meyer e Rowan (1977) elas acabam adotando praticas e
procedimentos racionalizados e preestabelecidos, de modo que conseguem aumentar suas
perspectivas de legitimacdo e sobrevivéncia, o que nao significa que tais praticas e
procedimentos tenham eficdcia imediata. O isomorfismo advindo destes ambientes
institucionalizados teria, de acordo com esses autores, consequéncias cruciais para

(13

organizagdes como: ““ incorporam elementos que sdao legitimados externamente, € ndo em
termos de eficiéncia; empregam critérios de avaliacdo externa ou cerimonial para definir o
valor dos elementos estruturais; e a dependéncia de instituicbes fixas externamente reduz

turbuléncia e mantém a estabilidade” (MEYER; ROWAN, 1977, p. 349).
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Mudancas isomorficas institucionais ocorreriam por meio de trés mecanismos
assim identificados por DiMaggio e Powell (2005): isomorfismo coercitivo, isomorfismo

mimético e o isomorfismo normativo.

O isomorfismo coercitivo, segundo DiMaggio e Powell (2005), € derivado de
influéncias politicas e da questdo da legitimidade, sendo que as organiza¢cdes sofrem pressdes
formais e informais de outras organizac6es das quais sdo dependentes, sendo afetadas também
pelas expectativas culturais da sociedade na qual estdo inseridas. Tais pressdes de acordo com
esses autores se manifestam como coergao, persuasdo ou como um chamado para que se unam
em conluio. Nesse tipo de mecanismo, ocorreria uma imposigao direta de “procedimentos
operacionais padronizados e de regras e estruturas legitimadas” (DIMAGGIO e POWELL,
2005).

Exemplos de isomorfismo coercitivo sdao dados por DiMaggio e Powell (2005)
que dizem que na arena governamental, mudancas organizacionais podem ocorrer em resposta
a ordens dadas pelo Estado, como a adogdo de tecnologias de controle de poluicdo em
adequacdo a legislacdo ambiental e na esfera privada, em grandes conglomerados ¢ comum
que as subsidiarias, mesmo que de forma ndo imposta, sigam mecanismos de referéncia de

performance padronizados.

Outro mecanismo que leva a imitacdo, ou homogeneizacdo, de acordo com
DiMaggio e Powell (2005) é a padronizagdo de respostas frente a incertezas, ou isomorfismo
mimético. Assim, segundo DiMaggio e Powell (2005), diante de situagdes como a
compreensao insuficiente das tecnologias organizacionais, metas ambiguas ou incerteza
simbolica criada pelo ambiente, as organizagbes adotam modelos e praticas de outras
organizagdes consideradas mais legitimas ou mais bem sucedidas, que podem ndo ter a
consciéncia ou a vontade de estarem sendo imitadas. A difusdo desses modelos pode ocorrer
por meio de transferéncia ou rotatividade de funcionarios, empresas de consultorias ou
associagdes de comércio de industrias (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

O terceiro mecanismo de mudanca isomorfica institucional conforme
DiMaggio e Powell (2005) é o isomorfismo normativo que se configura nas pressdes
normativas, derivadas principalmente da profissionalizacdo entendida por ele como “ a luta

coletiva de membros de uma profissao para definir as condicfes e os métodos de seu trabalho,
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[...] e para estabelecer uma base cognitiva e legitimacao para a autonomia de sua atuagdo”

(DIMAGGIO e POWELL, 2005).

Em relacdo ao aspecto da profissionalizacdo, DiMaggio e Powell (2005)
ponderam que as mesmas pressdes coercitivas e miméticas sofridas pelas organizacgoes
ocorrem também com as categorias profissionais. Assim, Vvarios tipos profissionais
apresentariam semelhancas com seus pares profissionais que atuam em outras organizacdes,
isomorfismo esse advindo de situacBes e praticas intercambiaveis difundidas pelas
universidades e instituicdes de formagao e treinamento profissional; redes de profissionais; da
socializacdo entre os profissionais; e, da selecdo de pessoal que ocorre, por exemplo, pela
contratagdo de individuos da mesma industria ou de um grupo restrito das ja citadas
instituicdes de treinamento (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Em se tratando da homogeneizacdo ou do isomorfismo, para Vieira e Carvalho
(2003), pressOes institucionais isomorficas, como a imposicdo de valores e regras, podem
retratar a limitacdo dos atores organizacionais em utilizar de suas competéncias técnicas

individuais na concepcao de organizagdes mais eficazes.

De acordo com Tolbert e Zucker (1999, apud SILVA; MARIO, 2015) para que
haja uma total institucionalizacdo de um processo devem ser destacados trés fatores: o
primeiro, é que deve haver uma certa baixa resisténcia dos grupos de oposicao; o segundo, é a
promocdo e o apoio de um grupo de defensores; e o terceiro, € a correlacdo positiva entre 0s

resultados esperados.

Os conceitos e ideias abarcados pelas teorias neoinstitucionais aqui
apresentados servirdo para a compreensao dos fatos que influenciaram as alteracdes ocorridas

na estrutura da FEAM ao longo dos anos.
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3 ESTUDO DE CASO: O PROCESSO DE REESTRUTURACAO DA FUNDACAO
ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE

Este estudo de caso foi dividido em secbes de acordo com a criagdo e o
desenvolvimento diretamente da Fundacdo Estadual do Meio Ambiente, e indiretamente, do
Sistema Estadual de Meio Ambiente. A primeira secdo traz um breve histérico da
institucionaliza¢do da questdo ambiental no mundo e no Brasil. A segunda, retrata o periodo
compreendido entre 1975 e 2002, abordando a institucionalizacdo da questdo ambiental em
Minas Gerais culminando com a criacdo da Fundacdo Estadual do Meio Ambiente e da

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Sustentavel.

Nas demais secOes, terceira a quinta, a divisdo dos periodos foi realizada de
acordo com as principais alteragdes na estrutura formal da FEAM, mais especificamente, e no
SISEMA, de 2003 até o inicio de 2017. A partir dessas reformulacfes na estrutura
organizacional foram identificados elementos do neoinstitucionalismo para demonstrar que
varios fatores, além da técnica e racionalidade, influenciam os arranjos estruturais e as
decisbes em uma organizacdo. O Apéndice A traz uma linha de tempo resumindo 0s
principais eventos apresentados neste estudo de caso, sobre a origem da FEAM, até a Ultima

modificacdo em sua estrutura.

3.1 Alinstitucionalizacdo da questdo ambiental no Mundo e no Brasil

Embora o ambientalismo tenha entrado em voga nos anos sessenta e ganhado
forca nos anos setenta e oitenta do século XX, acdes relativas ao que se entende hoje por
questdes ambientais remontam ao século XIX. Um dos primeiros problemas de cunho
internacional teria sido o da poluicdo ocasionada por navios petroleiros nos oceanos, com
consequéncias desastrosas para 0s animais e praias. Em 1954, mediante pressdes exercidas
por grupos de interesse, como as sociedades de protecdo aos passaros, 0 governo britanico
realiza a Convengdo Internacional sobre a Prevencdo de Poluicdo por Petroleo que teria sido

instrumento internacional voltado para o tratamento da polui¢do (FJP,1998).

O primeiro boom do ambientalismo se deu na década de 1960. O grande

crescimento econdmico e populacional observado no periodo posterior a Segunda Guerra
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trouxera consigo a degradacdo do meio ambiente o que se tornou evidente com o aumento dos
niveis de poluicdo e dos questionamentos da capacidade do planeta em suportar as
consequéncias de tdo grande desenvolvimento. Diante de uma nova onda de crescimento
econémico das nag¢des industrializadas, um segundo boom ambientalista ocorre na década de
1980 em um contexto de novos desastres ambientais como, por exemplo, a descoberta do
buraco na camada de ozonio, explosdes industriais em Cubatdo, acidente nuclear em

Chernobyl e diversos desastres climaticos (FJP,1998).

Ainda na década de setenta, nesse contexto de grande crescimento econémico e
degradacdo ambiental, a criacdo do Greenpeace, em 1971, e a Conferéncia sobre o Meio
Ambiente de Estocolmo, em 1972, séo vistos como marcos do movimento mundial a favor do
meio ambiente. A partir da conferéncia, instituicdes especiais, leis e regulamentacGes
relacionadas a protecdo ambiental seriam criadas em grande parte dos paises. As organizacdes
ndo governamentais (ONGs) - comunidade cientifica, grupos ambientais e associacoes,
companhias e interesses privados, organizacdes legais, comunidade académica - tiveram papel
relevante no desenvolvimento dessa legislacdo ambiental internacional e na observagdo do

cumprimento de obrigacdes adotadas em tratados de &mbito regional ou global (FJP,1998).

Nos paises desenvolvidos principalmente, um arcabouco institucional foi
ganhando forma com a criacdo de ministérios publicos, legislacdes ambientais e aumento dos
gastos com o meio ambiente. Além disso, observou-se nesses paises que O acesso a
saneamento basico, agua tratada e coleta de lixo foi universalisado, e os indices de qualidade
do ar melhoraram consideravelmente. O rigor legistativo, aliado a uma reestruturacéo
econbmica que transferiu para os paises subdesenvolvidos grande parte da industria pesada e

poluente contribuiu para resultados ambientalemente positivos (FJP,1998).

ApoOs a breve contextualizacdo da emergéncia da questdo ambiental no mundo,
0 mesmo sera feito em relacdo ao Brasil e Minas. O intuito dessa contextualizacdo é mostrar o

panorama em que foram criados a FEAM e o0 SISEMA.

De acordo com Pereira e Faria (2010), na década de 1970, o pais passava por
um periodo de crescimento acelerado, através da industrializacdo e da expansdo das fronteiras
agricolas sem que a degradacdo do meio ambiente e 0 esgotamento dos recursos naturais

entrassem na agenda de discussdo dos organismos governamentais. A época, 0 governo
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brasileiro teria apresentado postura contraria a implementagdo das medidas de controle
recomendadas pelos paises industrializados, uma vez que a institucionalizacdo de regras
ambientais significaria um freio ao desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo,
reduzindo sua capacidade de competi¢cdo no mercado internacional. A posi¢do e o crescimento
do pais nesse mercado, segundo os representantes do Brasil na Conferéncia de Estocolmo,
eram favorecidos pela inexisténcia de politicas e leis especificas a questdo ambiental e pela

mé&o-de-obra desvalorizada frente ao mercado mundial do (FJP,1998).

Entretanto, frente a um cenario de mobilizagdo internacional relativa a questao
ambiental e pressdes exercidas pelas organizacGes de financiamento, como o Fundo
Monetario Internacional e o Banco Mundial, e por grupos ecoldgicos, 0 governo parte para a
criagdo de um 6rgdo para tratar do assunto. Assim, se por um lado o governo militar ndo
queria conter seus planos de crescimento, por outro precisava desses financiamentos
internacionais que sO seriam liberados com a aplicacdo das recomendacgdes das OrganizacGes
das NagOes Unidas. Isso o leva a criar a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), em
1973, como um orgéo central orientado para a preservagdo do meio ambiente, prevalecendo
dentre suas atribuicdes a atividade normativa; e, em 1981, o Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA) visando a descentralizacdo das acdes de defesa ambiental entre os trés
niveis de governo, a despeito da centralizacdo de praticas observadas no regime militar
(FIP,1998).

Antes da criacdo da SEMA na década de 1970, ja havia no pais sinais da
institucionalizacdo da politica ambiental com o surgimento de algumas agéncias estaduais
como a Comissdo Intermunicipal de Controle da Poluicio das Aguas e do Ar em S&o Paulo
(CIPAA) e o Instituto de Engenharia Sanitéaria (IES) no Rio de Janeiro, nos anos sessenta. Em
se tratando do aparato legal, o primeiro documento a tratar de um recurso natural é o Cédigo
Florestal, de 1934 (FJP,1998). Exemplos de medidas concernentes a questdo ambiental, como
a criagdo de legislagdo e entidades, anteriores e posteriores ao surgimento da SEMA séo

apresentadas no quadro abaixo:
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Quadro 3- Primeiras medidas de institucionalizagdo da questdo ambiental no Brasil
Ano Lei

1934 Caodigo Florestal; Codigo das Aguas

1938 Cadigo de Pesca

1940 Cadigo de Minas

1965 Novo Cadigo Florestal

Conselho Nacional de Controle da Poluicdo Ambiental;

1967 Conselho Nacional de Saneamento Basico; Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal

1973 Criacdo da SEMA

Decreto-lei 1.413 e 7.389 - dispunham sobre o controle

1975 da poluigdo do meio ambiente por atividades industriais

Decreto 81.107 - definia o elenco de atividades de alto
interesse para o desenvolvimento e a seguranca nacional:
1977 industrias de material bélico, quimica e petroquimica,
cimento, siderurgica, celulose, metais ndo ferrosos,
fertilizantes e de defensivos agricolas

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (1998). Elaboracéo prdpria.

A legislacdo referente a questdo ambiental no Brasil era dividida por temas, de
acordo com os setores de exploragdo econdmica de recursos naturais, e visava mais a
priorizacdo ao fomento e exploracdo desses recursos do que a sua protecdo ou preservagao, o
que enfatiza a resisténcia do governo em adotar uma postura compativel com os padrées
internacionais de protecdo ao meio ambiente. Entretanto, nos anos 80, a legitimidade dos
governos militares é cada vez mais questionada e o0 seu posicionamento frente aos
desequilibrios ambientais no pais fica mais fragilizado. Nesse contexto, foi instituida em 31
de agosto de 1981 a Lei 6.938 ou Lei Nacional do Meio Ambiente, considerada a principal
estruturadora da agdo da defesa do meio ambiente no Brasil. Dessa lei, ocorreu a criagdo do
SISNAMA e do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) (FJP,1998).

Durante a elaboracéo da Constituicdo Federal de 1988 foi grande a mobilizagao
social e de um grupo de constituintes da Frente Verde no que concerne as questdes ambientais
(FJP,1998). Como resultado, um capitulo da Carta Magna foi dedicado ao meio ambiente,

impondo a coletividade e ao Poder Publico o dever de protegé-lo e preserva-lo:

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 geragoes.

8§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Pablico:
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| - preservar e restaurar os processos ecol0gicos essenciais e prover o manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida
e 0 meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
cologuem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade (BRASIL, 1988).

O tema ambiental passou a ser estratégico para o governo brasileiro depois de
constrangimentos causados por criticas nacionais e internacionais a gestdo ambiental no pais,
com manifestagbes negativas tanto da imprensa quanto diplomaticas, agravadas pelas
queimadas na Amazonia e pelo assassinato de Chico Mendes, lider sindical do Acre. A partir
de entdo, uma série de medidas administrativas teriam sido sugeridas. Foram implantadas em
1989 acdes e normas que acabavam com incentivos fiscais a projetos agropecuarios na
Amazonia; houve a criacdo do IBAMA, extinguindo a SEMA e a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Pesca. Em 1990, foi criada a Secretaria Nacional do Meio Ambiente que,

em 1992, foi elevada a Ministério do Meio Ambiente, no governo Itamar Franco (FJP,1998).

De acordo com Vieira e Carvalho (2003) a acdo social e do Estado é
conformada pelo ambiente institucional que é composto dentre outros elementos, por
fendmenos sociais, politicos e econdmicos. E nitido notar o quanto o ambiente influenciou a
elaboracdo de normas e criacdo de organismos de cunho ambiental tanto no plano nacional,
como no internacional. Ao examinar o caso brasileiro, percebe-se que a institucionalizacdo
das questdes ambientais no pais evoluiu mediante pressfes internacionais e de organismos
ndo governamentais além de uma tensdo entre preservacdo versus desenvolvimento e

crescimento econdmicos. Esse quadro ndo poderia ser diferente no Estado de Minas Gerais.
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3.2 Periodo de 1975 a 2002: A institucionalizacdo da questdo ambiental em Minas
Gerais: desenvolvimento de um sistema estadual de meio ambiente a partir da criacéo e
estruturacado da FEAM e da SEMAD

Apresentado o processo inicial de institucionalizacdo da questdo ambiental no
mundo e no Brasil, parte-se agora para apontar como esse processo ocorreu em Minas Gerais.
Como ja& exposto, o Brasil apresentou nos anos setenta um crescimento econdmico muito
grande, sendo que situacdo foi semelhante em Minas Gerais onde houve um processo de
modernizacdo econdmica através de mudancas significativas em sua estrutura produtiva. A
grande disponibilidade de recursos naturais estimulou atividades como agropecuéria,
mineracdo, siderurgia e de forma mais timida, inddstrias tradicionais como a alimenticia
(laticinios e acucar). No periodo assinalado, entretanto, o Estado parte dessa estrutura de
carater fortemente extrativista para uma diversificagdo do seu parque industrial, com a
expansdo da atividade mineradora associada ao aumento da participacdo da inddstria de bens
intermediarios: papel e celulose, quimica e derivados de petroleo, borracha, minerais nao

metalicos e metalurgia (FJP,1998).

No Estado, esse periodo de grande crescimento econdmico, o “Milagre
Mineiro”, por um lado teria promovido a melhoria das condi¢Ges socioecondémicas da
populacdo e o0 aumento da arrecadacdo, por outro, teria trazido consequéncias danosas ao
meio ambiente onde “as caracteristicas fortemente poluidoras dos segmentos industriais em
expansédo levaram a degradacdo do quadro ambiental, principalmente na regido metropolitana
de BH e no Vale do Ag¢o” (FJP,1998, p.64). Entretanto, a situagdo ndo passava despercebida
pela sociedade, havendo uma ampliagdo da consciéncia da populacdo, que comecava a

mobilizar-se:

[...] Embora centralizada nos segmentos mais intelectualizados, provenientes
da Universidade, e amparada por demandas e mobilizagBes populares no
entorno das grandes siderurgicas, mineradoras e cimenteiras da regido
metropolitana, a conscientizacdo ambiental, que tem inicio neste periodo,
parece constituir fator relevante para deflagrar o processo de
institucionalizagcdo de um sistema estadual de gestdo do meio ambiente
(MINAS GERAIS; FUNDACAO JOAO PINHEIRO,1998, p.64).

O quadro 4 mostra alguns dos principais atores e suas acGes em busca da
conscientizacdo, tanto do poder publico quanto da populacéo, sobre a degradacdo ambiental

em curso no Estado
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Quadro 4- Atores e agdes que contribuiram para a ampliacdo da conscientizacdo da questdo
ambiental em Minas Gerais, na década de 1970

Atores Ac0Oes

Canal importante de de divulgagéo das ideias
conservacionistas, através de denudincias, campanhas
de conscientizagéo e publicacédo de manifestos
ecoldgicos

Imprensa

Criada na ALMG em 1974 - uma importante medida
foi a recomendagéo ao Executivo da criagdo do
Conselho Estadual de Defesa do Meio Ambiente

Comissao Permanente de Defesa do Meio
Ambiente

Tratavam de problemas com poluicéo decorrentes da
ComissBes Parlamentares de Inquérito atividade de grandes empresas (Mannesman, MBR,
Itat, SOEICOM)

Grupo de intelectuais interessados na defesa da

Sociedade Ornitoldgica Mineira (SOM) natureza

Originava-se de quadros da UFMG, e era orientado
para a denuincia, conscientizacdo e defesa do meio
ambiente

Centro para a Conservagdo da Natureza
(CCN)

Fonte: Fundacgéo Jodo Pinheiro (1998). Elaborado pela autora.

Dessa forma, o debate acerca do tema ia sendo ampliado, através do
surgimento de grupos de discussdo, seminarios e estudos, envolvendo a academia, a
sociedade, o Poder Publico, construindo-se assim, um ambiente de pressdo para a

institucionalizacdo do assunto.

Assim como observado na esfera nacional, algumas medidas ou normas
isoladas e fragmentadas existiam no Estado antes da constituigdo de um sistema ambiental
institucionalizado. A lei n® 2.126 de 20 de janeiro de 1960 estabelecia normas para o
langamento de esgotos e residuos nos cursos d’agua. Em 1962, foi criado o Instituto Estadual
de Florestas (IEF). Ainda na década de sessenta, sdo criados os Parques Estaduais do
Itacolomi e o da Serra da Canastra. A lei n°® 5.721, de 1971, criou a Companhia de Distritos
Industriais, sociedade sob controle acionario do Estado, cujos objetivos eram, além de
projetar, implantar e administrar areas industriais, também o de controlar a poluicdo ambiental
(FIP,1998).

Antes do “Milagre Mineiro”, na década de 1960 o Estado passava por uma
crise na economia e visando supera-la, no entdo governo de Israel Pinheiro, uma série de
medidas se iniciaram como a criacdo de um aparato institucional que sustentasse uma

retomada do desenvolvimento. Esse aparato comeca a se desenvolver em 1962 quando foi
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criado o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) que, em 1968, publica um
diagndstico no qual revelou de um lado o atraso industrial do Estado e de outro, seu imenso
potencial. Isso culminou em um esforco concentrado e coordenado visando o
desenvolvimento. Nesse sentido é criada em 1969, a Fundacao Jodo Pinheiro cujo objetivo era
desenvolver projetos de pesquisa aplicada e consultorias nos campos da economia e
administracdo publica (PEREIRA; FARIA 2010). Nessa entidade surgira, como exposto mais

a frente, a primeira estrutura voltada ao meio ambiente no Estado.

Segundo Pereira e Faria (2010, p. 29), para completar esse aparato de cunho
desenvolvimentista no Estado faltava ainda um 6rgéo “que combinasse de maneira autonoma,
ciéncia, tecnologia e planejamento, para garantir o desenvolvimento industrial, econdémico e
social” em Minas. Entdo, no ano de 1972, o Governador Rondon Pacheco cria a Fundagao
Centro Tecnolégico de Minas Gerais (CETEC), na forma de pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos. O CETEC instituiu-se como uma Superintendéncia da FJP,
vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenagdo Geral (PEREIRA; FARIA,
2010).

O CETEC foi criado para integrar o Sistema Nacional de Tecnologia e
respondia desta forma a demandas estaduais e federais, sendo que seu objetivo era a producao
de pesquisas tecnoldgicas nas areas de mineracdo, metalurgia, minerais ndo metalicos e
alimentos de origem animal, representantes da vocacdo econémica de Minas Gerais. Entre
1973 e 1974 a entidade realizou os primeiros investimentos na area de engenharia ambiental,

destacando o controle da poluicéo dos rios e afluentes (FJP,1998).

A criagdo de uma estrutura técnico-cientifica para tratar das questOes
ambientais no Estado de Minas Gerais data de 1975, quando no ambito da Fundacdo Joédo
Pinheiro foi instituida a Diretoria de Tecnologia e Meio Ambiente (DTMA) cujas atribui¢Ges
seriam a coordenacdo e a formulacdo de programas estaduais de pesquisa tecnoldgica e de
protecdo ao meio ambiente (PEREIRA; FARIA, 2010). Sobre a criacdo da DTMA, o

Entrevistado D, recorda que:

O José Israel Vargas veio da Franga, e criou um grupo na Fundagdo Jodo
Pinheiro, a Diretoria de Tecnologia de Meio Ambiente, DTMA. E depois,
quando o CETEC foi reestruturado, em 1976, ele levou esse grupo da Jodo
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Pinheiro para 14, entdo vamos dizer, foi a célula mater da politica ambiental
aqui no Estado [...] (ENTREVISTADO D).

Pela publicacéo da lei 6.953, de 16 de dezembro de 1976, é criada a Secretaria
de Estado de Ciéncia e Tecnologia (SECT), sendo que o CETEC, assim como 0s 6rgéos,
entidades e fundacOes estaduais que atuavam nos setores de pesquisa pura, aplicada e de
desenvolvimento, ficaram submetidos a coordenacdo técnica desta Secretaria. Em 1977, as
atribuicbes da DTMA passam a ser competéncia do CETEC. A criacdo da SECT se
configurou no marco inicial de uma estrutura politico-institucional voltada para a area
ambiental no Estado, pois, embora a sua estrutura organizacional ndo contemplasse a pasta de
Meio Ambiente, a Secretaria assumiu competéncias especificas na area, conforme a citada lei
6.953:

Art. 2° - A Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia tem por objetivos:
V - coordenar a execucdo de medidas destinadas a protecdo ambiental e zelar
pela observancia das normas de controle da polui¢do, em conexdo com 0s
orgdos federais competentes;

VI - coordenar e supervisionar o levantamento e cadastramento de recursos
naturais do Estado, com vistas a sua utilizacdo racional e protecdo do meio
ambiente; (MINAS GERAIS, 1976).

A institucionalizacdo segundo Selznick (1949) é um processo, e como Vvisto até
aqui, a semente de um 6rgdo ambiental no Estado, a DTMA, surge primeiro como uma
estrutura técnico-cientifica, muito vinculada ao setor produtivo, e ganha ares politico-
institucionais quando é criada uma Secretaria, a SECT no caso, que na lei, recebe atribui¢des

especificas para a protecdo ambiental.

A criacdo da SECT pelo governador Aureliano Chaves era uma solugao parcial
frente ao problema da degradacdo ambiental. O Governo enfrentava de uma parte a
mobilizacdo dos grupos a favor do meio ambiente e de outra, a mobilizacdo dos setores
agropecuario e industrial, este ultimo representado na época pelo sistema BDMG - Instituto
de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais (INDI) - Companhia de Desenvolvimento
Industrial do Estado (CDI) ; pela Secretaria de Estado da Industria, Comércio e Turismo; pela
Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) e Associagdo Comercial de
Minas (ACM); pelo Departamento de Aguas e Energia (DAE), 6rgdo responsavel pela

outorga da utilizacdo dos recursos hidricos para geracao de energia elétrica; e pela Companhia



49

Energética de Minas Gerais (CEMIG), que estava preocupada com a ampliacdo de seu

mercado consumidor (FJP,1998).

Um compromisso assumido pelo Governo com 0s ambientalistas era o da
criagdo de uma Comissdo de Politica Ambiental, proposta anteriormente pela DTMA. Esse
compromisso foi cumprido em 1977 quando € instituida, no &mbito da Secretaria de Estado de
Ciéncia e Tecnologia, a Comissdo de Politica Ambiental que era um 6rgdo colegiado
composto por representantes das secretarias de Estado, érgdos governamentais com atuacédo
na area ambiental, associacBes empresariais, diversos segmentos da sociedade, entidades
ambientalistas, cientistas de notério saber e representantes da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais (FJP,1998).

De acordo como o art. 5° do Decreto 18.662, de 24 de agosto de 1977, a

Comissdo teria a seguinte composi¢ao:

I - de um Presidente, que é o Secretério de Estado de Ciéncia e Tecnologia;

Il - de Secretarios-Adjuntos das seguintes Secretarias de Estado:

a) Agricultura;

b) Industria, Comércio e Turismo;

c¢) Planejamento e Coordenacdo Geral;

d) Saide;

e) Seguranca Publica;

111 - de representantes dos seguintes 6rgados e entidades:

a) Secretaria Especial do Meio Ambiente do Ministério do Interior — SEMA,;

b) Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais;

C) 6rgdo estadual de protecdo e conservacao da natureza;

d) Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de Minas Gerais —
DAE;

e) Associacdo Comercial de Minas Gerais;

IV - do Presidente da Comisséo de Defesa do Meio Ambiente da Assembleia
Legislativa do Estado.

V — de cientistas, tecnologos, pesquisadores ou pessoas de notério saber,
dedicados a atividade de preservacdo do meio ambiente e a melhoria da
qualidade de vida em nimero de 4 (quatro), de livre escolha do Governador
do Estado (MINAS GERAIS, 1977).

A Comissdo seria a responsavel por definir as prioridades de acdo do Governo
na area ambiental, responsabilidade que foi ampliada pela lei n® 7.772, de 08 de setembro de
1980 quando passa a exercer uma acdo fiscalizadora e de poder de policia na defesa e
melhoria da qualidade ambiental. Essa entidade, de carater provisério até entdo, se transforma

através da lei n° 9.154, de 29 de dezembro de 1987 no Conselho Estadual de Politica
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Ambiental. A sigla COPAM ¢é utilizada tanto para a citada Comissdo gquanto para 0 seu
sucessor, o Conselho (FJP,1998).

Por se tratar de uma organizacdo em formato de colegiado, os valores de
participacdo ou valores democraticos podem ter sido evocados na sua criacdo. Por conter
representantes de varios segmentos, da sociedade, do setor publico e do Governo, ao menos
em tese, permite um arranjo em que haveria o equilibrio de forcas e interesses variados, o que

de certa forma poderia contribuir para a legitimidade e continuidade dessa Comisséo.

A Lei 7.772 definiu que a COPAM teria apoio técnico-cientifico do Sistema
Operacional de Ciéncia e Tecnologia, atuando o CETEC como 6rgdo técnico-executivo de
assessoria deste colegiado e prevé ainda sua articulagdo com outras entidades federais,
estaduais e municipais, de modo que vai se configurando assim, um Sistema Estadual de Meio

Ambiente:

Art. 6° - Os 6rgdos técnicos integrantes do Sistema Operacional de Ciéncia e
Tecnologia, sem prejuizo das outras atividades que lhe sdo proprias,
prestardo apoio técnico e cientifico a Comissdo de Politica Ambiental -
COPAM, na formulacgdo e execucdo da politica de prote¢do, conservacao e
melhoria do meio ambiente, competindo-lhe:

| - desenvolver, direta ou indiretamente, pesquisa e tecnologia orientadas
para 0 uso racional, fundamentado em conhecimentos ecoldgicos, dos
recursos naturais, como pressuposto basico da protecdo, conservacdo e
melhoria do meio ambiente;

Il - formar e treinar pessoal especializado na area de sua atuacéo.

Art. 7° - A Comissdo de Politica Ambiental - COPAM, na execucdo do
disposto nesta Lei, articular-se-4 com os oOrgdos federais, estaduais e
municipais que, direta ou indiretamente, exercam atribui¢cBes de protecgéo,
conservagdo e melhoria do meio ambiente, visando a uma atuagéo
coordenada que resguarde as respectivas areas de competéncia (Minas
Gerais, 1980)

Enquanto a COPAM era um férum de discussdo dos problemas ambientais no
Estado com func6es normativas e deliberativas, o CETEC era 0 seu “braco executivo”, dando
apoio técnico e operacional as diretrizes que vinham do colegiado, sendo responsavel “ “pelos
estudos de qualidade ambiental e técnicas de controle; pela avaliagdo das fontes de poluicéo;
pelo controle e medicdes; pelos estudos ecoldgicos e, particularmente, pela instrucdo técnica

aos processos a serem avaliados pela COPAM ” (FJP,1998, p. 97).
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Com a instituicdo da lei 7.772 em 1980 e sua regulamentacdo em 1981, houve
uma ampliacdo das demandas sobre o Colegiado, mas como sua Secretaria Executiva ndo
dispunha de estrutura, nem de capacitacdo técnica para respondé-las, os servicos técnicos
continuaram a ser contratados junto ao CETEC. Uma série de divergéncias foi se
desenvolvendo a partir de entdo. O aumento da demanda aumentou o 6nus para 0 orgamento
do COPAM pelo pagamento ao CETEC. Os técnicos do CETEC reclamavam participagdo no
planejamento e gestdo da politica ambiental junto ao COPAM, insatisfeitos em serem apenas
prestadores de servico referente ao tema. Dentro do CETEC, havia conflito entre profissionais
de areas diferentes (ciéncias humanas, sociais e biologicas versus 0s de engenharia sanitaria e
nuclear), sendo que a prevaléncia de engenheiros levaria 0 CETEC a agir de forma mais
pontual e tecnocratica no controle ambiental. Essa dindmica de conflitos internos e entre as
entidades foi gerando um progressivo afastamento entre CETEC e COPAM (FJP,1998).

Percebe-se deste conflito tracos do isomorfismo normativo que segundo
DiMaggio e Powell (2005) pode ser percebido como a ac¢do de individuos de uma mesma
categoria no estabelecimento de condigdes e métodos de trabalho que lhes proporcionem uma
atuacdo autdbnoma. Ou seja, os valores recebidos durante a formacdo em uma area do

conhecimento ou em outra, influenciam a visdo de mundo e atuagdo profissional de cada

grupo.

Diante dessa situacdo, em 1982, inicia-se uma discussdo sobre a necessidade de
uma reestruturacdo do assessoramento técnico ao COPAM de forma que € formado um grupo
de trabalho composto por técnicos da Secretaria Executiva do COPAM e do CETEC. As
propostas apresentadas iam no sentido de se criar uma estrutura executiva Unica, com
capacidade técnica, juridica e administrativa para tratar das questdes da area ambiental. A
ideia era instituir uma autarquia, que seria denominada Instituto de Meio Ambiente. No
periodo, ocorria 0 processo de sucessdo governamental, de Francelino Pereira para Tancredo
Neves, de tal sorte que a proposta ndo obteve forca para ser implementada. Em seu lugar,
ampliou-se a Secretaria Executiva do COPAM, transformando-a na Superintendéncia de Meio
Ambiente (SMA) (FJP,1998).

A Superintendéncia do Meio Ambiente foi criada através de uma Resolucdo do
COPAM e formalizada pelo Decreto 22.658, de janeiro de 1983 que atualizava 0 Regimento

Interno do COPAM. Em sua estrutura funcional haveria duas areas basicas de atuacdo: o
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Departamento de Planejamento e Desenvolvimento, que teria o0 objetivo de empreender
estudos, 0 acompanhamento das questdes ambientais e proposi¢cdo de medidas de prevencéo e
correcdo de problemas ambientais; e o Departamento de Fiscalizagdo e Controle seria
responsavel pelas atividades de licenciamento preventivo e corretivo, por fiscalizar e
identificar as fontes poluidoras, fiscalizar danos ao patrimonio natural e cultural, e atender as

demandas e denuncias realizadas (FJP,1998).

A proposta de criacdo da SMA acirrou os conflitos existentes dentro do
COPAM visto que a ampliacdo de sua atuagdo teria se constituido em uma iniciativa no
sentido de reduzir as atribuicbes do CETEC como 6rgdo técnico-executivo do sistema. Esses
conflitos na estrutura do assessoramento técnico ao COPAM foram gerando superposicéo e
paralelismo nas agdes, causando prejuizos para a execucdo da politica ambiental no Estado
(FJP,1998).

Outros problemas encontrados referiam-se a caréncia de recursos, capacitacdo
técnica e infraestrutura. O nimero de funcionarios, técnicos e administrativos, era insuficiente
frente a ampliacdo das atribuicdes e demandas. Em relacdo a infraestrutura, faltavam
laboratdrios, equipamentos, bibliotecas, veiculos. Outro fato era a distor¢do salarial entre os
quadros que atuavam no CETEC, fundacéo de direito privado, e na SMA, entidade vinculada
a Administracdo Direta (SECT). A falta de autonomia administrativa e financeira da SMA a
impedia de obter recursos de outras fontes, ja que ndo podia cobrar pelos servicos prestados
(FJP,1998).

Dentro do proprio CETEC havia divergéncias em relacdo as suas atribuicdes.
Os técnicos da Superintendéncia de Desenvolvimento Tecnoldgico alegavam que a atividade
de apoio ao exercicio do poder de policia do COPAM néo seria compativel com a prestacéo
de servicos tecnoldgicos a iniciativa privada. Em contrapartida, aqueles que atuavam no
controle ambiental alegavam que a assessoria do CETEC ao setor produtivo afastava o 6rgao

de forma progressiva da gestdo ambiental (FJP,1998).

Esse antagonismo entre equipes e instituicdes acabou por gerar paulatinamente
uma crise no sistema estadual de meio ambiente que passou a receber criticas e dentncias. A

principal critica se baseava na énfase dada a acdo governamental corretiva, priorizando
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procedimentos de controle ambiental de unidades produtivas em detrimento do planejamento

da politica ambiental de médio e longo prazo (FJP,1998).

Uma resolucdo do Conama de 1986 amplia a abrangéncia da politica
ambiental, passando essa do controle da polui¢do industrial para uma atuacdo mais global em
relacdo a implantacdo de atividades modificadoras do ambiente. O aumento do escopo de
atuacdo associado a crise institucional citada geram a necessidade de se pensar a
reestruturacdo do sistema de assessoramento ao COPAM. Através de uma comissdao formada
pela SECT e CETEC optou-se pela criacdo de uma estrutura de carater técnico, executivo,
com flexibilidade e autonomia administrativa e financeira, 0 que viria a ser a Fundacdo
Estadual do Meio Ambiente (FJP,1998).

No paragrafo acima, estdo representados dois dos pilares das instituicdes
definidos por Scott (2001). Um mecanismo de carater coercitivo, a resolucdo, determina a
maneira como sera o tratamento dado a questdo ambiental, exemplo do pilar regulatorio. A
resolugdo também se apresenta como mecanismo normativo, uma vez que essa norma de
ambito nacional, faz com que as entidades estaduais se adequem a um novo padrao, levando a

uma reestruturacao organizacional.

Das discussdes entre as duas entidades, SECT e CETEC, foram transformadas
pela Lei 9.514, de 29 de dezembro de 1987, a SECT em SECTMA (Secretaria de Estado de
Ciéncia e Tecnologia e Meio Ambiente) e a Comissdo de Politica Ambiental em Conselho de
Politica Ambiental. Na mesma data, a Lei 9.525 disp6s sobre a instituicdo da Fundacdo
Estadual do Meio Ambiente (FJP,1998).

A reivindicagdo da criacdo de uma entidade autdnoma para cuidar da questéo
ambiental em Minas Gerais vinha de muito tempo, pois se considerava que a natureza
institucional da SMA era responsavel pela sua ineficiéncia na gestdo ambiental. A principal
ideia era a instituicdo de uma fundacdo, como existia em outros Estados que, dotada de
autonomia administrativa e financeira, teria a possibilidade de instituir a cobranga pelos
servigos que prestaria, quais sejam licenciamento, vistorias, estudos técnicos e pareceres de
localizacdo. Isso possibilitaria a geracdo de receitas para financiar os servicos de natureza

publica. A autonomia permitiria também uma maior agilidade administrativa, facilitando a
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obtencdo de recursos advindos de instituicbes nacionais e estrangeiras (FJP,1998). Essa

possibilidade de obtencao de recursos é citada pelo Entrevistado C:

Quando foi em 1987, ja comegou entdo a se vislumbrar a criagdo de um
6rgdo que tratasse de toda a parte técnica do licenciamento ambiental.
Porque o objetivo naquela época, o licenciamento, estava no foro politico.
Que era uma secretaria de administracdo direta e ai pensou-se em criar um
0rgéo técnico para que pudesse entdo, nao so cuidar de toda a parte técnica,
diretrizes técnicas, mas também que pudesse fazer uma cobranca ou um
ressarcimento de custo e analise (ENTREVISTADO C)

A ideia de uma integracdo entre entidades que lidam com questdes ambientais
parece ter sempre sido um objetivo daqueles que as coordenavam, desde a década de 1970,

conforme o relato do Entrevistado D:

Ent&o a gente comegou ali naquele momento, como a gente tinha trabalhado
no grupo de transi¢do, uma integracdo do CETEC com a Superintendéncia
do Meio Ambiente do COPAM. Porque como o [...] era origindrio do
CETEC, eu do COPAM, a gente comegou um trabalho de integragdo para
isso. E esse trabalho de integracdo tinha um objetivo que era criar um 6rgdo
de meio ambiente mesmo, a exemplo do que tinha no Rio de Janeiro. Nés
nos inspiravamos muito no modelo do Rio de Janeiro. Eles criaram o que foi
o0 primeiro 6rgdo colegiado de meio ambiente no Brasil, que existe até hoje,
que chama Comisséo Estadual de Controle Ambiental (CECA). O COPAM
inclusive foi inspirado nela. Mas a CECA s0 tinha uns sete Secretarios de
Estado. So tinha participagdo do Governo. Aqui o COPAM, ja teve uma
visdo mais ampla de a gente abrir para outros segmentos, inclusive da
sociedade civil. Mas no Rio, 0 modelo eraa CECA e uma Fundagdo, que era
a FEEMA, Fundacdo Estadual de Engenharia Ambiental, de Meio Ambiente,
FEEMA. Entdo nés tinhamos muito contato com o pessoal do Rio de
Janeiro. Quando eu estive no COPAM, eu fui la para o Rio de Janeiro para
ver como eram as reunifes da CECA, pra montar a estrutura das reunifes do
COPAM, de suas camaras especializadas. Tinha muito contato e certamente
muita influéncia. Entdo a gente nessa época pretendeu fazer uma, na época
era uma Fundagdo mesmo, tinha a ideia de criar uma Fundacdo juntando a
Superintendéncia de Engenharia Ambiental do CETEC com a
Superintendéncia do Meio Ambiente do COPAM. Porque a essa altura do
campeonato a Superintendéncia do Meio Ambiente do COPAM tinha
crescido muito. Tinham varios técnicos que eram da CDI, que é a
Companhia de Desenvolvimento Industrial do Estado, que vieram pra
Superintendéncia do Meio Ambiente do COPAM, alguns estdo la até hoje
[...] entdo ja tinha um corpo técnico um pouco maior da época que eu estive
4, nos primordios. Entdo a gente pensava em criar essa Fundacéo
(ENTREVISTADO D).

No trecho acima, o entrevistado diz que 0 COPAM ao mesmo tempo que foi
inspirado no modelo do Rio de Janeiro, indicando ai um certo mimetismo, foi adequado a

realidade mineira. Se no Rio, o colegiado era composto exclusivamente por integrantes do
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Governo, aqui em Minas foi aberto a outros setores. Nao foi aqui investigado como a CECA
foi instituida, mas o COPAM, como ja comentado anteriormente, foi instituido em um
ambiente em que sociedade civil, através das ONGS’s ambientalistas e setor produtivo eram
bastante atuantes e, portanto, clamavam por participacdo. Assim, verifica-se nesse caso 0
isomorfismo mimético, ao se “copiar” um modelo ja existente, mas para que fosse legitimado

aqui em Minas, foi preciso que tivesse um carater mais democratico.

A proposta de integracdo, nos moldes previstos por seus idealizadores, ndo
ocorreu. Além dos conflitos ja citados entre entidades e equipes, segundo o Entrevistado D,
uma das principais raz0es para que a criagdo de um “6rgdao” tinico ndo se consolidasse era a

questdo salarial:

A gente procurava consolidar, fazer essa integracdo, de ter um 6érgdo, mas
tinham muitas razdes. Mas eu vou te dizer qual que eu achava a principal,
era a diferenca salarial. Porque nés do CETEC tinhamos um nivel salarial
muito superior do que aqueles técnicos que estavam na Superintendéncia do
Meio Ambiente do COPAM, que tinham vindo da CDI, e eles vieram como
CREDIREAL. Ent&o tinha pessoal do CREDIREAL e tinha pessoal tambem
de outra contratacdo que eu ndao me lembro qual é. O nivel salarial era
diferente. E o pessoal do CETEC temia que haveria um nivelamento por
baixo. E eu dizia, ndo, nés vamos até, via legalmente, como no meu caso, e
de alguns que tinham vindo comigo como o [...], que acreditaram que
manteriamos o vinculo. Naquela época n6s éramos celetistas. Nés vamos
manter o vinculo com o CETEC. Pelo contrario, acho que nos podemos é
melhorar o nivel salarial do pessoal que esta no COPAM. Bom, mas a
verdade € que alguns vieram, mantivemos o vinculo com o0 CETEC, mas nao
conseguimos fazer realmente a integragdo (ENTREVISTADO D).

Ainda sobre a mesma questdo e razfes para 0 suposto fracasso da proposta,
além do corporativismo dos servidores do CETEC o Entrevistado D completa, ressaltando

também a conjuntura politico-econémica:

E na Secretaria foram muitas reunides, um grupo enorme, muitas discussoes,
contratou uma consultoria externa, e ai assim, deu uma levantada no pessoal.
O pessoal ficou animado, muita gente participando, ai teve organograma, ai
comegou a despertar muito interesse, a “Fundacdo” foi ficando enorme. S6
que quando chegou “nos finalmente”, com projeto pronto, que estava tudo
acertado, o Governador ndo quis assumir aquele projeto, naquele montante,
porque isso ia dar um impacto na folha, etc e tal. Ai criou um impasse, ai 0
[...] falou para mim, olha, nés vamos fazer por partes. Nos vamos fazer a
Fundacdo com quem quiser ir 1a para Superintendéncia do Meio Ambiente,
s6 que sem alterar salario. Ai, o pessoal que estava todo unido, o pessoal do
CETEC: ah, ndo tem essa garantia, entdo nds ndo vamos. Porque ficaram
muito receosos, numa época de inflacdo, o0 CETEC tinha uma boa politica
salarial, de ir para um 6rgdo novo e tal, ai acabou que “ndés morremos na
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9

praia”. O projeto estava pronto, estava tudo “ok” e ai eu também fiquei

muito desencantado (ENTREVISTADO D).

A partir de 1984 a proposta da nova entidade ganha forca e no ano de 1987 a
discussdo se amplia. Sdo elaborados seminarios coordenados por uma consultoria externa e
grupos de trabalhos compostos pela SECT, SMA e CETEC. Embora as propostas tenham sido
em parte divergentes, finalmente, através da Lei 9.525, de 25 de junho é autorizada a criacao
da FEAM, o que ocorre pelo Decreto n° 28.163 de junho de 1988. Entretanto, sua real

implementacdo somente acontece em 1989 (FJP,1998).

Ao ser perguntado se a FEAM quando criada ¢ considerada “o o6rgdo”
ambiental do Estado, o Entrevistado D discorre sobre esses desentendimentos entre a

Fundacéo recéem criada e o CETEC:

Mas a essa época a FEAM ja tinha crescido bastante e muita gente do
CETEC tinha vindo. E ai veio mais gente do CETEC, porque eu € 0 [...]
éramos originarios do CETEC, ai veio mais gente do CETEC, ai discutimos
plano de carreira, ai 0 6rgdo ambiental ja estava mais consolidado. Porque
até entdo a gente so discutia integracdo CETEC e FEAM, porque quando a
Superintendéncia de Meio Ambiente do COPAM foi criada, s6 tinha eu que
fazia a ponte com a equipe toda do CETEC. Na hora que comecou a criar
uma equipe aqui, inclusive uns vieram de |4 para c4, comecou a haver
concorréncia entre esses dois grupos e teve um momento que a concorréncia
ficou, havia atritos fortes, mas ai a essa altura do campeonato o CETEC
buscou outros rumos. Porque com a criagdo da FEAM, ficou na lei, olha
quem tem competéncia agora é a Fundagdo do Meio Ambiente, e a gente
dizia, quem quer trabalhar nessa linha ndo ha que ficar no CETEC
reclamando ndo, tem que vir para cd. O CETEC esta buscando outras linhas
na area de tecnologia ambiental, mudou o nome, Diretoria de Tecnologia
Ambiental e a FEAM, na area institucional, isso num tem mais discussao.
Isso amainou muito, porque aqui € o 6rgao de meio ambiente. A FEAM era
exclusiva, o Unico 6rgdo de meio ambiente. A FEAM, como um todo, era a
Secretaria Executiva do COPAM. Ent&o a essa época, o sistema desenvolveu
muito. Tinha muito apoio do Secretario (ENTREVISTADO D).

Retomando, apds muitas discussdes desde a década de 1970, a criacdo da
FEAM foi determinada pela Lei n.° 9.525, de 29 de dezembro de 1987 e sua finalidade seria
realizar estudos e pesquisas sobre o meio ambiente e atuar em sua protecdo, conservacao e
melhoria. Dentre suas competéncias, estariam a fiscalizacdo e o licenciamento, conforme o
art. 2°, inciso 1V:

IX - atuar, em nome do Conselho Estadual de Politica Ambiental -
COPAM -, na fiscalizacdo do cumprimento das leis, normas e padrdes
de protecdo, conservagdo e melhoria do meio ambiente e, nos termos
de deliberacdo deste 6rgdo, no licenciamento de fonte ou atividade
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poluidora, em casos de rotina, bem como exercer outras atividades
delegadas pelo referido Conselho (MINAS GERAIS, 1987b).

Na tentativa de compreender o que significava ser esse 6rgdo ambiental, na
verdade entidade, uma vez que o termo 6rgdo é usado para a Administracdo Direta, foi
perguntado ao entrevistado qual seriam 0s servigos prestados pela FEAM, a época. Esse tipo
de questionamento ou a resposta a esse questionamento fara mais sentido quando mais a
frente ficar constatado que ao longo do tempo, essas competéncias vao se alterando e como 0s

entrevistados vao percebendo esse fato.

A prestacdo de servico era ser Secretaria Executiva do COPAM. Entéo, as
camaras técnicas do COPAM funcionavam para analisar todas as licengas.
Porque no inicio, os processos eram analisados todos no CETEC. Ai a partir
dessa época, nenhum processo mais foi para o CETEC.Tudo aqui. Entéo,
todos os pedidos de licenga eram analisados na Fundacdo Estadual do Meio
Ambiente, todas as fiscaliza¢cBes eram feitas pela Fundacdo Estadual do
Meio Ambiente. Criou-se na época uma diretoria de planejamento. Entdo
toda essa parte de comecar a discutir a gestdo dos recursos hidricos,
educacdo ambiental, isso tudo foi estruturado nessa época. Passou a ter uma
geréncia de educacdo ambiental, uma geréncia de planejamento na area de
recursos hidricos, de qualidade do ar, entdo ela foi se estruturando, muito
inspirada no modelo do Rio de Janeiro (ENTREVISTADO D).

A instituicdo da FEAM ocorre com o Decreto 28.163, de 06 de junho de 1988.
Foi constituida como entidade de direito privado, sem fins lucrativos. Nessa época, a
Secretaria de Estado e Desenvolvimento Sustentavel ainda ndo havia sido criada, sendo que a

entidade vinculou-se & Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente:

Art. 1° - Fica instituida a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente - FEAM,
vinculada a Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente,
com a finalidade de realizar estudos e pesquisas sobre 0 meio ambiente e
atuar em sua protecdo, conservacdo e melhoria, observadas as diretrizes do
Conselho Estadual de Politica Ambiental — COPAM (MINAS GERAIS,
1988).

Como ja mencionado, a escolha pela figura de uma fundacdo era justificada
pela obtencdo de recursos proprios, 0 que contribuiria para a autonomia da entidade,
possibilitando a contratacio e retencdo de servidores de bom nivel técnico e
consequentemente a prestacdo de servigos de forma adequada. De acordo com a Lei n.° 9.525,

de 29 de dezembro de 1987, a receita da entidade seria proveniente de:

Art. 8° - Constituirdo receita da Fundacao Estadual do Meio Ambiente:
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| - dotagdo orgcamentaria consignada anualmente no orgcamento do Estado;

Il - renda resultante de prestacdo de servigo em sua area de atuagao;

111 - recurso proveniente de convénio, contrato, acordo ou ajuste;

IV - receita patrimonial e de qualquer fundo instituido por lei;

V - auxilio e subvencdo de 6rgdo ou entidade publica ou privada, nacional,
estrangeira ou internacional;

VI - doacdo, legado, beneficio, contribuicdo ou subvencdo de pessoa fisica
ou juridica nacional, estrangeira ou internacional;

VII - renda de qualquer outra procedéncia (MINAS GERAIS, 1987b).

Sobre a autonomia administrativa e financeira, o Entrevistado D disse que a
autonomia a época era total: “ N&s assindvamos todos os cheques. Tinha autonomia. Nossa
diretoria era uma diretoria técnica, tinha uma diretoria de planejamento e uma diretoria
administrativa-financeira, e um Presidente, com toda a autonomia. Toda! ” E em se tratando

dos recursos:

O recurso da FEAM vinha de recurso proprio, que era o licenciamento
ambiental. Em 1990, teve uma deliberacdo muito importante, que era a
deliberacdo da classificacdo dos empreendimentos, que era a 01/90. Mas o
6rgdo ambiental aqui ndo cobrava. E ai tinha uma discussdo, a FEAM dizia
que ndo podia cobrar e tudo. E ai, a gente mais uma vez se inspirou no
modelo do Rio de Janeiro. E ai foi até contratado um pessoal tributarista, que
era um pessoal da PUC, para desenvolver um modelo e ser aprovado. E o
seguinte, na verdade a FEAM ndo iria cobrar uma taxa, era um servico
pablico. O que nds cobramos, e até hoje, € o servico por analisarmos
processos de licenciamento. Nés ndo cobramos pelo licenciamento. Porque
nos fazemos a analise e pode ser que a analise diga: vocé ndo vai ter a
licenca. Entdo ndo é a licenca que é cobrada, € o servico de analise do
processo. Entdo, é um preco publico. Um preco pelo servi¢o que nds estamos
prestando ao empresariado. Isso que deu grande autonomia a FEAM. As
fontes de recursos eram essa prestacédo de servigos, que era a principal fonte
de recursos que era da ordem de 80 a 90 %. Eu fiz um levantamento no ano
de 2000, 2010 e eu tenho esses nimeros na cabeca, em 2010 a FEAM custou
30 milhdes de reais, do orcamento executado,25 milhGes de reais, foram de
licenciamento. E sempre foi assim. Eu fiz um servico uma vez para o BID,
isso € comum no Brasil inteiro, os 6rgdos ambientais todos, ndo tem nenhum
que € menos que 50%, sempre mais que 50%. E a média, de 70%, é de
prestacdo de servico do licenciamento (ENTREVISTADO D).

Completando a questdo acima, foi questionado se a Fundagdo era vista como
uma entidade que cobrava multas, ou que aplicava multas, o que poderia causar uma imagem

negativa frente ao setor produtivo:

Nesse ano de 2010, de 25 milhdes de licenciamento, de multa foram 2
milhGes. Nunca foi uma receita forte. E hem esse era o objetivo. Primeiro,
porque as multas eram baixissimas. E nos tinhamos também convénios. A



59

FEAM, naquela época, hoje menos, mas naquela época, tinha convénio
internacional com tudo. Cooperagéo japonesa, JICA; alema, GTZ; tinha um
programa do Departamento de Estado Americano. E entdo tinha muita
oferta. Tinha dinheiro do Fundo Nacional do Meio Ambiente. Entdo nés
tinhamos muitos projetos. Entdo ndo tinha problema com recurso
(ENTREVISTADO D).

A implantacdo da FEAM ndo teria ocorrido conforme o que havia sido

planejado. Na visdao do Entrevistado D, o Governador teria criado a FEAM “de forma

capenga”, isso porque, segundo esse entrevistado, ndo foi criada uma entidade como era

pretendido, apenas haviam transformado a Superintendéncia do Meio Ambiente do COPAM

na Fundagdo Estadual do Meio Ambiente. Sobre essa relagdo entre SMA e a FEAM, Silva

(2009), entende que:

Paralelamente as reflexdes sobre principio, diretrizes e estratégias de acao da
politica ambiental estadual, a FEAM estrutura os procedimentos técnicos e
administrativos para o sistema de licenciamento ambiental, que se torna a
principal atividade da instituicdo. Essa estruturagdo mimetiza o arranjo
estabelecido na SMA. O Departamento de Planejamento e Desenvolvimento
Ambiental da SMA da origem a Diretoria de Pesquisa e Desenvolvimento
Ambiental da FEAM e o Departamento de Fiscalizacdo e Controle
‘Ambiental forma a Diretoria de Controle Ambiental. A Diretoria
Administrativa e Financeira completa as trés diretorias do 6rgao (SILVA,
2009).

O quadro 5 apresenta os problemas identificados nesse processo em que a

FEAM foi criada:



60

Quadro 5- Principais entraves na implementacdo da FEAM

AtribuicGes ampliadas sem a contrapartida do previsto apoio administrativo e financeiro da SECTMA

Subdimensionamento do 6rgdo - carente nas areas administrativas e técnicas, principalmente em relagdo a
pesquisa, monitoramento e gestdo das unidades de conservacao.

N&o incorporagédo da area ambiental do CETEC pela FEAM com consequéncias negativas para sua area de
pesquisa

Resisténcia do pessoal do CETEC em serem agregados a FEAM, principalmente em relacdo a questao
salarial, pois j& havia naquela entidade um plano de carreira proprio, muito superior ao da antiga SMA.

As atribuicdes da area de pesquisa teriam sido reduzidas em comparacdo ao previsto no projeto elaborado
com a participagdo do CETEC

Os recursos provenientes do Fundo de Defesa Ambiental, criado pela lei 7.772, de 08 de setembro de
1980, nunca teriam sido repassados a FEAM, o que comprometia sua autonomia.

A Constituigdo Estadual de 1989 alterou a natureza das fundagdes estaduais que passaram de fundagdes de
direito privado a fundagdes de direito publico, restringindo a flexibilidade na gestdo financeira e de
pessoal. Com a adogdo do Regime Juridico Unico, a FEAM teria perdido em muito a sua autonomia.

Desarticulacdo das atuagdes das instituicdes envolvidas na gestdo ambiental (FEAM, IEF, DRH, IGA,
COPAM, CETEC).

AtribuicGes ampliadas sem a contrapartida do previsto apoio administrativo e financeiro da SECTMA

Fonte: Minas Gerais (1998). Elaboracgéo propria.

No quadro 6 sdo apresentadas as competéncias da Fundacdo Estadual do Meio
Ambiente conforme o Decreto 28.163, de 1988. Mostrar as competéncias de tal organizacao a
partir das alteragfes na legislacdo e sua estrutura se faz importante na medida que essas vao se

alterando ao longo do tempo, o que se confirma através das entrevistas realizadas.
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Quadro 6- Finalidade e competéncias da FEAM quando da sua instituicdo - Decreto 28.163 de

junho de 1988

Decreto 28.163 de junho de 1988

Finalidade

Art. 1° - Fica instituida a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente - FEAM, vinculada a
Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente, com a finalidade de
realizar estudos e pesquisas sobre 0 meio ambiente e atuar em sua protecéo,
conservagdo e melhoria, observadas as diretrizes do Conselho Estadual de Politica

Ambiental - COPAM.

Competéncia

Art. 5° — Para atingir seus objetivos, compete a Fundagéo:

| - pesquisar, diagnosticar, acompanhar e controlar a qualidade do meio ambiente;Il -
desenvolver pesquisas, estudos, sistemas e padrfes e elaborar normas para o controle
da degradacédo e a protecdo ambiental;lll - propor ao Conselho Estadual de Politica
Ambiental - COPAM medidas necessarias a protecao, conservagdo e melhoria do meio
ambiente;I\V — prestar servi¢os visando a utilizagdo racional do meio ambiente;V —
desenvolver atividades educativas visando a compreensdo social dos problemas
ambientais; VI - formar e especializar pessoal para o exercicio de funcBes inerentes a
sua area de atuacdo, por meio de programas de treinamento; VIl — apoiar 0s Municipios
na implantacdo e desenvolvimento dos sistemas locais de defesa ambiental;VIII -
manter sistema de documentacao e divulgacdo de conhecimentos técnicos no campo do
controle e da protecdo do meio ambiente; IX - atuar, em nome do Conselho Estadual
de Politica Ambiental - COPAM, na fiscaliza¢cdo do cumprimento das leis, normas
e padrdes de protecdo, conservagao e melhoria do meio ambiente e, nos termos de
deliberacdo deste 6rgdo, no licenciamento de fonte ou atividade poluidora, em
casos de rotina, bem como exercer outras atividades delegadas pelo referido

Conselho (grifo nosso).

Fonte: Minas Gerais (1988). Elaboracéo propria.

Ressalta-se a i

O organograma abaixo (fig.1) reflete melhor as atribuicdes da FEAM a época.

mportancia do licenciamento como atribui¢cdo da FEAM, destacando a unidade




62

especifica para o assunto, a Diretoria de Controle Ambiental. O licenciamento em si, seus
aspectos técnicos, ndo sdo objetos de analise deste estudo de caso, mas fica claro que a
definicdo de quem tem a competéncia para realizd-lo é questdo central no SISEMA.
Conforme Silva (2009):

A crescente exigéncias e condicionantes legais no licenciamento ambiental
refletem-se na demanda de servicos e no aporte de recursos da FEAM,
tornando a Diretoria de Controle Ambiental, responsavel pelo licenciamento,
a ‘locomotiva’ do novo érgdo. Sao definidos procedimentos para vistoria,
andlise, instrugdo de processos e apoio executivo as decisdes do COPAM.
Os procedimentos e a operacionalidade do sistema de licenciamento tornam-
se as principais atividades tanto da FEAM quanto do SISEMA. Evidéncia
clara desse direcionamento de atividades é a estruturagéo dessa diretoria em
divisGes, acompanhando a tipologia de areas de atuacdo, em analogia as
camaras técnicas do COPAM (SILVA, 2009).

Figura 1- Organograma FEAM: Lei n.° 9.525, de 29/12/87 e Decreto 28.163 de 28/06/88
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (1998). Elaboragao propria.
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Um dos pontos de conflito na implantacio da FEAM, como exposto
anteriormente, era a composic¢do do quadro de pessoal. O pessoal do CETEC seria resistente a
sua absorc¢do pela nova entidade, principalmente devido a questdo salarial, entretanto, mais
uma vez por imposicdo de uma norma, uma parte dos integrantes da entidade deveria ser
absorvida pela nova Fundacdo. Em relacdo aos servidores que iriam compor o quadro da

entidade, o decreto assim dizia:

Art. 6° - A Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente
promovera, no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da publicagdo deste
Decreto:

Il - o levantamento do pessoal lotado nas unidades administrativas da
Secretaria e da Fundacdo Centro Tecnolégico de Minas Gerais a ser
absorvido pela Fundagéo Estadual do Meio Ambiente - FEAM, a critério
desta, comprovada a qualificacdo profissional necessaria.

Art. 7° — Por solicitacdo do Presidente da Fundacdo, podera ser posto a
disposicao da entidade, sem 6nus para o Estado, servidor da Administracéo
Direta lotado em unidade administrativa da Secretaria de Estado de Ciéncia,
Tecnologia e Meio Ambiente (MINAS GERAIS,1987).

Em 1992, a lei 10.623 dispds sobre a estrutura basica das fundacgdes e
autarquias no Estado de Minas Gerais que deixaram de ser entidades de direito privado

passando a entidades de direito publico:

Art. 1°- As autarquias e fundagdes publicas indicadas nos Anexos desta Lei
integram o Poder Executivo do Estado, sdo de direito publico e tém a
estrutura basica definida nesta Lei (MINAS GERAIS,1992).

A alteracdo da natureza das fundacdes estaduais, que passaram de fundacgdes de
direito privado a fundacbes de direito publico, teria restringido a flexibilidade na gestdo
financeira e de pessoal e com a adogdo do Regime Juridico Unico, a FEAM teria perdido em
muito a sua autonomia, ja que alteraria, entre outras coisas, a forma de contratacdo (FJP,
1998).

Além dos entraves citados quando da implementacdo da Fundacdo, planos e
programas da FEAM e do Governo, no periodo de 1989 a 1997, apontam para as limitacGes
no sistema ambiental de Minas Gerais. A desarticulacdo das atuagdes das instituicdes
envolvidas na gestdo ambiental (FEAM, IEF, DRH, IGA, COPAM, CETEC) é apontada
como a maior limitacdo do sistema. A questdo salarial bem como a limitacdo dos recursos

destinados pelo Estado ao sistema, além da necessidade de se internalizar a questdo ambiental
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nas grandes obras do setor publico e em todo o governo sdo impeditivos de uma melhor
abordagem do assunto (FJP, 1998).

Apesar de a entidade a ser analisada neste trabalho ser a FEAM, entende-se por
necessario falar como o IEF e o DRH (futuro IGAM) estavam inseridos nesse contexto.
Embora essas entidades atuassem sobre recursos naturais, a preservagdo ambiental ndo era a
tonica de acdo dessas entidades. No caso do DRH, sua atribuicdo estava relacionada ao
aspecto quantitativo das aguas (controle e concessdo de outorga para seu uso) € nao a sua
qualidade. Até a aprovacdo da Lei Florestal de 1991, o IEF ndo atuava com base em
principios ambientalistas, privilegiando o fomento ao reflorestamento industrial via incentivos
fiscais em detrimento das atividades de conservacéo e protecdo de florestas e ecossistemas de
especial interesse (FJP, 1998).

Além disso, deve-se atentar ao fato de que o DRH estava ligado ao setor de
Minas e Energia e o IEF, era vinculado & Secretaria de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
Por isso, a revisdo de suas atribui¢bes era um ponto importante na reformulacdo de todo o
sistema e a incorporacdo a nova Secretaria ocorreu mediante diversos conflitos de interesses
(FJP, 1998). Comeca a aparecer aqui, um ponto essencial que afeta toda a configuracdo do
sistema estadual do meio ambiente: como fazer com que entidades com culturas e valores tdo

préprios e dissonantes se integrem de forma harménica?

O Entrevistado B pondera sobre a posicdo do IEF em relacdo a questdo da
preservagdo ambiental bem como sobre os atritos existentes entre essa entidade e a Fundacéo

Estadual do Meio Ambiente, relatando uma certa sobreposicdo de atribuicdes:

Mas ai o proprio governo viu que se por um lado tinha resolvido o problema
da integracdo FEAM e CETEC, agora o problema ou a questdo era o IEF.
Desde os primordios 1a do CETEC, tinha o problema |a do IEF. Porque nessa
area de poluicdo, que era a area que eu trabalhava e o grosso do pessoal do
CETEC trabalhava, ndo tinha nada a ver com o IEF. Eu nem conhecia IEF,
ndo tinha atrito, ndo tinha relacdo. Mas a area la no CETEC, la no CETEC
tinha uma area de botanica, uma area de biodiversidade, ndo chamava isso,
mas que o pessoal tratava de vegetacdo, fauna e tal. E esse pessoal, tinha
atrito com o pessoal do IEF. Por qué? O pessoal do IEF, era um 6rgdo mais
antigo e o IEF foi criado ndo com a finalidade ambiental, mas com a
finalidade de suprir o setor siderirgico com carvdo. Como a area do Rio
Doce estava sendo toda dizimada, o pessoal estava fazendo carvdo de mata
nativa, o IEF veio para desenvolver um sistema de mata plantada. Tanto que
0 IEF desenvolveu uma competéncia muito grande na questdo de
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reflorestamento, principalmente com eucalipto. Tanto que se vocé vir 0s
relatérios do IEF, o grande desenvolvimento dele, o grande indicador dele é
tantos hectares de mata plantada, etc. Entdo estava mais ligado ao setor
produtivo que ao ambiental. [...] ele era Secretaria da Agricultura. NGs,
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia. E tinha muito atrito entre o drgdo
ambiental e o préprio IEF, porque achava que o IEF desmatava demais, que
eles ndo tinham uma visdo ambiental adequada. Ai na FEAM foi criada uma
area de protecdo a biodiversidade, & na FEAM tinha uma geréncia de
unidades de conservagdo. Esse pessoal tinha atrito com o pessoal do IEF.
Porque o IEF também se sentia concorrido com a FEAM. Porque, ele IEF,
tinha as unidades de conservacdo dele, os parques. Ai, a FEAM, isso
comecgou 14 no CETEC. O CETEC criou a &rea de preservacao do Tripui, da
Mata do Jambreiro, que foi em 1977, Tripui em 1978, foi o CETEC que
entrou no meio para preservar isso. E isso veio pra FEAM. A FEAM tinha
um setor de unidade de conservacdo, que concorria com o IEF. O IEF com
as unidades de conservacdo dele e a FEAM com as dela. Ai tinha atrito
(ENTREVISTADO D).

Além de todos os problemas internos as entidades, e entre as mesmas, algo que
permeia 0 assunto € a situagdo do setor empresarial que via no licenciamento um entrave as
suas atividades frente as dificuldades e morosidade desse processo de analise e concessao de
licencas, que ndo era feito em um local e nem por uma entidade apenas, dando subsidios ao

fortalecimento da necessidade de integragao:

Porque ai o préprio setor empresarial dizia: eu tenho que pegar uma licenca
ambiental, eu tenho que pegar uma autorizacdo de desmate, eu tenho que
pegar uma outorga nos recursos hidricos. Ele tinha que ir em 3 balc6es, com
conflitos. Eu me lembro muito bem do caso da Mercedes. Ela pediu licenca,
pediu autorizacdo de desmate paro IEF, o IEF deu a autorizacdo de desmate.
Ela pediu licenca prévia no COPAM, ganhou a licenca prévia, quando ela
pediu licenca de instalagio do COPAM, os técnicos da FEAM foram I4.
Suprimiram com a vegetacdo toda. O que o técnico da FEAM fez? Autuou.
Porque caracterizou dar inicio a instalagédo sem licencga de instalacdo. Porque
ele ndo tinha licenca de instalacdo. Tinha, de prévia. Mas vocé s6 pode
comegar a mexer no terreno com a licenga de instalacéo [...] Quem d& é o
COPAM, mas analisado pela FEAM. Agora vocé imagina para cabeca de um
alemdo. Na Alemanha, o cara ndo consegue entender isso. Quer dizer, ele
ndo consegue entender como é que o Estado aplica uma multa para uma
empresa que foi autorizada pelo préprio Estado. Esse neg6cio deu uma
confusdo e foi parar no Governador. Entdo, o pessoal via assim, que essas
coisas ndo podiam continuar desse jeito. Entdo foi pensando em se integrar.
Também foi uma questdo politica porque, evidentemente, o cara que era
Secretario de Ciéncia e Tecnologia e Meio Ambiente ndo queria perder a
parte de meio ambiente (ENTREVISTADO D).

Toda essa situacdo levou a um processo a partir de 1995 de reformulacdo de
todo esse sistema, que envolveu a revisdo das atribuicdes das entidades executoras da politica

ambiental (FEAM, DRH, IEF), a criacdo de mecanismos de coordenagdo entre eles e
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culminou, em 1995, na lei de criacdo da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD). Até que esse processo fosse concluido, a FEAM

continuou atuando como Secretaria Executiva do COPAM (FJP, 1998).

A SEMAD foi criada pela Lei n°® 11.903, de setembro de 1995 compondo a sua
estrutura, por vinculacdo, a FEAM, o IEF e o DRH (vinculado em 1996), e por subordinagéo,
0 COPAM e o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH). Sua atribuicdo de uma
forma geral seria o planejamento e a coordenacdo de uma gestdo ambiental integrada no
Estado. Sobre esse momento, foi perguntado ao Entrevistado D se a criacdo da Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel havia sido uma tentativa de
integracédo entre as trés entidades, FEAM, IGAM e IEF:

Foi, mas ai é claro, trés culturas completamente diferentes. Uma da Minas e
Energia, outra da Agricultura e outra da Ciéncia e Tecnologia, era muito
dificil a integracdo. Mas ai 0 Secretario comegou com a integracdo. Ai ele
me chamou para gente estudar uma proposta. E eu tinha participado junto
com uma outra técnica da FEAM de um treinamento na Alemanha, na
Cooperacdo técnica GTZ e la eles tinham um modelo de integragdo, tem
ainda, um modelo de integragdo muito interessante, que eles chamavam
formato estrela. Que eram 5 6rgdos para as licengas mais complexas, € era o
Governador que dava a licenca. Entdo ele recebia o parecer de 5 6rgdos. Eles
chamavam de formato estrela. Entdo vinham os pareceres dos cinco 6rgaos e
com base nos pareceres é que o Governador decidia. Entdo eu propus ao
Secretario, ndo era o caso de 5 porque & inclusive o Corpo de Bombeiros
entrava, era um negdcio mais complicado, mas dos 3 6rgdos. De ter o
parecer dos trés orgdos para o COPAM. Porque, até aquele momento, a
FEAM era exclusivamente a Secretaria Executiva do COPAM. Ai foi uma
grande discussdo sobre esse modelo. Ah, ndo vai dar certo. Porque,
evidentemente, o préprio pessoal da FEAM tinha uma resisténcia muito
grande, porque a FEAM tinha exclusividade. Mas gente, isso ndo pode
continuar. Entdo a idéia foi de juntar os trés 6rgdos. Foi um processo dificil.
Vocé me perguntou se teve inspiracdo, a inspiracido foi no modelo alemao,
de integracdo la dos cinco orgdos que tinham, subsidiavam o tomador de
decisdo. E aqui foi um processo para integrar os 3 6rgaos para subsidiar isso
(ENTREVISTADO D).

Alguns pontos podem ser destacados a partir dessa fala do Entrevistado D.
Primeiro, cada entidade tem sua cultura que ¢ um fator que contribui para “moldar as
preferéncias individuais” (Vieira e Carvalho,2003) e dificulta a integracdo. A ideia dessa
integracdo parte de, e é apoiada por uma lideranca. O isomorfismo esta presente mais uma vez
na utilizacdo de modelos que vem do intercdmbio com outra organizacdo e cultura. E a
aceitacao da implantacdo desta integracdo acontece pois quem a propds parecia ter respaldo

da Alta Administracdo. Assim, estdo presentes elementos que poderiam tanto facilitar a
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institucionalizagdo desse arranjo, como impedir que isso ocorra ou que aconteca de forma

diferente do esperado.

A partir da criacdo da Secretaria Estadual do Meio Ambiente, vai se
configurando de fato um sistema estadual do meio ambiente, com essa nogdo de integracdo
que ocorreria por meio da coordenagdo da Secretaria. A figura 2 mostra a configuracdo desse

sistema, em 1997:

Figura 2- Sistema Estadual do Meio Ambiente, MG,1997

Secretariade Estado de Desenvolvimento Sustentavel

SEMAD

ORGAOS SUBORDINADOS COLEGIADOS

Conselho Estadual de Politica
Ambiental Conselho Estadual de Recursos
COPAM Hidricos
28 Membros CERH
7 Camaras Especiakizadas
ORGAOS VINCULADOS

Instituto Estadual de Florestas
IEF
14 Escritérios Regionais
140 Escritérios Municipais
887 Funciondrios

Fundag3o Estadual do Meio
Ambiente
FEAM
126 Funciondrios

Instituto Mineiro de Gestdo das
Aguas
IGAM
105 Funciondrios

ORGAOS ASSOCIADOS

Niicleos de Meio Ambiente nas
secretarias integrantes do COPAM
(Plancjamento, Agricultura, Cultura,
Minas ¢ Energia, Saude, Educagio,
Transportes ¢ Obras Publicas,
Indistna ¢ Comércio)

PMMG - Policia Florestal
Quadro efetivo: 43.000
10 Cia. Florestal1000

ORGAOS LOCAIS

Secretarias/Departamentos Municipais de Meio Ambiente: ~ 100

Consclhos Municipais de Desenvolvimento Ambiental: ~ 100

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (1998).

Com a reestruturagdo do Sistema Estadual de Meio Ambiente ocorre uma
maior especializacdo das agdes que seriam desenvolvidas pelos orgdos executivos (FEAM,
IGAM e IEF). A FEAM ficou responsavel pela Agenda Marrom, ou seja, pelo controle e
prevencdo da degradacdo ambiental decorrente de atividades poluidoras, realizacdo de
pesquisas e estudos sobre polui¢do, qualidade do ar, agua e solo e o licenciamento de
atividades de infra-estrutura. O DRH, transformado em Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas
(IGAM), assumiu a Agenda Azul ou gestdo dos recursos hidricos. A Agenda Verde, ficaria a
cargo do IEF que se responsabilizaria pela formulacdo e execucédo da politica florestal, com o

intuito de promover e preservar a biodiversidade e o desenvolvimento sustentavel dos
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recursos naturais renovaveis. As trés entidades dividiriam entre si, a Secretaria Executiva do
COPAM (FJP, 1998).

Esse modelo de Agendas teria sido criado, segundo o Entrevistado D, e

desenhado por meio da contratacdo de uma consultoria:

E ai voltou a tona, uma discussdo que era |4 de 1983, que era criar uma
agéncia ambiental. Ai a gente fez um projeto para criar uma agéncia
ambiental. E criar uma agéncia ambiental significava vocé perder sua
identidade. E um outro desenho, ndo é simplesmente juntar pessoas. E dizer
0 seguinte, contou-se com uma consultoria especializada, porque a FEAM,
tem um detalhe importante, a FEAM, quando foi criada a Secretaria, e ela
perdeu a exclusividade de Secretaria executiva do COPAM ou perdeu a
exclusividade de ser o érgdo ambiental do Estado, nessa época, teve um
projeto do Banco Mundial, e no projeto a gente solicitou que tivesse uma
parte do recurso para fazer um projeto, vamos dizer, especial para FEAM. E
foi muito interessante, porque foi financiado, esse projeto foi do Banco
Mundial. Foi o projeto da polui¢do do Arrudas. Porque eles, nas entrevistas,
perguntaram se o drgdo ambiental estava preparado para ser gestor daquele
projeto. Ai eu disse que ndo estava preparado. Ai eles financiaram um estudo
para fazer uma reestruturagdo na FEAM. Isso foi antes de ser criada a
Secretaria. Ai foi criada a secretaria, ai a gente disse para o pessoal, olha,
agora vai ter que ter uma outra visdo. E foi muito interessante este projeto
porque vieram Consultores dos Estados Unidos, do Canada, Europa, um
pessoal top. E a Jakko (empresa de consultoria) que coordenou todo o
projeto. Foi muito legal, eles desenharam o novo sistema que foi vanguarda
aqui em Minas e depois repercutiu no Brasil todo, das trés agendas: agenda
verde, agenda azul e agenda marrom. Essa ideia foi da consultoria, dessa
consultoria internacional. FEAM, agenda marrom, indUstria, mineracdao e
infraestrutura. IEF, agenda verde, protecdo da biodiversidade e
agrossilvopastoril e, agenda azul, outorga e protecdo dos corpos d'agua. E
claro que todas elas tém intersecOes porque a industria, a mineracao,
precisam de uma infraestrutura que vai degradar a biodiversidade, e vai
degradar a agua. A FEAM ficou com isso e com a qualidade do ar. A FEAM
se ressentiu muito (ENTREVISTADO D).

Diante do exposto pelo entrevistado, lhe foi questionado o que a FEAM estaria

perdendo com esse novo modelo, ja que ele disse que a entidade havia se ressentido muito:

Porque ela tinha unidade de conservagdo, e ela perdeu. Ai, a partir deste
momento, 0 pessoal xingou até dizer chega. Se vocé quiser continuar
trabalhando com unidade de conservagdo vocé vai para o IEF. Agora a
FEAM ndo vai mais fazer isso. Entdo isso foi bem delimitado. Todo esse
projeto Aguas de Minas, ele foi desenvolvido na FEAM. O pessoal que
trabalhava com isso ficou super ressentido. Porque vai para o Ilgam. Porque a
FEAM que fazia tudo para 0 COPAM. E a partir dai, no momento em que
vieram mais dois 6rgdos, ndo ha mais sentido em ter duplicidade. Entdo
agora isso vai para |4, e isso vai para ca. E foi criado esse sistema de trés



69

agendas. Foi bom para delimitar o que era de cada um, mas precisam
trabalhar interligados, porque um interfere no outro (ENTREVISTADO D).

Com essa reestruturacdo e a maior especializacdo de suas funcgdes que ficaram

centradas no controle e prevencdo da poluicdo, a FEAM deixou de atuar, por exemplo, nas

unidades de de conservacéo, atribuicdo dada ao IEF e isso, fez com que a entidade perdesse o

status de “orgdo ambiental” do Estado para a SEMAD (FJP, 1998). Outro fato que contribui e

muito para essa alteracdo de status da FEAM foi ter deixado de ser exclusivamente a

Secretaria Executiva do COPAM.

A figura 3 mostra o organograma da FEAM, que sofreu uma reorganizagao por
meio da Lei n. © 12.583, de 17 de julho de 1997 e do Decreto n° 39.489 de marco de 1998,
apos a criacdo da SEMAD em 1995, e da sua estruturacdo em 1997.

Figura 3- Organograma FEAM: Lei n. © 12.583, de 17 /07/97 e 3° do Decreto n° 39.489, de

13/03/98
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Fonte: Minas Gerais (1988). Elaboracéo propria.
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O quadro 7 mostra como o proposito da FEAM e suas competéncias deixaram
de ser gerais em relagdo a politica estadual de meio ambiente e se tornaram mais especificas
para a questdo da poluicdo e degradacdo ambiental, referente a Agenda Marrom, se
comparada a sua finalidade em 1988. Essa situacdo também é percebida quando se compara a
estrutura organizacional da entidade representadas no organograma da figura 1 referente as
décadas de 1980 e 1990. No primeiro, ha uma Diretoria de Controle Ambiental e no segundo
além de um ndmero maior de Diretorias, indicando essa maior especializacdo de atividades,
agora existe uma Diretoria de Qualidade Ambiental, indicando mudancas nas atribuicdes da
Fundacdo, que vai deixando de ter o licenciamento como atribuicdo principal com a criagao
da SEMAD. Outra alteracdo importante no texto da lei € que na Sua criagdo ela atua “em
nome” do COPAM, em 1998, ela atua junto ao COPAM, mostrando que vai deixando de ser a
Secretaria Executiva do Colegiado.

Quadro 7- Finalidade e Competéncias da FEAM em 1998

Decreto n°® 39.489, de 13/3/1998

Finalidade Art. 4° — A FEAM tem por finalidade propor e executar a politica de protecéo,
conservacdo e melhoria do meio ambiente no que concerne a prevencao € a corre¢ao
da poluicdo ou da degradacdo ambiental provocada por atividade poluidora, bem como
promover e realizar estudos e pesquisas sobre a polui¢do, qualidade do ar, da 4gua e do
solo

Competéncia | | — pesquisar, monitorar e diagnosticar a poluicdo ou degradacdo ambiental;ll —
desenvolver pesquisas, estudos, sistemas, normas, padrdes, bem como prestar servi¢os
técnicos destinados a prevenir e corrigir a poluicdo ou a degradacdo ambiental;lll —
desenvolver atividades informativas e educativas visando a compreensao, por parte da
sociedade, dos problemas ambientais, relacionados & poluicdo ou a degradacéo
ambiental; IV — apoiar os municipios na implantacdo e no desenvolvimento de sistemas
de gestdo destinados a prevenir e corrigir a polui¢do ou a degradagdo ambiental;VV —
fiscalizar o cumprimento da legislacdo de controle da poluicdo ou da degradacao
ambiental, podendo aplicar penalidades; VI — atuar em nome do Conselho Estadual de
Politica Ambiental — COPAM, nos termos de regulamento, no licenciamento de fonte
ou atividade poluidora ou degradadora do meio ambiente;VIl — atuar junto ao
COPAM como 6rgao seccional de apoio, nas matérias de sua competéncia;VIII —
exercer outras atividades correlatas (grifo nosso).

Fonte: Minas Gerais (1998). Elaboracdo propria.

Conforme o exposto no organograma (fig.3), a departamentalizacdo na
estrutura da FEAM que esta dividida em Diretorias e Divisoes, reflete as competéncias que
Ihe foram atribuidas, a titulo de exemplo, o trecho abaixo retirado do Decreto 39.489, mostra

0 que compete a cada uma das Divisdes da area finalistica da FEAM:

Art. 19 — A Diretoria de Atividades Industriais e Minerérias tem por
finalidade planejar e promover o cadastro, a fiscalizagéo e o licenciamento
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dos empreendimentos industriais e minerarios, visando ao atendimento das
metas de controle e Qualidade ambiental

[...]

Art. 20 — As Divisdes de Industria Quimica e Alimenticia, de Inddstria
MetalGrgica e de Minerais N&do-Metalicos, de Extracdo de Minerais
Metalicos, e de Extracdo de Minerais Ndo-Metalicos tém por finalidade
orientar e executar a avaliacdo de impacto ambiental, através de analise e
demais medidas, para o licenciamento dos empreendimentos setoriais

[...]

Art. 21 — A Diretoria de Atividades de infraestrutura tem por finalidade
planejar e promover o cadastro, a fiscalizagdo e o licenciamento dos
empreendimentos de infraestrutura, visando ao atendimento das metas de
controle e qualidade ambiental

[...]

Art. 22 — As Divisdes de Saneamento, de Projetos Urbanisticos e
infraestrutura de Transportes, e de Infra- Estrutura de energia e Irrigagéo tém
por finalidade orientar e executar a avaliacdo de impacto ambiental, através
de analise e demais medidas, para o licenciamento dos empreendimentos em
suas areas de competéncia

[...]

Art. 23 — A Diretoria de Qualidade Ambiental tem por finalidade coordenar
a avaliacdo dos dados e informacg6es sobre qualidade ambiental, bem como
estudos para fixacdo de parametros e de metas

[...]

Art. 24 — A Divisdo de Avaliacdo e Planejamento Ambiental tem por
finalidade a sistematizacdo e a manutencdo de base de dados de qualidade
ambiental, em interacdo com outras unidades e instituicdes

[...]

Art. 25 — A Divisdo de Qualidade da Agua e do Solo tem por finalidade
planejar, coordenar e operacionalizar programas de monitoramento da
qualidade da &gua e do solo, visando ao controle da poluicdo

[...]

Art. 26 — A Divisdo de Qualidade do Ar tem por finalidade planejar,
coordenar e executar o monitoramento da qualidade do ar, visando o
controle da poluicdo (MINAS GERAIS, 1998)

Interessante notar, que com as novas atribui¢cdes que a FEAM passou a assumir
vai surgindo o que foi denominado, pelos proprios servidores da entidade, uma “Cultura
FEAM” ou a busca pela exceléncia, segundo Pereira e Faria (2010). Em meados de 1997 a
entidade inicia um Programa de Qualidade Total, onde foram realizados workshops e
palestras. Havia a preocupagdo com a gestdo de dados e informacdes e otimizacdo do
desempenho da organizacdo. Grupos de trabalho e discussdes eram constantemente criados
(PEREIRA; FARIA, 2010).

A questdo da qualificacdo do corpo técnico, e do nivel de escolaridade dos seus
servidores, que seria elevado, percebida inclusive na fala dos entrevistados, também revelam

o valor da “cultura FEAM”. Cultura essa que certamente impacta de forma positiva ou
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negativa nos processos de integragdo do SISEMA. Essa “Cultura FEAM” contribui para o
processo de institucionalizacdo da entidade, pois conforme Selznick (1949), confere a
Fundagdo um “carater distintivo” e uma “infusao de valor”, e promove a sua continuidade ao

longo dos anos.

Um relato de um ex- presidente da FEAM, trazido por Pereira e Faria (2010,
p.157), exemplifica a importancia que seus integrantes destinavam a propagacgao da “Cultura

FEAM™:

[...] Temos de nos orgulhar por sermos mineiros. Existe uma cultura Feam
que € de independéncia e de constante busca de eficiéncia. Nenhum Estado
brasileiro tem, como existe em Minas Gerais, um COPAM t&o representativo
(informacéo verbal).

Esta secdo mostrou como a questdo ambiental vai sendo institucionalizada em
meio a interesses diversos que levam a criacdo de uma Fundacdo, integrante da Administracao
Indireta, que tinha em um primeiro momento como atribui¢des o planejamento e a execuc¢éo
de atividades concernentes a rea ambiental. Em um segundo momento, diante da percepcéo
de sobreposicao de atividades entre as entidades que de alguma maneira lidavam com o meio
ambiente, ou com recursos naturais, foi surgindo a necessidade de integracdo o que culminou

na criacdo da SEMAD e na necessidade da FEAM comecar a rever o seu papel.

3.3 Periodo de 2003 a 2006: Integracdo dos procedimentos referentes a regularizacao

ambiental

No ano de 2003, novas modificacdes ocorreram no sistema estadual de meio
ambiente implementadas pelas Leis Delegadas n° 62, 73, 79,83 e 105. Nessa época comeca a
integracdo dos processos de licenciamento ambiental, que envolviam atos isolados da FEAM,
IGAM e do IEF; bem como a desconcentracdo ou regionalizacdo do mesmo, que era todo
analisado na capital. A Lei Delegada n° 73, de 29 de janeiro de 2003 dispds sobre a nova
estrutura organica da FEAM, representada no organograma da figura 4 e o Decreto 43.370 de

05 de junho de 2003 aprovou o estatuto com as competéncias da Fundacao.

Pelo menos na legislacdo, a finalidade e as competéncias da FEAM nao se

alteraram em relacéo aquelas de 1998, conforme a letra do Decreto 43.370, que nesse ponto é
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a mesma do Decreto 38.489. Entretanto, efetivamente, suas competéncias vao se alterando,
levando, como serd percebido na fala dos entrevistados, a necessidade de sua reinvencao, o
que comeca la atrds, como ja exposto, com a criacdo da SEMAD e a perda de seu status de
6rgdo ambiental do Estado. Pelo organograma (fig.4), nota-se que a Diretoria de Qualidade

Ambiental ndo mais existe.

Figura 4- Organograma FEAM: Lei Delegada n. °© 73, de 29 /01/2003 e Decreto n° 43.370, de
05/06/2003
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Fonte: Minas Gerais (2003). Elaboracéo propria.

Um tema que de acordo com os documentos analisados é patente nos planos de
acdo e programas da FEAM nesse periodo € o fortalecimento da acdo local e regional da
politica ambiental em Minas. Nesse ponto, pensava-se na municipalizacdo das atividades de

fiscalizacdo que ficariam a cargo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Ambiental
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(CODEMA’s) e Secretarias Municipais de Meio Ambiente a serem criadas em municipios
com mais de 100 mil habitantes e, na regionalizacdo das atividades da FEAM pela criagdo de

representacdes regionais do érgdo (FJP, 1998).

A municipalizagdo consistiria em uma descentralizacdo administrativa, pois
como esclarecido por Medauar (2008), ocorre nesse caso, a transferéncia de poderes de
decisdo em matérias determinadas a entes que possuem personalidade juridica propria, no
caso, do Estado para o Municipio. Em se tratando das vantagens que a descentralizacdo
carrega, a municipalizagdo permitiria, principalmente, decisdes mais préximas de onde 0s
fatos ocorrem e consequentemente, mais eficientes como informam Bresser-Pereira e Motta
(2004), Mintzberg (2011), e Oliveira (2013).

Como o que tudo indica, a ideia de municipalizacdo ndo vingou, mas a de
regionalizacdo ou de desconcentracdo foi em frente. O Entrevistado D aponta fatos que

dificultavam a municipalizacéo:

Nos tinhamos feito um projeto no comeco dos anos 2000. Para incentivar a
municipalizagdo aqui no estado, s6 que nds fizemos um trabalho, porque as
pessoas falam, eu quero ter o licenciamento, mas ndo tem base econdmica
para custear uma equipe. Porque para eu ter um licenciamento eu preciso de
uma equipe. Entdo ndo adianta o municipio, que tem uma empresa. Ele vai
licenciar aquela empresa, depois como é que ele vai pagar aquilo? Entdo a
gente fez uma analise e a gente viu que dos doze municipios que nos
achamos que tinham base econdmica, a resposta foi muito baixa, porque em
muitos casos, 0 Prefeito ndo queria assumir aquilo por que daria um desgaste
politico para ele, e por ai (ENTREVISTADO D).

A tentativa de municipalizacdo ou descentralizacdo também foi comentada

pelo Entrevistado A:

Na verdade, € um processo que comegou dentro do PROGRAMA
NACIONAL DE MEIO AMBIENTE, na sua fase Il, teve um projeto de
desenvolvimento institucional, onde se apontava para a necessidade de
descentralizagdo. S6 que, no percurso, nem todos 0s municipios estavam
aptos para receber o processo de licenciamento, e avaliou-se que essa
politica ndo iria dar certo. Entdo o SISEMA partiu para a desconcentracao,
ou seja, para a regionalizacéo das suas atividades (ENTREVISTADO A).

Tanto a integracdo do processo de licenciamento como a desconcentracdo da

tomada de decisdo em relacdo ao mesmo encontram justificativas como: a democratizacdo da
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decisdo, visto que essa estaria mais proxima aos locais dos empreendimentos, bem como a
eficiéncia, uma vez que trariam mais celeridade na analise do processo, 0 mesmo que 0

previsto para a municipalizacdo. Essas justificativas sdo percebidas na fala dos entrevistados:

E o projeto foi delineado a partir de 2003, dentro do Programa Nacional do
MeioAmbiente, PNMA, em meados de 2004 comecou a definicdo de
SUPRAM’s, como ¢ que seriam, houve a decisao politica de desconcentrar,
ou seja, regionalizar o SISEMA, ndo é descentralizacdo, o pessoal faz muita
confusdo, descentralizar é passar para 0 municipio, pra outra instancia
federativa, e no caso houve foi a regionalizacdo e a idéia era levar o
licenciamento mais perto dos empreendimentos e das regides. E o Estado
que conduz o processo. Mas foi uma forma um pouco de agilizar, porque
certamente um Orgdo centralizado ele tem muito mais dificuldade de
locomogdo, de cobrir um Estado do tamanho de Minas Gerais. A
regionalizacdo atendeu isso, vocé cria grupos técnicos e instancias decisorias
como os COPAM’s, as URC’s, que sio os “COPAM’s regionais” para
julgamento dos processos, do ponto de vista regional, entdo o0s
empreendimentos ndo tem mais que se deslocar até Belo Horizonte para
fazer o seu processo de licenciamento, entdo isso facilitou e agilizou em
muito o processo de analise dos empreendimentos, mas também de
fiscalizagdo e maior controle. Esse foi um aspecto bem positivo
(ENTREVISTADO A).

Pela fala do Entrevistado D, outras razdes também impulsionam esse processo

de desconcentragéo e regionalizacgao:

O sistema aqui de Minas sempre foi um sistema de vanguarda, mas, poxa,
foi criado no final dos anos 70. Apesar dele ter tido alguns melhoramentos,
ele era todo centralizado em Belo Horizonte. Todo. Entdo vocé imagina,
qualquer decisdo aqui, ndo do IEF nos desmatamentos, mas da licenca
ambiental, que é a principal peca, tudo era tomado em Belo Horizonte. Eu
fiz um levantamento na época, 95% de todos os conselheiros que 0 COPAM
ja teve eram de Belo Horizonte. E 0os poucos que ndo eram de Belo
Horizonte, eram, ou da regido metropolitana, ou de muito proximo de Belo
Horizonte. Porque 0 COPAM, as reunides eram aqui. Tem um custo voceé vir
para ca, entdo, as organizacbes eram sempre aqui. Entdo era tudo muito
centralizado aqui. E foi uma época em que eu estava afastado, fazendo o
meu doutorado, e eu fazia muitos treinamentos pelo CREA, e comecei a
ouvir no interior do Estado varias reclamacdes, até acusacdes que me doiam
muito. “Ah, no sistema do Copam, tem muita corrup¢ao”. Por qué? Por que
tem corrupgdo? “Ah, s consultoria de Belo Horizonte que é contratada.
Nossas consultorias aqui no interior, a gente nao consegue nada”. E aquilo
foi me incomodando, E ai eu tive um insight que foi o seguinte. Com as
reunides acontecendo aqui, as empresas de consultorias de Belo Horizonte
iam para as reunides e la elas faziam os seus contatos. O pessoal do interior
ndo conseguia concorrer com as consultorias daqui. Porque tem um custo se
deslocar. Entéo, eu realmente vi que o modelo facilitava o0 mercado de Belo
Horizonte. E depois, comegaram a vir muitas dendncias, também, contra os
conselheiros. E ai, o Secretario até uma época fez uma Portaria. Porque, 0s
conselheiros, 0 que a gente descobriu? Que quase todos os conselheiros
estavam tendo empresas de consultoria. E ai, ndo podia ter consultoria, ai
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vinha denuncia. Ah, a consultoria ndo era do conselheiro, mas era do irmao.
E ai, comecou a criar uma situacdo, que o conselheiro, chegava na hora de
julgar, ele dizia o seguinte: ah, eu vou me retirar da mesa porque eu tenho
interesse nesse processo. Olha, ainda que ele se retirasse da mesa, havia
suplente dele que podia votar contra, sabe? Era um constrangimento, e a
gente comegou a ver, e depois também, assim, estava com uma duzia de
cabecas iluminadas. Belo Horizonte tomava a decisdo para tudo e o pessoal
do interior reclamando demais. Sem contar no custo disso, porque as
reunides das cdmaras, eram reunides que as vezes iam até 8, 10 horas da
noite. As vezes tinha um processo, por exemplo, de Montes Claros. E ai, 0
pessoal vinha, ficava tarde da noite,e a reunido era interrompida e o
processo ndo era julgado. Eu me lembro que a gente tentou fazer igual até o
Tribunal do Trabalho, que tinha horario. O horario desse processo € de meia
hora. Se ndo for julgado, bate em diligéncia ou nomeia relator. Mas também
0 pessoal do interior ficava reclamando, e com razdo, que ndo havia
participacdo (ENTREVISTADO D).

O COPAM, que nasce com uma ideia de carater participativo acabou por
revelar-se uma entidade bastante centralizadora que ndo contribuia para uma atuagédo
verdadeiramente eficiente e adequada no ambito estadual, uma vez concentrada em Belo
Horizonte, incorrendo no risco indicado por White (1948, apud DENHARDT, 2012) de

decisoes “arbitrarias” e “caprichosas”.

No Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) 2004-2007, em se
tratando da area ambiental, dois eram os Projetos Estruturadores: o Gestdo Ambiental MG
Século XXI e o Programa de revitalizacdo e desenvolvimento sustentdvel da bacia
hidrografica do Rio Sdo Francisco. O primeiro, mais especificamente, esta relacionado com as

questdes deste trabalho.O objetivo desse programa era:

Intensificar a atuagcdo do governo na gestdo ambiental modernizando 0s
mecanismos de comando e controle, promovendo o desenvolvimento
sustentavel do estado, tendo como pontos fundamentais a gestao de recursos
hidricos, a melhoria da qualidade ambiental, a conservacdo da
biodiversidade e desenvolvimento florestal (MINAS GERAIS, 2004, p.49).

Para alcancar o objetivo acima, dentre as ac¢bes propostas estavam: a
descentralizacdo da gestdo ambiental, o fortalecimento institucional, um sistema integrado de
gestdo ambiental, uma maxima integracdo de Orgdos e entidades na execucdo da politica
ambiental e, em se tratando do licenciamento ambiental, previa sua desburocratizagao,
simplificacdo e agilizacdo, culminando com a reducdo dos custos destes processos (MINAS
GERAIS, 2004).
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O fato de um programa estar classificado como Projeto Estruturador mostra sua
relevancia para o Governo da epoca. Segundo o PPAG 2004-2007, um Projeto Estruturador é

conceituado como:

Os projetos estruturadores sdo concebidos para transformar em realidade a
Visdo de Futuro, consubstanciada na Orientacdo Estratégica do Governo
presente no PMDI, por meio de acbes concretas e resultados efetivos,
visiveis e quantificaveis. Os projetos estruturadores ndao correspondem a
tudo o que o Governo far4, mas devem imprimir, de maneira inequivoca, a
marca de suas realizacGes. A carteira de projetos estruturadores deve ter
“poder de arraste” de outras iniciativas publicas e privadas, capazes de
multiplicar seus efeitos, bem como de mobilizar a sociedade para a
construcdo compartilhada do futuro desejado. Por seu carater estratégico e
funcdo de “alavancagem” de um conjunto de iniciativas, 0 projeto
estruturador deve ser submetido a um processo de gerenciamento intensivo e
diferenciado das demais atividades. Do seu sucesso dependem a viabilizagdo
de diversos outros projetos, a concretizacdo da Visdo de Futuro do Governo
e a capacidade de mobilizacdo de recursos publicos e privados alocados em
atividades estruturantes, geradoras de desenvolvimento (MINAS GERAIS,
2004).

Foi questionado ao Entrevistado B se o licenciamento ambiental era uma
prioridade do Governo, e a resposta revela motivos para que esse fizesse parte de um Projeto

Estruturador:

Era prioridade, prioridade zero. Porque o licenciamento é passo inicial para
que vocé instale uma indastria. Para eu instalar uma industria, eu preciso de
uma licenca de operacédo. Para ter a licenga de operacao ela tem uma série de
procedimentos dependendo do tipo de Classe que vocé tem que atender,
entdo assim, da Classe 1 até a Classe 4, sdo os empreendimentos mais
complexos[...] Vocé tem uma série de documentos que precisam ser
apresentados pra poder fazer a liberacdo. Por que isso aconteceu? Porgue na
época 0 Governo estava reestruturando as finangas do Estado e umas das
coisas que ele fez para a reorganizacdo das financas, foi conseguir
empréstimos no exterior. Entdo, empréstimo junto ao Banco Mundial, JBIC,
todas essas grandes agéncias de fomento internacionais financiavam o
Estado. Uma das coisas que o Banco Mundial faz que é bem legal, € o do e-
business. E um relatério mostrando a efetividade de negdcios, ou seja, em
quanto tempo vocé demora para abrir uma empresa, tirar uma licenca, a faz
um comparativo do mundo inteiro. Como isso era interessante para o Banco
Mundial ele colocou como condicionantes da liberacdo dos recursos que
Minas Gerais melhorasse uma série de indicadores. Entre eles, o relacionado
ao licenciamento ambiental. Entdo gente monitorava? Como que estava 0
prazo de concessdo de licenciamento Classes 3,4,5 e prazo das Classes 6 e 7.
Se ndo me engano era isso mesmo. Mas entdo a gente analisava esses dois
indicadores, por regional. A énfase era muita dada em cima desse tipo de
controle. As equipes eram avaliadas. O Sistema de Meio Ambiente passou a
ser avaliado. Tanto pelo Banco Mundial com indicadores que eram 0s
condicionantes da liberacdo do financiamento, quanto dos Acordos de
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Resultado. Assim, foi uma amarracdo de instrumentos que foram feitos com
base nos indicadores pensando na efetividade da politica publica e na
valorizac&o do servidor. Foi um pacote de medidas que a gente analisava na
época. Entdo quando vocé pergunta: por que isso foi feito no Meio
Ambiente? Por conta dessa amarracdo como um todo (ENTREVISTADO
B).

No PPAG desse periodo, a FEAM era responsavel pelo Programa Melhoria da
Qualidade Ambiental, que ndo era um projeto estruturador, cujo objetivo era “aprimorar e
implementar os instrumentos de gestdo, definindo e medindo indicadores de qualidade
ambiental” (MINAS GERAIS, 2004, p. 249). Dentre as ag¢des a serem executadas pela
Fundacdo estavam o fomento a parcerias; licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento

ambiental; e, comunicagdo, educacdo e extensao ambiental (MINAS GERAIS, 2004).

De acordo com Carvalho, Lott e Grego (2009), de forma progressiva, a partir
de 2003, teve inicio um processo de desconcentracdo do COPAM por meio da criagdo de sete
Unidades Regionais Colegiadas. Segundo os autores, a integracdo dos procedimentos
referentes a regularizacdo ambiental junto a melhoria dos indices de eficiéncia nas atividades
de licenciamento e fiscalizacdo seria o pressuposto maior da desconcentracdo das funcbes
administrativas do Estado. Essa desconcentracdo certamente encontrou resisténcias por parte
de determinados grupos, como relata o Entrevistado D, se referindo ao processo de

desenvolvimento da regionalizagéo:

O Secretario achou interessante a ideia, e foi um processo que eu considero
muito interessante porque SEMAD junto com a FEAM, IEF, IGAM, a gente
rodou este estado inteiro. Foram feitas 14 audiéncias em varias regides e a
gente teve descobertas incriveis, eu pelo menos. Quando eu descobri que no
sul de Minas eles tinham mais de 100 unidades de ensino superior, quase cai
para tras. Foram cadastradas eu acho que 120 unidades de ensino superior no
sul de Minas. Entdo assim, o pessoal ficou super interessado em participar,
entdo a questdo ambiental saiu de Belo Horizonte e vou te dizer uma coisa.
Quase todo mundo foi contra. As ONG’s foram contra, a FIEMG foi contra,
as entidades, todo mundo foi contra. Porque estava descentralizando poder.
As ONG’s aqui de Belo Horizonte, que sempre tiveram o monopolio de
decidir tudo em nome do meio ambiente, e o tanto de ONG que tem no
interior do Estado? Mas ouvi coisas assim. O Unico lugar que nés tivemos
problema de ndo ter ONG ambientalista foi no noroeste de Minas, I& foi uma
dificuldade para achar uma ONG ambientalista. Eu lembro que em uma
reunido com as ONG’s ambientalistas do Sul de Minas, apareceram umas 20.
Entdo foi muito interessante e depois a gente fez treinamento demais. O
pessoal critica muito, eu considero um dos grandes projetos, acho que foi um
negdcio sensacional. Agora, uma coisa é vocé ter um bom projeto e outra
coisa é a operagdo desse projeto. Eu acho que o projeto é legal, o projeto foi
bem implantado, s6 que ele ndo foi bem operado (ENTREVISTADO D).
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A Resolucdo SEMAD n° 146, de 05 de junho de 2003, substituida em 2005
pela Resolucdo n® 390, de 11 de agosto de 2005, foi publicada com a finalidade de normalizar
tais modificacOes e estabeleceu normas para a integracdo dos processos de licenciamento
ambiental, de outorga de direito de uso de recursos hidricos e de autorizacdo para exploracdo

florestal. A resolugéo de 2005, segundo Carvalho, Lott e Grego (2009):

[...] fixou os parametros para a articulagdo vinculativa entre as atribuicdes
imanentes ao processamento unificado das licencas ambientais, das
autorizacOes para exploracdo florestal e das outorgas do direito de uso de
recursos hidricos, e, depois, também das autorizagbes ambientais de
funcionamento (CARVALHO, LOTT e GREGO, 2009, p. 13).

O texto da Resolugdo 390, de 11 de agosto de 2005, traz a integracdo da

regularizacdo ambiental em Minas:

Art. 1° - O Licenciamento Ambiental, a Outorga de Direito de Uso de
Recursos Hidricos e a Autorizagdo para a Exploracdo Florestal — APEF, a
que se referem, respectivamente, a Lei n.° 7.772 de 8 de setembro de 1980,
regulamentada pelo Decreto n.° 39.424, de 5 de fevereiro de 1998, a Lei n.°
13.199, de 29 de janeiro de 1999, regulamentada pelo Decreto n° 41.578 de
08 de margo de 2001 e a Lei n.° 14.309, de 19 de junho de 2002 e a
Autorizagdo Ambiental de Funcionamento, prevista na Deliberacéo
Normativa COPAM n° 74, de 9 de setembro de 2004, serdo integrados em
processo unico de regularizacdo ambiental, iniciado e concluido na
Fundagdo Estadual do Meio Ambiente — FEAM, no Instituto Estadual de
Florestas — IEF, no Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas - IGAM, ou nas
estruturas de apoio as unidades regionais do COPAM, nos termos desta
Resolucéo. (MINAS GERAIS,2005).

Sobre a necessidade de integracdo dos procedimentos de regularizacédo

ambiental, ou as justificativas para essa integracdo, diz o Entrevistado A que:

Houve um projeto e esse projeto remetia a uma analise integrada de
processos, houve essa tentativa. Porque o diagnostico feito no PNMA é que,
0 processo era demorado, era muito custoso porque vocé tinha trés instancias
para decisdo. Entdo, muitas vezes o processo de licenciamento era na
FEAM, outorga no IGAM e autorizagdes diversas, de exploragdo florestal no
IEF. Isso fazia com que o tempo de analise ndo fosse concomitante. Entdo o
que se buscou na integracdo de processos foi justamente criar uma unicidade
no processo, tornd-lo mais coeso, mais racional e mais &gil. Entdo as
SUPRAM’s foram recebendo essas atribuigdes. E ai técnicos do IEF, e
técnicos do IGAM, técnicos da FEAM foram transferidos para as
SUPRAM’s para que eles executassem nas SUPRAM’s aquelas atribuicdes
que eram dos 6rgdos (ENTREVISTADO A).
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O Entrevistado B também discorre sobre a regionalizagdo e a integracdo, que
ele, enquanto gestor entende como sendo seus objetivos “reduzir o prazo de licenciamento,

aumentar a efetividade e estimular o desenvolvimento econdmico’:

Como foi pensado isso: vocé teve que desconcentrar o licenciamento de Belo
Horizonte para as regionais. Entdo, foi uma desconcentracdo de poder. Da
FEAM e dos institutos aqui em Belo Horizonte para a area regional. Nesse
primeiro momento vocé tinha o Superintendente e um grupo de pessoas, que
a gente chamava de grupo multidisciplinar, onde eu tinha profissionais que
as vezes eram servidores efetivos, ou seja, o IEF tinha o escritorio regional,
entdo no comego funciona nos escritorios regionais do IEF. As vezes eram
pessoas do IEF, as vezes da FEAM que tinham um parente no interior e que
quiseram nesse primeiro momento ir para o interior. O IGAM a mesma
coisa, ele tinha s6 uma unidade em Montes Claros [...] Tinham algumas
pessoas no interior, entdo elas foram pra 4, mas 0 grosso dessas pessoas
eram contratadas. Fizemos um processo muito grande de contratagdo. De
contrato administrativo. Era um contrato precario que era feito na época, mas
como o licenciamento ambiental entrou na legislacdo do Estado permitindo
essa contratacdo, vamos colocar assim, por emergéncia, vocé tinha o
licenciamento ambiental, salde, educacdo, vocé podia fazer esse tipo de
contratagdo. [..]. Esse grupo multidisciplinar dava um parecer do
licenciamento que ndo era de uma Gnica pessoa, era de um grupo. Entdo ia
fazer o licenciamento classe 4 para uma industria de celulose, entdo pegava
profissionais com formagdo proxima do que era necessario pra dar o parecer,
eles em conjunto analisavam o termo, entdo um relacionado a agua, uma
relacionado ao licenciamento em si, um relacionado a floresta, elas davam o
licenciamento e esse parecer ia pro COPAM regional. Aqui em Belo
Horizonte, todo esse processo para o Estado inteiro era feito so pela FEAM,
no COPAM de BH. Quando vocé levou isso para as regides, vocé deixou o
processo mais proximo inclusive por conta das questes sociais.Entdo as
pessoas da regido, conheciam os projetos e sabiam das necessidades. Os
pareceres ficavam mais proximos do que era efetivamente necessario, o
acompanhamento das medidas compensativas ficou mais eficiente e a
celeridade aumentou muito (ENTREVISTADO B).

Assim, resumindo, nesse periodo de 2003 a 2006, o processo de integracdo dos
procedimentos referentes ao licenciamento ambiental feitos pela FEAM, IEF e IGAM, vai
sendo estruturado. As Superintendéncias Regionais de Meio Ambiente (SUPRAM’s) sdo
criadas, e irdo assumir a analise do licenciamento. Ocorre também a regionalizagdo das
decisdes referentes a esse licenciamento, através das Unidades Regionais Colegiadas
(URC’S), os denominados “Copanzinhos”. Nesse periodo também a FEAM, vai se afastando
cada vez mais do licenciamento ambiental e buscando se firmar em outras atividades. Sobre a
instalacdo das unidades colegiadas e do momento pelo qual passava a FEAM, o Entrevistado

D relata:
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Ai comegou num processo bem gradativo. Naquela época ainda ndo tinha
autorizacdo ambiental de funcionamento, que ela é de 2004. Ele poderia dar
autorizacdo ambiental de funcionamento e ele poderia dar licenga, primeiro
sO poderia dar licenca 3 e 4. S6 depois, que ele estava bem treinado, que ele
tinha um reconhecimento que ele passou a dar a licenca 5 e 6. Entdo o
pessoal foi muito treinando, foram formadas equipes, foi dada oportunidade
dos Orgdos para as pessoas que queriam ir para o interior. Claro, umas
tiveram desenvolvimento melhor do que as outras. Eu eu me lembro que
Tridngulo Mineiro e sul de Minas eram as que tiveram melhor desempenho,
mas era tudo uma questdo de processo. SO que, ao longo do curso, comegou
a haver desvirtuamento. Eu eu lembro que eu voltei para a FEAM em 2007,
e ai ja foi uma proposta de uma nova FEAM. (ENTREVISTADO D).

O impacto que essa nova dindmica causou a FEAM também é retratado pelo

Entrevistado A:

S6 que esse processo ele se deu, ndo sob a coordenacdo da FEAM, por
exemplo, mas pela coordenacdo da propria SEMAD. Entdo as
superintendéncias criadas, elas subordinadas a SEMAD, elas passaram, ai
vieramos concursos para suprir as vagas necessarias, e com a criagdo das
SUPRAM’s, que poderiam muito bem terem sido incorporadas a FEAM, que
era a gestora do licenciamento ambiental, que era o 6rgao de licenciamento
ambiental no Estado, essas atribui¢cdes foram repassadas para a SEMAD,
gradativamente. Consequentemente, houve um esvaziamento da FEAM, de
suas atribuicbes e de seu corpo técnico. Uma parte dos técnicos da FEAM
foram transferidos para as SUPRAM’s. E, com essa perda de atribuicdo,
certamente o impacto foi muito grande para a FEAM no ponto de vista das
suas atribuicoes. E ela foi obrigada nesse sentido a se redirecionar em termos
dos seus objetivos. E onde entra a énfase maior na questio do
monitoramento, de areas degradadas, contaminadas, de poluicdo do ar, do
lancamento de efluentes industriais e minerarios, gestdo de barragens,
residuos solidos urbanos. Entdo a FEAM passou a concentrar a sua atuacao
nessa area, deixando o licenciamento de lado, que foi assumido pela
SEMAD (ENTREVISTADO A).

Ao entrevistado A foi perguntado se o fato de a FEAM ir perdendo de forma

gradativa o licenciamento era porque ela ndo estava dando conta do mesmo:

Dava, 0 problema n3o é esse. E que a FEAM como todo 6rgdo ambiental é
muito criticado pelos empresarios, por todo mundo. A FEAM sempre foi
referéncia na area de licenciamento ambiental. Muitas vezes originou leis
estaduais com influéncia em leis nacionais. E houve um movimento muito
forte, durante o periodo, dos empresarios que reclamavam da FEAM. Rigor
excessivo e muito mais. E ai vislumbrou-se no processo de regionalizagdo. A
partir do momento que se toma a decisdo, vislumbrou-se também a
possibilidade de ndo ser mais a FEAM a conduzir mais esse processo. Entdo
as SUPRAM’s ficaram subordinadas a SEMAD por decisdo politica. Poderia
ter sido subordinada a prépria FEAM. Mas quem também estava na FEAM
nessa época, ja pensava a FEAM como uma instituicdo de terceira geragdo.
Mais normativa e de controle que propriamente de licenciamento. Entdo
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criar leis, desenvolver projetos, estudos que fizessem a melhoria dos
processos produtivos. Entdo, a FEAM mesmo foi caminhando para outro
lado, até por opcdo (ENTREVISTADO A).

A integracdo dos procedimentos do licenciamento ambiental bem como a
desconcentracdo através da criacdo das URC’s e das SUPRAM’s regionais podem ser
justificadas no sentido de serem medidas que podem trazer mais eficiéncia e eficacia ao
tratamento da questdo ambiental no Estado e com certeza foram tomadas com base nas
mesmas, mas mais uma vez, o ambiente e o contexto tém um peso grande na decisdo por esses
arranjos organizacionais. Duas ideias que ndo encontram apoio ou sustentagdo, quais sejam a
criagdo de um érgdo unico de execucdo da politica ambiental e a municipalizacdo, acabam de
certa forma sendo “adaptadas” para uma integragdo dos procedimentos do licenciamento entre

FEAM, IEF e IGAM, e para a regionalizac¢ao por meio das URC’s e COPAM’s.

O ambiente (de crise econdmico-financeira; na politica, com o choque de
gestdo; e a imposicdo de medidas de entidades de fomento internacionais que impdem
melhoria em certos indicadores para a concessdo de financiamentos,) for¢a sobremaneira uma
reorganizacdo do sistema estadual de meio ambiente, que vé na integracéo e regionalizacdo do

licenciamento uma maneira de torna-lo mais célere e eficiente.

Para a FEAM, como percebido no relato dos entrevistados, foi um periodo em
que a entidade foi se afastando, ou foi afastada, cada dia mais do licenciamento ambiental. Ao
que parece, por questdes politicas de um lado, com a SEMAD assumindo o status de 6rgao
ambiental do Estado. Por outro, por um entendimento de seus proprios lideres de que, por sua
capacidade técnica e exceléncia, a Fundacgdo deveria assumir um novo caminho, o da “Nova
FEAM?”. Encerra-se essa se¢cdo com os dizeres do Entrevistado D, sobre o que seria essa nova

fase;

A ideia era que a FEAM ndo fizesse mais o licenciamento. Porque a gente
precisava avancgar em outras questdes, entdo a ideia era a seguinte, que a
FEAM pela grande capacidade instalada que ela tinha, grande conhecimento,
inspiramos no modelo francés. A gente tinha um convénio com a ADEME
(Agence de I'Environnement et de la Maitrise de I'Energie). No vocabulério
atual, a FEAM seria coach, a referéncia. Como ADEME é na Franca. Ela é
referéncia, ela da treinamento. A ideia inicial era que nos tivéssemos a
FEAM nas regionais que seriam assim orientadas tecnicamente pela FEAM,
administrativamente pela SEMAD. Complexo, modelo talvez avangado
demais para a realidade brasileira. Bom, mas a ideia foi essa. A ADEME era
assim, eles fizeram uma reforma na Franga onde o licenciamento é feito
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pelos 6rgdos licenciadores, mas quem ¢é a referéncia é a ADEME. Quem faz
pesquisa, quem avanga no conhecimento, seja em modelos gerenciais ou
trabalhos técnicos, etc. Por exemplo, eu tenho que instalar um incinerador,
como quiseram, 14 em Unai. L& na equipe de Unai ndo tem ninguém
preparado para isso € nem tem sentido ter porque se la tiver um incinerador
ndo vai ter outro. Quem € entdo que vai suportar tecnicamente isso? A
FEAM. Aconteceu outro, em Curvelo, entdo eu venho na FEAM.Entio eu
tenho na FEAM técnicos super especializados, que ndo vdo s6 dar
treinamento, mas que vao suportar tecnicamente quando aparecer uma coisa
nova. E se ndo tiver na FEAM, eu vou buscar quem tenha no Brasil ou fora
do Brasil. Eu ndo licencio. E outra coisa, &s vezes o pessoal falava assim:
aqui tem um processo dificil vou mandar para ai”. Nao eu vou ai te ajudar
fazer. Vou fazer com vocé para vocé aprender. Entdo era dar suporte para
ele. Ele fazia a analise, a equipe dele, com gente da FEAM. Entdo, a FEAM
seria referéncia (ENTREVISTADO D).

A partir de 2006, novas alteragfes acontecem: novo mandato do mesmo
Governador e novo dirigente na SEMAD implicando em uma nova reestruturacdo no sistema

estadual de meio ambiente, que € o que mostrara a proxima secao.

3.4 Periodo de 2007 a 2011: AlteracGes na estrutura da FEAM a partir da publicacédo da
Lei Delegada 112 (Reforma Administrativa do Estado) e da Lei Delegada 125 (Instituiu
0 SISEMA)

Outra etapa de modificaces tem inicio em 25 de janeiro de 2007, quando é
publicada a Lei Delegada 112 que trata da Reforma Administrativa do Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais. Na mesma data, sdo publicadas as Leis Delegadas 125, 156, 157,158
e 178, referentes ao SISEMA e seus integrantes. A Lei Delegada n® 125, de 25 de janeiro de
2007 institui o SISEMA, que, efetivamente, j& existia:

Art. 7° Fica instituido o Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos - SISEMA, com a finalidade de harmonizar as medidas emanadas
do Sistema Nacional do Meio Ambiente, criado pela Lei Federal n® 6.938, de
31 de agosto de 1981, e do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, criado pela Lei Federal n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, por meio
da articulacdo coordenada dos érgaos e das entidades que os integram.

8§ 1° Integram o SISEMA:

| - a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
- SEMAD;

Il - o Conselho Estadual de Politica Ambiental - COPAM:;

111 - 0 Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CERH;

IV - a Fundacao Estadual de Meio Ambiente - FEAM;

V - 0 Instituto Mineiro de Gestéo das Aguas - IGAM;

VI - o Instituto Estadual de Florestas - IEF;


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=125&ano=2007&tipo=LDL
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=125&ano=2007&tipo=LDL
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VII - os nucleos de gestdo ambiental das secretarias de Estado integrantes do
COPAM,;

VIII - a Policia Ambiental da Policia Militar de Minas Gerais;

IX - os comités de bacias hidrograficas;

X - as agéncias de bacias hidrograficas. (MINAS GERAIS, 2007h).

Segundo Carvalho, Lott e Grego (2009), em se tratando do desenho
institucional das entidades integrantes do SISEMA (FEAM, IEF e IGAM), as modificacdes se
deram no sentido de alinhar suas estruturas com os Projetos Estruturadores da area ambiental.
Em relacdo as atividades concernentes ao processo de regularizacdo ambiental, essas
entidades deixaram de exercer papel operacional, que passou a ser feito pela SEMAD, por
meio das SUPRAMSs (Superintendéncias Regionais de Meio Ambiente), e passaram a exercer
um papel de referéncia juridica e técnico-cientifica. De acordo com DiMaggio e Powell
(2005), mudancgas organizacionais podem ocorrer na arena governamental devido a imposic¢éo
do Estado, assim o isomorfismo coercitvo aparece na adequacdo do SISEMA aos Projetos
Estruturadores, garantido legitimidade e recursos, o que segundo Meyer e Rowan (1997) sédo

objetivos da incorporagdo de regras racionais institucionalizadas.

A Lei Delegada n° 156, de 25 de janeiro de 2007 alterou a Lei Delegada n°® 73,
de 29 de janeiro de 2003, que dispunha sobre a estrutura orgéanica basica da Fundacéo
Estadual do Meio Ambiente e o Decreto 44.819 de 29 de maio de 2008 definiu suas

competéncias, conforme mostra o quadro 8.


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=73&ano=2003&tipo=LDL
http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=73&ano=2003&tipo=LDL
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Quadro 8- Finalidade e Competéncias da FEAM em 2008

Decreto n° 44.819, de 29/05/2008

Finalidade

Art. 5° A FEAM tem por finalidade executar a politica de protecéo, conservagdo e
melhoria da qualidade ambiental, no que concerne a gestao do ar, do solo e dos
residuos solidos, bem como a prevencao e a correcdo da poluicdo ou da degradacédo
ambiental provocada pelas atividades industriais, minerarias e de infra-estrutura,
promover e realizar acbes, projetos e programas de pesquisa para o desenvolvimento
de tecnologias ambientais, e apoiar tecnicamente as instituicdes do SISEMA, visando a
preservacdo e & melhoria da qualidade ambiental do Estado

Competéncia

| - pesquisar, diagnosticar e monitorar a qualidade ambiental;
Il - contribuir para a gestdo ambiental do Estado por meio do desenvolvimento e
aplicacdo de instrumentos de gestdo no ambito do SISEMA e do SISNAMA,;
Il - fomentar, coordenar e desenvolver programas e projetos de pesquisa e
desenvolvimento de tecnologias e cenarios ambientais; IV - desenvolver pesquisas e
estudos para elaboracdo de normas, padrdes, procedimentos, bem como prestar
servicos técnicos destinados a prevenir e corrigir a poluicdo ou a degradacéo
ambiental;
V - desenvolver atividades informativas e educativas, visando a divulgacdo dos
aspectos relacionados a preservacdo e a melhoria da qualidade ambiental; VI - apoiar
0s municipios na implantacdo e no desenvolvimento de sistemas de gestdo destinados
a preservacao e a melhoria da qualidade ambiental, em articulacdo com a Diretoria de
Articulagdo Institucional da SEMAD; VII - fiscalizar o cumprimento da legislacdo
ambiental, aplicando penalidades e demais san¢Ges administrativas previstas em lei;
VIII - aplicar a san¢éo de suspensdo de atividades a que se refere o 8 9° do art. 16
daLei n° 7.772, de 8 de setembro de 1980, podendo firmar termo de ajustamento de
conduta, contendo as condigBes e prazos para funcionamento do empreendimento até a
sua regularizacéo;

IX - determinar, por intermédio de seus servidores previamente credenciados, em caso
de grave e iminente risco para vidas humanas, para 0 meio ambiente ou para 0s
recursos econdmicos do Estado, medidas emergenciais e a suspensdo ou reducdo de
atividades durante o periodo necessario para a supressao do risco;

X - promover a arrecadacdo, a cobranca e a execucdo de créditos ndo tributérios e
emolumentos decorrentes de suas atividades;
XI - firmar Termo de Compromisso com infrator para fins do disposto no art. 17 da

Lei n°. 7.772, de 1980, exceto nos casos de autuacdo por instalar ou operar sem a
licenca ambiental competente ou, quando for o caso, por operar sem a Autorizacéo
Ambiental de Funcionamento - AAF;

XII - processar as defesas interpostas quanto a autuagéo efetuada por seus servidores
credenciados, bem como a aplicacdo de penalidades e sangdes previstas na legislacéo;
X1l - executar as agdes de atendimento a situagBes de emergéncia ambiental, em
articulacdo com instituicdes publicas e privadas;

XIV - atuar junto ao COPAM como 6rgéo seccional de apoio, nas matérias de sua area
de atuacdo; e XV - estabelecer cooperacdo técnica, financeira e institucional com
organismos nacionais e estrangeiros, visando a prevenir e corrigir a poluicdo ou
degradacdo ambiental, com a interveniéncia da SEMAD.

Fonte: Minas Gerais (2008). Elaboragéo propria.

Assim, sua finalidade e competéncia vao se alterando no texto da lei, indo em

direcdo ao que foi denominado a “Nova FEAM”. Pela leitura da finalidade, fica claro que

agora seu papel é de apoio ao SISEMA, desenvolvendo acdes, projetos e programas de



http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=39489&ano=1998&tipo=DEC
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pesquisa para o desenvolvimento de tecnologias ambientais, o que de fato j& vinha

acontecendo.

Outra medida no sentido de integracdo do SISEMA, foi a unido de suas
entidades componentes em um mesmo endereco com o proposito de “facilitar os processos de
licenciamento e estimular os trabalhos de acordo com as normas ambientais” (CARVALHO,

LOTT e GREGO, 2009, p. 14). Segundo os autores, tal medida representava para o Estado:

[...] a integracdo das acOes de protecdo ao meio ambiente das trés
agendas, além de permitir a unificacdo e racionalizacdo de suas &reas
meio e o compartilhamento de recursos materiais, humanos e
financeiros entre SEMAD, FEAM, IGAM e IEF. O intuito desta
integracdo foi compartilnar os recursos, sem descaracterizar as
instituicbes, promovendo a cultura sistémica e integrada, sem a perda
da identidade das instituicdes (CARVALHO; LOTT; GREGO, 2009,
p. 14-15).

A pretendida “cultura sistémica e integrada” ndo teria acontecido. Sobre essa

integracéo fisica citada acima, o Entrevistado D relata como teria acontecido:

Depois, tinha um problema fisico também. Porque o IEF funcionava la na
rua Paracatu. A FEAM, como ela era Secretaria Executiva do COPAM, ela
sempre ficou junto da SEMAD, ela nunca separou da SEMAD. A FEAM
ficava com a SEMAD na Prudente de Morais. E, é até uma curiosidade. O
pessoal do IGAM, quando veio para a Secretaria veio com 0 nome de
IGAM, né? Aquele prédio é do IGAM, da Prudente de Morais, e eles foram
expulsos de I&. E eles tiveram que alugar o prédio na rua Santa Catarina.
Entdo eles tinham uma magoa muito grande disso também.Porque esse
prédio é nosso, e n6s ndo podemos ficar ai. E depois tinha um certo ciime
porque a FEAM ficava perto do Secretario, e evidentemente que essa
proximidade facilitava muita coisa. NOs estdvamos ali do lado do Secretario,
qualquer coisa a gente subia um andar, e eles estavam distantes. Ai, eu
falava isso para o Secretario. Secretario, eu acho que integracao se faz é no
elevador. Eu acho que o dia que a gente trabalhar, todos no mesmo lugar, as
pessoas vdo se conhecer, vdo subir no elevador junto, vai quebrando esse
gelo, elas vdo criando lagos, até para a gente saber o que é que o outro faz. E
0 Secretario realmente tinha essa ideia de ir para um lugar so. E ai, com o
negécio do CREDIREAL e tudo, apareceu a oportunidade. Ele ja estava
procurando. Estudou varios prédios e tal e ai apareceu essa oportunidade do
CREDIREAL.O IEF teve uma resisténcia muito grande, o IGAM, ndo.A
FEAM também teve porque o pessoal da FEAM achava, “Deus me livre”, ir
I4 para o centro da cidade. Porque nos fomos la para a rua Espirito Santo,
nao é€? Claro, a Prudente de Morais era mais chique, tinha um nivel melhor,
de restaurante, de acesso, estacionamento, o pessoal chiou muito para ir pra
la. Mas acabou indo todo mundo. O IEF chiou. E ai foi discutido ndo s6 a
integracéo fisica (ENTREVISTADO D).
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Conforme Carvalho, Lott e Grego (2009), até 1997, as entidades ambientais
atuavam de forma descoordenada, desvinculados uns dos outros. Dessa forma, a remodelagem

do SISEMA em 2007, para uma estrutura funcional integrada, encontrava justificativa na

[...] urgéncia de atuacdo dos o¢rgdos e entidades integrantes de
trabalharem por tarefas comuns e ndo por departamentos. Essa
necessidade é clara nos principais instrumentos de politica publica
ambientais: a regularizacio ambiental (com a  Analise
Interdisciplinar), as fiscalizagbes ambientais, o0 zoneamento ecologico-
econémico, 0 monitoramento, 0s sistemas ambientais e informacao, o
tratamento de denuncias, as avaliagbes ambientais e estudos
ambientais, a atuacdo junto aos o6rgdos colegiados (CARVALHO,
LOTT; GREGO, 2009, p.17)

Nesse redesenho, ocorreu a unificacdo das areas administrativas da SEMAD,
FEAM, IGAM e IEF. Foram centralizadas na Secretaria, na Subsecretaria de Inovagéo e
Logistica, as areas de planejamento, orcamento, logistica, compras e contratacdes,
contabilidade, infra-estrutura, sistema de informacdes e transportes (CARVALHO, LOTT,;
GREGO, 2009).

O entrevistado A fala sobre as motivacdes para a centralizacdo da area meio,
que iam ao encontro de uma politica administrativa de racionalizacdo dos recursos do Estado

como um todo:

Na verdade, em 2007 comegou 0 processo, uma tentativa que foi feita de
integracdo das areas administrativas. Isso fez parte daqueles projetos do
governo do Estado que foi chamado choque de gestdo, que visava
racionalizar a administracdao. Por exemplo, se nds fazemos parte do sistema
estadual de meio ambiente para que vocé ter trés RH’s, para que vocé ter trés
gestbes de patrimdnio, para que Vvocé ter trés gestBes de inovagdo, de
logistica, por exemplo, que é veiculos, computadores e tal. Entéo, tentou-se
dar uma racionalidade na gestdo dessa areas meio, e concentrou tudo na
SEMAD. Assim as casas perderam as suas estruturas administrativas. Elas
passaram a ter um minimo necessario para ter uma coordenagao entre a area
administrativa, agora centralizada na SEMAD, e o andamento das areas fins
das casas. Entdo basicamente as casas, FEAM, IEF e IGAM ficaram
respectivamente com as areas fins. Elas perderam a area administrativa, elas
ndo geriam mais pessoal, patriménio e tudo mais. Isso criou muito
conflito.[...] A ideia era racionalizar os processos. O SISEMA, como o
Subsecretario era muito proximo daquela gestdo, o SISEMA se dispds a ser
0 modelo. Assim como depois que criaram aquele negdcio que centraliza as
licitagbes. A ideia era centralizar do ponto de vista da racionalidade de
recursos, da economia de recursos. Sempre houve muitos problemas.
Licitagdo, tem que contar com a comissdo de prestacdo, cada Orgdo tem a
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sua, nem todo mundo compra de acordo com 0s mesmos critérios. O Estado
comegou a adotar determinadas praticas administrativas que levaram a essa
racionalizagdo dos processos. Se eu vou comprar material, se eu ganho na
escala, entdo eu vou comprar material para todo mundo. Para isso, tem que
ser feita uma gestdo Unica. Al veio essa ideia de centralizar, de se criar essa
super area administrativa, de inovacdo, logistica. O sistema de informacao
tinha que ser o sistema de informacdo para todo o SISEMA. Isso na
concepcao de um sistema estadual de meio ambiente.

O processo de integracdo ainda ndo estava consolidado pois ainda existiam
brigas latentes por espaco e poder, como, por exemplo, a questdo do local onde seriam
instalados. Mesmo sem resolver tais entraves, estavam tentando implementar uma nova
mudanca, que de um lado fortalecia o sistema ou a Secretaria, mas de outro, enfraquecia as
casas. Cada uma das casas com suas historias, seus valores, seus simbolos. Esta mudanga que
se justificava pela frase do entrevistado como técnica é apenas uma decorréncia do processo
iniciado a partir da criacdo da Secretaria, consubstanciado através da operacdo das
SUPRAM’s. Na verdade, foi mais um passo do caminho tortuoso rumo a construcdo de uma
“agéncia” integrada, que embora tenha sido uma inspiracdo no inicio do processo,

posteriormente sofre resisténcia de todas as casas.

O Entrevistado C também comenta sobre a racionalizagao de recursos, em tom

critico:

Racionalizar os recursos administrativos! A medida que o Estado foi
caminhando, o que a gente chamava de area meio, o Estado foi eliminando e
foi terceirizando. E foi terceirizando, terceirizando, e ai ele acabou com os
técnicos de nivel médio, com a toda a parte administrativa. Ele ja ndo
contratava mais servidores para essa parte que é de fazer administracéo,
economia, motoristas, serventes. Ai terceirizou. Foi o boom da terceirizacao,
e para poder fazer uma legalizacdo da terceirizacdo, institui entdo uma
empresa grande que praticamente ganhou todas as licitacdes. Que no Estado
tem a maior parte das pessoas, faz até concurso. Nao precisa contar quem
que é. Mas ela comecou entdo a fazer, inclusive, a contratacaode técnicos. Ai
pararam 0s concursos publicos. E ai como pararam os concursos publicos,
entdo vamos juntar as areas meio, fazer uma gestdo das areas meio para
poder ser o0 modelo. Sé que o modelo de gestdo do SISEMA, é um modelo,
assim, que eu falo que eu ndo sei onde vai dar isso (ENTREVISTADO C).

Assim, a integracdo das areas administrativas tem como pressuposto as
vantagens da centralizagdo trazidas por Oliveira (2013): “melhor uso dos recursos humanos,

materiais, equipamentos, tecnologicos e financeiros; maior uniformidade em termos de
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processos técnicos e administrativos” além de permitir a realizagdo de compras em larga

escala (Bresser-Pereira e Motta, 2014) e facilitar a coordenagéo (Mintzberg 2011).

No organograma da FEAM (fig.5) nota-se que existem 4 geréncias (Geréncia
de Planejamento e Modernizacéo Institucional; Geréncia de Recursos Humanos; Geréncia de
Logistica e Manutencdo; Geréncia de Contabilidade e Financas) que ndo estdo diretamente
vinculadas a alguma Diretoria. Tal situacdo estd determinada no art. 6°, § 1°, do Decreto
44.819 de 28 de maio de 2008:

§ 1° As Geréncias de Planejamento e Modernizagdo Institucional, de
Recursos Humanos, de Logistica e Manutencdo, e de Contabilidade e
Financas subordinam-se, administrativamente, a Direcdo Superior da FEAM
e, tecnicamente, a Subsecretaria de Inovacdo e Logistica do Sistema
Estadual de Meio Ambiente e as unidades centrais do Sistema Central de
Coordenagdo Geral, Planejamento, Gestdo e Finangas (MINAS GERAIS,
2008).

Figura 5 - Organograma FEAM: Lei Delegada 156 de 25/01/2007 e Decreto n° 44.819, de
29/05/2008
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Fonte: Minas Gerais (2008). Elaboracéo prépria.
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Em relacdo a essa estrutura representada no organograma, chama a atencéo o
fato de existirem essas geréncias desvinculadas de uma diretoria dentro da Fundacgdo, que
vista sem a leitura do Decreto soa de forma estranha. Pelas entrevistas, entretanto, as
motivacgOes para a escolha desse desenho comecam a ser elucidadas. Sobre a decisdo de unido
da area administrativa e da subordinacdo das geréncias da area meio a Subsecretaria de

Inovacdo e Logisitica da SEMAD o Entrevistado B diz:

Entdo para ndo ferir essa autonomia dos drgdos, vocé so tirou o principal.
Vocé tirou o licenciamento de maneira oficial e passou ele pra SEMAD. E
passou a area meio dos Orgdos pra SEMAD. SO que vocé nado tirou de
maneira efetiva. O que aconteceu? A Lei Delegada subordinava os gerentes
a Subsecretaria de Inovacdo e Logistica. O que foi muito questionado a
epoca, a gente tem muitos pareceres da Procuradoria. Mas 0s
Superintendentes eram nomeados gerentes em cada uma das autarquias e
fundacgBes. Entdo o meu Superintendente de RH, ele também era o Gerente
de RH do IEF, Gerente de RH do IGAM, Gerente de RH da FEAM. Uma
nomeacgdo conjunta com a delegacdo de competéncias dos dirigentes para
eles. O Subsecretario coordenava essa integragdo toda. Com isso (...) trouxe
100% de toda a area meio para eles: contas, RH, logistica, TI, tudo ficou
embaixo da Subsecretaria de Inovacdo e Logistica. A gente fez uma
estruturacdo para que, como colegiado, tomassemos as decisdes.Do
colegiado participava o Secretario de Meio Ambiente, todos os dirigentes, 0
Subsecretario de Inovagdo e Logistica e o (...) Subsecretario de Gestdo
Ambiental. Um conselho que definia o que seria prioridade. E o
Subsecretério era responsavel por fazer a execucdo do que era pertinente de
area meio. Os dirigentes ndo perdiam autonomia, 0 Subsecretario tratava
direto com eles. O Subsecretério era o diretor administrativo-financeiro das
autarquias e fundagdes (ENTREVISTADO B).

O Entrevistado D fala dessa questdo ocorrida em 2007, mas que efetivamente,
embora no organograma existam as geréncias, toda a area administrativa foi, inclusive

fisicamente, para a SEMAD:

Ai em 2007, se pretende dar mais um passo na integracdo. Foi o grande
projeto, o Gran Finale, criar a Agéncia Ambiental do Estado. Integrar os trés
6rgdos em um sé. Entdo, a SEMAD, ser o érgdo politico, de diretriz, muito o
modelo do Ministério. E ter um 6rgdo executivo, modelo de agéncia, com a
FEAM, IEF e IGAM. E ai foi desenhado esse projeto. O Secretario era muito
comedido, disse 0 seguinte: n6s vamos por partes. Porque o IEF, era e é
muito resistente a essa ideia. Entdo, ele falou que nés iriamos fazer por
partes. A primeira integragdo que nos vamos fazer vai ser da area meio.
Ent&o, o (...), que vai ser o Subsecretario de Inovacdo e Logistica, vai ficar
responsavel pela area meio. A FEAM, IEF e o IGAM véo perder suas areas
meio e elas véo todas ficar Ia com o Subsecretario (ENTREVISTADO D).



91

E sobre a questdo de as geréncias a0 menos no organograma estarem ainda na

Fundacéo, o entrevistado completa:

Nao, la em 2007 se num saiu ai no papelzinho. Em 2007, todo o pessoal
administrativo da FEAM foi pra SEMAD. Nos seis primeiros meses, foi todo
mundo pra SEMAD.Toda a area administrativa e financeira, inclusive a area
de logistica. Era um projeto em construcdo, que 0 Secretario encampou de
fazer a agéncia. Entdo ele falou, vamos por partes. Ai todas as areas
administrativas e financeiras foram. O pessoal dizia, embora eu ndo tenha
certeza, que o IEF manteve uma |4 em paralelo, sabe? Mas oficialmente, o
IEF ndo teve mais diretor financeiro, nem a FEAM, nem o IGAM. Esses
cargos foram extintos. Enfim, eles foram pra SEMAD. Tanto é que todo
mundo da area meio foi e ai ele juntou também o pessoal juridico. As
assessorias juridicas, em 2007. Foi area meio e assessoria juridica. Ai ele
falou, depois vai a fiscalizacdo e depois vai o licenciamento, com a outorga,
aos poucos. A primeira baixa, foi o juridico. Ndo ficaram 3 meses juntos.
Foram fisicamente. Saiu o juridico |4 do andar da FEAM, porque nos
estavamos l& na Espirito Santo. O meu juridico saiu 14 do meu andar, o do
IEF saiu, do IGAM, foi todo mundo l& para baixo, no mesmo andar da
Secretaria, ficou la perto do Subsecretario. Eles ndo ficaram 3 meses juntos.
Brigaram, falaram que ndo ficavam, separaram, voltou cada um para sua
casa. Entdo, foi a primeira baixa que ndo deu certo, foi a assessoria juridica
(ENTREVISTADO D).

A questdo de a assessoria juridica ndo ter conseguido trabalhar em conjunto
pode indicar uma disputa de poder entre os assessores; entendimentos diversos sobre as
questdes que deveriam ser tratadas; e embora fossem individuos de uma mesma categoria
profissional, da area juridica, o que poderia sinalizar que seria tranquila a agdo conjunta, mais
uma vez, a forca da cultura de cada uma das casas prevaleceu. E revela mais uma vez, a

insisténcia em um arranjo que ja nasce incompleto e conflituoso.

Volta e meia no desenvolvimento do SISEMA vem a tona a questdo da criacdo
de uma agéncia Unica, que nunca aconteceu. Pelo relato acima, o Entrevistado D diz que nesse
periodo, em 2007, a estruturacdo de tal agéncia, por definicdo do dirigente maximo da
SEMAD, iria ocorrer por “partes”. Visdo parecida da situagdo, em relagdo a incompletude do

processo, tem o entrevistado B:

A lei de 2007 foi menos agressiva do que a gente gostaria que ela tivesse
sido. Eu estava num processo de transicdo, ja tinha saido do Geraes, em
2006, eu cuidei da unificacdo e da mudanca anterior da SEPLAG, porque a
SEPLAG, ndo sei se vocé sabe, eram duas Secretarias, e depois unificou, e
vocé tinha orcamento e planejamento separados, eu fiz um processo de
unificacdo do processo de planejamento e do processo de orcamento. Nessa
época o “professor” [...] queria que fizesse a mesma coisa com o IGAM,
FEAM e IEF. A proposta nossa na época era que isso se transformasse numa
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agéncia. Que levasse toda a politica publica para a Secretaria, acabasse com
as autarquias e fundacdes e transformasse elas todas em um Unico 6rgao.
Uma indireta de execucdo de licenciamento ambiental e execugdo da politica
publica de meio ambiente. E a parte dos Conselhos, da elaboracdo de
politicas, da estruturacdo, ficaria na Secretaria. Isso na época acabou nao
vingando por conta dos dirigentes que estavam 1a. Como todos os dirigentes
eramdacasa [...] (ENTREVISTADO B).

Analisando a fala dos entrevistados, nota-se que a questdo da cultura, e do
sentimento de pertencimento dos dirigentes as entidades componentes do SISEMA, sdo de
certa forma um empecilho a criacdo da agéncia, pois poderia de alguma forma acabar com
essas entidades, e, talvez, ninguém ou alguns deles ndo quisessem ser reconhecidos como
responsaveis por isso. Assim, além de todos os entraves, como uma ideia poderia ser
sustentada e obter legitimacéo, se aquele ou aqueles, que além de idealizadores da “agéncia”

eram vistos também como uma forte lideranga, ndo quiserem ou ndo puderam implementé-la?

Para Carvalho, Lott e Grego (2009), apesar da centralizacdo da area
administrativa, cada um dos 6rgéos e entidades teria mantido sua autonomia, permanecendo
nessas suas unidades administrativas que executam projetos e auxiliam na execucdo destes,
opcdo que definiria um desenho de estrutura integrada, mas ndo estreito nos niveis
hierarquicos, permanecendo um conjunto de estruturas funcionais, mas com uma unidade

integrada.

Em se tratando de autonomia, o SISEMA é composto de um 6rgdo da
Administracdo Direta, a Secretaria, e trés 6érgdos da Administracdo Indireta, a FEAM, que é
uma Fundacdo e duas autarquias, IGAM e IEF. Como visto no referencial tedrico, as
entidades da Administracdo Indireta tém como pressuposto autonomia administrativa e
financeira. Embora para Carvalho, Lott e Grego (2009) essa autonomia tenha sido mantida,

essa opiniao nao é compartilhada por todos os entrevistados.

Sobre a experiéncia da integracdo e sua experiéncia como gestor a época, 0

Entrevistado D contradiz a ideia de preservacdo da autonomia das casas:

Olha, a experiéncia foi péssima, porque enquanto era o Secretario (...),
existia um trabalho de confianga muito grande. Assim, eu tive muitos atritos
com o Subsecretario, porque, eu autorizava um técnico a viajar, e ele queria
questionar, eu falei para o Secretéario (...), iss0 eu ndo aceito ndo. Se eu
decidi, eu tenho recurso, esta decidido, isso eu ndo aceito ndo. E puramente
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administrativo, o Subscretério devia processar a decisdo. Um Subsecretério,
eu ndo sou subordinado a ele, ah, isso eu ndo aceito. Ai o Secretario falou
para ele. Entdo assim, o Secretario (...) mantinha isso, entdo eu tinha um
nivel de decisdo grande. Com o0 novo Secretario, comecou a ter problema.
Um dia eu falei com o Governador, para mim, ndo da. Ele confunde, ele
achava que a FEAM era subordinada a ele. Ndo, é vinculada. Eu tenho a
minha autonomia. Tém as diretrizes da Secretaria, que eu sigo, respeito. Mas
guem decide administrativamente na FEAM sou eu. Isso eu ndo aceitava de
jeito nenhum. Tanto é que ndo deu certo (ENTREVISTADO D).

O problema da falta de autonomia também é identificado pelo entrevistado A,
que relata falhas administrativas do dia a dia de uma organizacdo, e que inclusive geram

problemas como a presta¢do de contas:

Logico que o SISEMA foi o primeiro a aderir a essa proposta e que no final
das contas se mostrou muito falho em algumas areas. Na &rea de RH talvez
menos, mas comecgou a aparecer problemas. Gestdo de frotas. O que vocé
prioriza? Se vocé ndo tem veiculos para todo mundo, vocé vai priorizar
determinadas areas. E ai os 6rgdos da administracdo indireta FEAM, IGAM
e IEF ficaram subordinados as demandas da SEMAD e das SUPRAM’s. E
com isso houve sucateamento generalizado, porque o0s 0Orgdos nao soO
perderam competéncias, mas como a capacidade de gestdo do seu proprio
patrimoénio. Entdo carro do IEF estava na SUPRAM, o IEF ndo tinha mais
controle sobre a gestdo do patrimdnio, carro da FEAM estava na SUPRAM.
Na hora de prestar contas sobre esse patriménio, era o presidente da FEAM
que prestava contas. Entdo varios problemas foram se avolumando, até
chegar, recentemente, pela volta das areas administrativas para as casas.
Exceto os recursos humanos. Logistica, material.... Tudo. E o sistema de
informacdo (ENTREVISTADO A).

O Entrevistado A continua falando dessa questdo, que ao que parece, contribui
com um processo que culmina em 2016 e 2017 com parte da area administrativa retornando as

suas casas de origem:

[...] mesmo porque dentro do principio de autarquia e fundagdes, vocé tem
sua autonomia administrativa. Varios problemas foram ocorrendo, porque,
como que a presidente da FEAM vai confiar em alguém que a SEMAD
colocou, que ndo é da confianca dela, € um gestor financeiro. Por mais que
vocé estabelega esse limite de confianca, confianga é pessoal. Ndo deveria
ser. Por exemplo. Ai comegou a ocorrer... 0 presidente da FEAM ou o
ordenador de despesa tinha que passar sua senha para uma pessoa gue estava
na SEMAD, néo estava no seu préprio 6rgao, para que ela pudesse fazer as
operaces. Esse distanciamento, sendo que essa pessoa para quem ele
passava a senha, ndo estava subordinada a ela, mas a outra instancia. Assim
foi ficando muito dificil de operar. Mas como? Eu ndo tenho mais meu
diretor financeiro que eu confio, eu tenho uma estrutura administrativa falha,
incompleta. Entdo ai a necessidade de recompor esses quadros para que eles
passassem a ter autonomia. Pelo menos na gestdo dos seus processos. Que na
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verdade o presidente da FEAM que presta contas, ou no caso do IEF ou do
IGAMos diretores, ndo tinham o menor controle sobre a area administrativa.
E no final tinham que assinar o relatério do qual de fato eles ndo possuiam
conhecimento. N&o so a questdo se é da minha confianca, ndo se trata disso.
Trata de vocé se responsabilizar por algo que terceiros fizeram e que nédo
necessariamente sdo da sua responsabilidade porque ndo estdo subordinados
a vocé no ponto de vista administrativo. Vocé ndo detém controle sobre 0s
processos (ENTREVISTADO A).

Essa concentracdo da area meio na SEMAD, falando pelo lado técnico,
encontra respaldo nas teorias organizacionais, em termos de coordenacao, racionalizacdo dos
recursos, ganho de escala, uniformizacdo dos procedimentos e normas, decisfes mais rapidas
(BRESSER-PEREIRA; MOTTA, 2004; MINTZBERG, 2011; OLIVEIRA, 2013). Por outro
lado, ao que tudo indica, feriu a autonomia administrativa das entidades, cujos dirigentes se
viram tolhidos de sua capacidade e poder de gestdo. Sem contar que decisdes baseadas apenas

na técnica, desconsideram muitas vezes as disputas de poder e a cultura nas organizagdes.

3.5 Periodo de 2011 a 2017: Centralizacdo da area meio ou administrativa da FEAM,
IGAM e IEF na SEMAD, a partir da publicacdo Lei Delegada 180 e 0 processo inverso,
pela publicacdo das Leis 21.972 e Lei 22.073

Em 2011, com a publicacdo da Lei Delegada n°® 180 a FEAM, bem como o
IGAM e o IEF, tem sua estrutura organica mais uma vez alterada, sendo que agora as
unidades que representavam a area meio ou administrativa sdo suprimidas e as atividades por
elas desempenhadas passam a ser centralizadas na SEMAD. Essa supressdo das areas meio
das casas, ocorre oficialmente no texto da lei nesse ano, que é o que mostra 0 organograma da
FEAM (fig. 6). Entretanto, como foi percebido na fala dos entrevistados, desde 2007 toda a

estrutura administrativa ja estava concentrada na SEMAD.



Figura 6- Organograma FEAM: Lei Delegada 180 de 20/01/2011 e Decreto 45.825 de
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A Lei Delegada 180 ndo trata exclusivamente de assuntos do SISEMA, mas

sim de uma reforma administrativa, dispondo sobre a estrutura organica da Administracao

Publica do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais. Nessa reforma, as entidades que

compBem o sistema estadual de meio ambiente ndo apresentam mais em sua estrutura a parte

administrativa, que pela legislacdo anterior eram representadas pela geréncia de planejamento

e modernizacdo institucional; geréncia de recursos humanos; geréncia de logistica e

manutencao; e geréncia de contabilidade e financas:

Art. 204 A FEAM tem a seguinte estrutura organica basica:

| - Conselho Curador;
Il - Direcéo Superior:

a) Presidente; e

b) Vice-Presidente; e
Il - Unidades Administrativas:

a) Gabinete;
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b) Procuradoria;

¢) Auditoria Seccional,

d) Assessoria de Planejamento, Gestéo e Financas;

e) Diretoria de Gestdo da Qualidade Ambiental;

f) Diretoria de Pesquisa e Desenvolvimento; e

g) Diretoria de Gestéo de Residuos. (MINAS GERAIS, 2011b)

Dessa forma, essa nova estrutura nada mais é do que uma continuacdo de um
processo que vinha desde 2007, tanto é que ao ser perguntado sobre a decisdo pela integracao

de 2011 o Entrevistado A praticamente repete os relatos referentes aos periodos anteriores:

A decisdo de integrar as casas na area administrativa veio nesse processol...].
Havia uma tentativa do governo de racionalizar as areas administrativas do
Estado inclusive, como criado na SEPLAG, o CSC (Centro de Servicos
Compartilhados) e de centralizar as compras. Porque quando vocé divide,
vocé tem muitas perdas, vocé pode comprar mais caro, eu mais barato. Entdo
se vocé centraliza, uniformiza os processos vocé pode ter ganho. E o Sistema
Estadual (SISEMA) se colocou como modelo, como experimento. Teve
sistemas como o0 da agricultura que eles rechacaram de cara, eles ndo
aceitaram a fazer isso, porque a ideia era gue esse modelo se reproduzisse
em outras secretarias. Mas IMA, EMATER, SEAPA, por exemplo, eu tenho
informacgGes que eles ndo aceitaram que esse processo fosse feito [...] Porque
ja estavamos em discussdo de um processo, de discussdo de integracdo. Na
verdade, isso poderia ser embrionario para se criar um instituto dnico. A
ideia levava a isso. A ideia de vocé centralizar em uma Unica instancia as
decisOes de todos o sistema. Isso leva a ideia de se criar um instituto,
contudo isso politicamente ndo foi viavel. E como vocé fez um processo que
foi interrompido, ndo foi efetivado, logicamente que as falhas comegam a
aparecer. Se ndo integrou tudo, o presidente fala que esse diretor financeiro
esta mandando em um orcamento que é meu. Ele é da SEMAD, eu ndo
quero assim. Vocé tem Grgdos que estatutariamente possuem autonomia
administrativa, mas ndo poderiam exercé-la, porque ela estava sob controle
da SEMAD. Isso gera conflito. Ou vocé avancava e integrava tudo, de fato,
acabava com as trés casas e criava apenas uma, ou voltava atras. Fato que
acabou acontecendo, porque a situagdo estava insustentavel
(ENTREVISTADO A).

Como observado pela fala do Entrevistado A, a integracdo da area meio une
por um lado forcas normativas, coercitivas e miméticas, externas ao SISEMA, no caso a
SEPLAG e 0 modelo do Centro de Servicos Compartilhados; uma opgao por racionalizar as
acoes que se justifica teoricamente; e por outro lado, uma trajetdria no sistema de meio
ambiente, em que a integracdo e criacdo da agéncia torna-se ela mesma um valor a ser
alcangado, embora fatores mais fortes impediram que isso se materializasse. Como esse era
um processo em andamento no SISEMA, o modelo foi implementado neste sistema. Como
para outros orgaos e entidades isso ndo era um valor, como no exemplo do setor agropecuario

citado pelo entrevistado, ndo houve sustentacao para que fosse implantado.
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Além da perda de autonomia da FEAM e das outras entidades para a SEMAD,
um documento da Associacdo Sindical dos Servidores Estaduais do Meio Ambiente

(ASSEMA) relata que a propria Secretaria também havia perdido parte de sua autonomia:

[...] A “pade cal” do modelo que se desenvolveu a partir das Leis Delegadas
foi, de forma irbnica, a perda de autonomia administrativa e financeira da
propria SEMAD, que perdeu poder de gerir as proprias receitas do SISEMA
para a SEPLAG. De forma continua ao longo dos ultimos anos, 0 SISEMA,
que possui receitas proprias e vinculadas as suas atividades sofreu sucessivos
cortes com a edicdo de DECRETOS de contingenciamento de receitas e de
cortes de recursos ja aprovados|...] (ASSEMA, 2015)

E € nesse contexto, que a partir de 2015 comega 0 processo inverso, de
restabelecer a area meio ou administrativa para cada uma das casas: FEAM, IGAM e IEF. A
Lei 21.972, de 21 de janeiro de 2016 traz em seu texto a reestruturacdo das entidades
componentes do SISEMA, restaurando nestas, atravées da alteracao feita pela lei 22.073 de 28
de abril de 2016, parte da area meio, visto que a parte referente a Recursos Humanos

continuard na SEMAD. A nova estrutura da FEAM ficou assim definida:

Art. 9° A Feam tem a seguinte estrutura organica bésica:

I — Conselho Curador;

I1 — Direcéo Superior, exercida pelo Presidente;

Il — Unidades Administrativas:

a) Gabinete;

b) Procuradoria;

c) Auditoria Seccional;

d) Diretoria de Gestdo de Residuos;

e) Diretoria de Gestdo da Qualidade e Monitoramento Ambiental;
f) Diretoria de Instrumentos de Gestdo e Planejamento Ambiental;
g) VETADO.

h) Diretoria de Administragdo e Financas (MINAS GERAIS, 2016a).

O organograma da figura 7 mostra essa nova estrutura basica da Fundacéo
Estadual do Meio Ambiente, observando que o Decreto que estabelece a estrutura completa,
bem como as competéncias de cada unidade ainda ndo havia sido publicado quando da

conclusdo deste trabalho.



Figura 7- Organograma FEAM: Lei 21.972 de 21/01/2016
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Em 2015 a ASSEMA apresenta um documento a SEMAD onde é apontada

uma provavel crise no SISEMA, bem como uma reflexdo dos servidores acerca da situacao,

onde 0s mesmos informaram os problemas em sua rotina de trabalho e sugestdes de mudancas

que trariam beneficios ao sistema ambiental do Estado (ASSEMA,2015). De acordo com o

documento, a possivel crise € caracterizada por “mé gestdo e desvios na aplicacdo dos

recursos; falta de pessoal e evasdo de servidores devido as péssimas condi¢des de trabalho, de

carreira e salarios ndo condizentes com a complexidade e importancia do trabalho realizado;

sistemas de informagdo inconclusos e/ou abandonados” (ASSEMA,2015). Um dos problemas

indicados no documento, refere-se justamente ao objeto deste trabalho, qual seja, a

reestruturacao organizacional. O problema é assim retratado em tal documento:

[...] Outro problema que reputamos como de extrema importancia nesse
momento é a necessidade de repensar o desenho institucional, estrutura e
organizacdo, e as respectivas atribuicdes e competéncias institucionais dos
6rgdos que compdem o SISEMA. Para aqueles que acompanharam o
processo de DESCONCENTRACAO, REGIONALIZACAO, das atividades
do SISEMA, com a implantacdo da regionalizacdo, iniciada em meados de
2005-2006, resta claro que a evolugdo deste processo foi abruptamente
interrompido pelas edi¢do das LEIS DELEGADAS 180 e 181, de 2011, que
deram inicio — em que pese o discurso contrdrio — a uma involugdo
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burocratica e concentradora, transferindo para a SEMAD um poder e uma
funcdo para as quais ela ndo detinha — e ainda ndo detém — competéncia para
exercer. Isto foi feito em detrimento da existéncia dos 6rgdos estaduais do
meio ambiente a ela vinculados, verdadeiros detentores e depositarios do
conhecimento técnico e da capacidade executiva em suas respectivas areas
de competéncia e atribuicdo legal. Este modelo se mostrou ineficiente e
ineficaz (ASSEMA,2015).

A provavel perda de autonomia é relatada pelo sindicato:

[...] Assistimos a um processo de esvaziamento dos Grgaos estaduais que
foram gradativamente subtraidos em suas competéncias e autonomias
técnicas, administrativas e financeiras. Em contrapartida, a SEMAD,
instancia da administracdo direta e outrora responsavel pela formulacéo e
pela gestdo da politica ambiental em nosso estado, foi gradativamente
abdicando de debater e de fazer gestdo politica, passando a assumir de forma
abrupta as atividades fins que, antes, eram de responsabilidades dos OEMAs
de Minas Gerais (ASSEMA,2015).

[...] De forma geral, podemos dizer que o processo de transigdo realizado a
partir de 2011 definitivamente ndo alcangou seus objetivos tendo, ao
contrario, alguns efeitos perversos ao desnaturar a “ Natureza juridica” dos
orgdos, retirando a suas autonomias administrativas e financeiras. No
aspecto das competéncias dos 6rgdos vinculados e servidores, retirou a
possibilidade da fiscalizagdo das SUPRAM’s, IEF, FEAM e IGAM. Se a
sistema ficou mais fragilizado (ASSEMA,2015).

Ao ser perguntado por quais motivos a drea meio das casas estd retornando, o
Entrevistado C também aponta a perda de autonomia, mas também pontua a falta de
capacidade de gestdo de pessoas bem como a auséncia de uma gestdo de conhecimento, que
segundo o entrevistado acabam por contribuir para a situacdo em que FEAM e o SISEMA

como um todo se encontram:

Ndo tem autonomia, penso que até para controlar os seus proprios
servidores. Porque perderam a capacidade gerencial.Olha esta ruim para todo
mundo. [...] E uma outra questio que o Estado nio pensa, sio as
aposentadorias. E preciso fazer planejamento de reposicdo de pessoal
enquanto esse povo esta trabalhando. Que é para poder exatamente passar a
memoria, 0 modus operandi, de como aquilo é feito. Porque papel aceita
tudo mas se vocé ndo falar com ele que o pulo do gato € aquilo ali 0 menino
ndo vai saber fazer. [...] Olha na verdade eu ndo sabia quais eram e até hoje
eu ndo sei quais sdo os objetivos da centralizacdo da area meio. A minha
inferéncia é que a motivacdo foi financeira, ndo uma questdo de gestdo de
pessoas. Porque o Estado também ndo faz gestdo de pessoas. N&o é aqui, é
em todos os 6rgdos. (ENTREVISTADO C).

Sobre sua percepcao sobre a decisdo de voltar atras do processo de integracgao,

0 Entrevistado A diz que:
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A decisdo de voltar atrds sobre a integracdo se deu porque ndo funcionou,
comegou a dar muito problema, estava gerando conflito. Entdo a
superintendente financeira de todo o SISEMA tomava decisdo sobre
orcamento. O presidente das casas pensava: eu sou um fantoche? Estou aqui
apenas para convalidar atos de uma pessoa que inclusive hierarquicamente
esta inferior a mim? Tudo isso parte da perda da autonomia administrativa
dos 6rgdos e quando vocé reivindica, eu quero ter a gestdo da minha frota
porque eu sei aonde eu tenho que colocar veiculo. Ndo é a SEMAD que tem
que vai dizer onde que meus veiculos devem estar. Vocé comeca a ter
problemas de gestdo, porque as casas, 0s presidentes, os diretores gerais das
casas passaram a ser meros ‘’fantoches’” (ndo essa palavra, que é muito
forte) mas apenas pro-forme (ENTREVISTADO A).

Aproveitando “a deixa” de sua fala, foi questionado por qual razdo, ja que 0s
dirigentes das casas perdem de certa forma um pouco de sua for¢a, ndo se conseguiu fazer um

instituto ou agéncia.

Politica. Porque o IEF é uma instituicdo que tem seus 60 anos é enraizada no
interior, é como a Emater, possui varias representacdes regionais. E
cumprem um papel muito importante. Ai entra pressdo politica, de prefeitos.
Na ideia deles, acabar com o IEF seria acabar com os escritorios, porque o
IEF sempre teve essa insercdo local. Quando na verdade ndo, vocé poderia
fazer isso de uma forma Unica e transparente, mantendo as regionais, s0
buscando racionalizar.O IGAM também tem uma certa resisténcia a essa
unificacdo. Parte do pressuposto que recursos hidricos é diferente, tem que
ter uma gestdo diferenciada por causa da politica nacional de recursos
hidricos. Que diferencia. Entdo ndo houve consenso politico para se fazer. E
controverso, vocé fazer um modelo, que se acaba com trés instituicdes e se
cria uma sd. Em alguns lugares no Brasil isso foi feito. Na Bahia, no Espirito
Santo, no Rio de Janeiro, alguns. Ai depende muito da avaliagdo. Tem gente
que acha que o modelo funciona, tem gente que ndo. Ai é uma questdo de
VOCE ver 0s erros e acertos de cada um. Aqui em Minas ndo funcionou por
questdes politicas mesmo. Inviabilidade politica para dar esse passo seguinte
(ENTREVISTADO A).

O Entrevistado A comenta ainda que a opinido dos servidores tanto sobre

integracdo dos procedimentos do licenciamento como da area administrativa, ndo € unanime:

Tém servidores que defendem a criagdo do instituto, tem servidores que
defendem que os Grgdos recebam novamente as suas competéncias. Tem
servidores que defendem que o IEF tem que ser o IEF independente das
outras casas. Tem a visdo corporativa, que defendem meu 6rgdo, tem outros
que acham que ja passou da hora de acabar tudo e criar uma coisa Unica.
Entdo ndo é uma questdo unanime. Que vocé fala assim: vamos fazer uma
votacdo e ver o que a gente quer? O fato é que em 2015 entrou um novo
governo, apés discussdes na Assembleia, no Governo decidiu pelo modelo
atual. Vocé volta com algumas competéncias, mas a SEMAD ainda fica
conduzindo todo o processo de licenciamento por meio das SUPRAM’S. [...]
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Esse foi 0 modelo adotado a partir de 2015, retorna as competéncias para as
casas, que haviam perdido essas competéncias. Nao sé a administrativa, mas
de atividade fim.[...] A FEAM ja tinha perdido o licenciamento, em 2011
sacramentou, mas desde 2007 essa transferéncia vem acontecendo. E a
FEAM agora rediscute qual vai ser o papel dela. Ela tem o papel de apoio, a
ideia é que a FEAM retorne com uma parte do licenciamento ambiental. Que
ela contribua na analise dos processos de licenciamento. Recupere alguma
coisa, mas por enquanto ainda esta para ser desenhado como se dara essa
etapa (ENTREVISTADO A).

O Entrevistado A revela a falta de mecanismos de coordenagdo sendo que esta

segundo Mintzberg (2011) é uma das principais justificativas para a centralizacdo:

Mas no servico Publico ndo tem esse negdcio de aquiescéncia, né. Néo é eu
guero assim, isso ndo acontece. Vocé tem decisfes de Governo. Entdo, vocé
decidiu pela integracdo. Logicamente vocé tem que avaliar se isso € melhor
ou pior para o licenciamento. Naquele momento, parecia muito l6gico, hoje,
novamente, as casas estdo recebendo suas atribui¢des, né, porque viram que
perdeu-se qualidade nesse processo. Porque a casa competente para analisar
determinados procedimentos, como o IEF no caso de desmate, perdeu a sua
coeréncia. E cada SUPRAM, com o passar do tempo, eles foram adotando
critérios, sem padrdo. E isso comecou a ficar dissonante com a politica
florestal, com a politica de recursos hidricos, entdo vocé comeca a ter varios
problemas no licenciamento decorrentes dessa perda de competéncias, de
qualidade no processo de andlise. E muitas vezes, ndo era s6 questdo de
qualidade, era questdo de descolamento das, o IEF seguia uma linha, né, de
gestdo florestal, e as SUPRAM’s estavam indo por outro caminho. Essa falta
de unicidade é que levou ao retorno das competéncias para as casas. As
competéncias originarias. Quem cuida de floresta? IEF. Entdo tudo relativo a
floresta volta para o IEF (ENTREVISTADO A).

A falta de coordenacdo também ¢é dita, nas entrelinhas, pelo Entrevistado C:

Eu vou fazer uma inconfidéncia gravada aqui para vocé. Eu brinco que as
SUPRAM’s sdo superintendéncias autonomas de meio ambiente, porque
cada qual faz do seu jeito. E da cabega do superintendente. E outra questio,
houve uma mudanca nessa estrutura ai que deixaram de colocar
superintendentes que tinham um viés técnico para um superintendente de
viés politico. Viés politico, traz prejuizos. Entdo o foco de um viés politico,
ele ndo percebe, no curto prazo, impactos que serdo decorrentes daquela
atitude e que vao trazer prejuizos para aquele municipio, num futuro, a
médio - longo prazo. Entdo, as vezes parece assim, como € que diz: “vamos
fazer esse empreendimento que vai ser uma maravilha”- mas eles esquecem
uma série de outras questdes que vao impactar a estrutura do municipio
(ENTREVISTADO C).

Foi perguntado ao Entrevistado A por qual motivo a restauracdo da area
administrativa nas casas sera incompleta, visto que a area de Recursos Humanos continuara
como atribuicdo da SEMAD:
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Sim, s6 os recursos humanos. Porque entende-se que nds somos um sistema,
nds temos uma carreira Unica, e a area de RH para que ela voltasse de novo,
seria um processo extremamente complicado porque: primeiro, vai faltar
pessoal, quando houve o concurso em 2013, mesmo a partir de 2006,
gestores ambientais de areas administrativas foram contratados apenas para a
SEMAD.]...] E eu imagino que vocé ndo tem mais administradores, pessoas
das areas administrativas das casas foram para a SEMAD. Voltar agora seria
um processo extremamente complicado. Pode ser que volte mais a frente.
Mas agora por se tratar de gestdo de carreira, que envolve devolugdo da
pessoa, se Vocé comeca a devolver isso para as casas, pastas, funcionarios. O
IEF receber de novo 800 pastas de funcionarios e servidor. Nao tem nem
onde colocar. Seria extremamente complicado. A avaliacdo foi que a area
razoavelmente conseguiu se sobressair as outras. Que uma coisa é vocé gerir
uma carreira, outra coisa € vocé gerir veiculos. A carreira, a gestdo de
desenvolvimento de pessoas, imagino que se avaliou, que até pela
complexidade dessa volta, pela falta de pessoal nas casas para receber e pela
necessidade de se manter essa unicidade no tratamento dessa gestdo de
pessoal, optou-se que a area de RH, de desenvolvimento de pessoas ndo
voltaria. Até para se manter essa unicidade de tratamento do ponto de vista
da gestdo de pessoal (ENTREVISTADO A).

A area de recursos humanos pelo visto pemanece pois, aparentemente, ndo tem
gerado tantos conflitos como os outros pontos apontados, mesmo porque ndo € uma area que

envolva muita disputa de poder pois trata-se de despesa e ndo obtencao direta de recursos.

Tanto o Entrevistado B como o Entrevistado D ndo estdo mais trabalhando no
SISEMA hé alguns anos, mas como foram pessoas com certo poder de deciséo e participaram
ativamente dos processos que culminaram na integracdo, opinaram sobre o restabelecimento

da area meio em cada uma das casas.

A questdo de mandar pra SEMAD era do projeto original, era transitério
para a criacdo do 6rgdo. Porque quanto mais eu deixasse nos trés 6rgaos,
mais dificil ficaria uni-los. Se eles se unissem na SEMAD, enquanto esse
6rgdo ndo existisse, eles ja iam se integrando. N&o deu certo. Olha, eu falava
iSS0: pior coisa é parar no meio. Falava para o Secretério (...): volta para trés
entdo! Tudo bem, tem problema politico, ndo da para fazer o projeto? Volta!
Vocé tem o projeto para chegar 14, parar no meio ndo da certo. N&o deu
certo. Tanto que o que eles fizeram acho que esta correto! Ja que o projeto
de criar uma agéncia, um instituto ndo deu certo, volta para tras. Cada 6rgdo
com a sua area meio. Porque a centralizagdo foi terrivel. Principalmente
depois que o Secretario (...) saiu. Burocracia, quer dizer, depois que eu sai eu
ndo sei como é que ficou, mas enquanto o (...) ficou |4, uma burocracia
enorme, centralizador. Entdo, assim, perdiam muito tempo, e depois, tinha
uma coisa que o pessoal reclamava, e que tinha uma certa razdo. Por
exemplo, se a pessoa € de uma determinada, é porque a area meio tem varias
areas né? Tinha a parte de participacdo, tinha a parte ndo sei de que. Se quem
comandava, por exemplo, era do IEF, as coisas do IEF eram sempre
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priorizadas. Se era da FEAM, as coisas da FEAM eram sempre priorizadas.
Nao da certo, sabe? [...]Olha, a Gnica solugdo que eu vejo para o Estado na
area ambiental é realmente criar uma agéncia. Porque ai realmente vai ter
integracdo. Porque as pessoas vao se renovando, ai as pessoas que vao sendo
contratadas...td vendo isso, pra mim € a melhor experiéncia na ambiental é a
ANA, Agéncia Nacional de Aguas.Que foi também de uma fusio de 6rgéos
diferentes, mas que com o tempo , vao vir novos concursados que ja entram :
nao é mais “eu sou daquele 6rgao”, “eu sou daquele 6rgdo”.Entdo a nossa
ideia era essa, que as pessoas entravam no concurso, “eu sou da agéncia
ambiental do estado, eu ndo sou uma IEF. N6s do IEF, da FEAM, do IGAM,
estamos aposentando, vamos saindo, e vai vindo uma outra geragdo com
uma outra cultura de um drgdo so. Agora, quanto mais demora, mais vai
demorar, porque vocé vé, fez o concurso. Eu de vez em quando, porque
ainda tenho contatos, entdo o pessoal continua alimentando aquilo de
FEAM, de IEF, de IGAM. eEu acho que tem muito atrito ainda FEAM, IEF,
muita competicdo, ndo sei se com o IGAM é menor também, eu tenho menos
contato, mas eu acho que, bom. Foi uma tentativa e ndo deu certo. Ficou
pelo menos ai o registro para que as pessoas reflitam ,ndo é?Eu acho que tem
todo um background ai para refletir .Sei |4 se a estratégia ndo foi adequada.
Mas a verdade é que ndo deu certo (ENTREVISTADO A).

Um ponto a ser destacado, principalmente nas falas dos Entrevistados B e D, é
a capacidade de lideranca apresentada por determinado Secretario, advinda de uma
respeitabilidade conferida por sua capacidade técnica, pelo fato de ser servidor de carreira de
uma das casas do SISEMA e por ter ocupado cargos na alta administracdo, inclusive no
ambito nacional. Na visdo do Entrevistado D, principalmente, a integracdo das casas

aconteceria somente enquanto esse Secretario estivesse a frente do processo.

O Entrevistado B, ja toca em outros pontos um tanto quanto polémicos

relativos & politica e corrupcdo. Em relacdo a politica diz que:

Eles ndo estdo olhando o bem do Estado. Eles estdo preocupados em quantos
cargos que eles vao nomear. Isso é triste. Ahhh vocé esta dando autonomia
para as casas. Vocé consegue fazer o discurso do jeito que vocé quiser. Esta
voltando autonomia, esta voltando dinheiro, agora nds ndo vamos ter mais
problema com isso, vou ter uma receita s6 minha, propria... mentira... 0 que
eles estdo fazendo ... é olhando o umbigo deles (ENTREVISTADO B).

Sobre a possivel corrupgdo no sistema, diz que hd uma redugao do risco disso
acontecer com o processo tendo que passar na médo de varios técnicos como quando processo
foi centralizado nas SEMAD, através das SUPRAM’s, j& que era analisado por uma equipe e

ndo por uma pessoa so, 0 que pode ser perdido com a nova formatacgao do sistema:
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Porque vocé tem o poder na méo de autorizar ou ndo o licenciamento. Isso é
muito perigoso. Quando, na hora que vocé dividiu isso, vocé diminui o risco,
ndo quer dizer que isso ndo acontece. Vocé diminui o risco, vocé aumenta o
compliance. [...] Na hora que vocé divide o parecer, ndo esta na mao de um,
estd na mdao de uma equipe. Quem quer fazer sacanagem tem mais
dificuldade, ndo quer dizer que o cara ndo consegue. Mas vai ter muito mais
dificuldade. Na hora que vocé bota s6 na mdo de um. O servico de
compliance vai la na lua [...] Mas o objetivo era o que? Ser, ter compliance
no processo. Se o cara quisesse fazer sacanagem, vai ter trabalho pelo menos
(ENTREVISTADO B).

Como a Fundagdo Estadual do Meio Ambiente e suas reestruturagdes sdo o
ponto principal de investigagdo neste trabalho, ao fim de cada entrevista foi pedido que o
entrevistado ponderasse sobre qual foi o papel da FEAM no passado e qual € o seu papel hoje.

O Entrevistado A diz que a Fundacdo hoje € uma instituicdo incompleta:

Minha avaliacdo, a FEAM era uma instituicdo completa, para as finalidades
para as quais ela foi criada. Fazia o licenciamento, o controle, o
monitoramento de qualidade. A FEAM sempre fez de tudo. Até atribuicbes
gue hoje sdo do IEF, a FEAM fazia. Ao longo do tempo a FEAM foi
perdendo essas atribuicbes. Hoje eu considero que a FEAM é uma
instituicdo incompleta. Muitas das atribuices que a FEAM faz hoje estariam
melhor alocadas dentro da SEMAD. Entdo a FEAM € uma instituicdo que
perdeu muito da sua relevancia. Ela faz trabalhos relevantes. Mas esses
trabalhos relevantes ndao repercutem onde deveriam que é no comando e
controle. E antes como eles estavam juntos, vocé tinha, minimamente, essa
sobreposicéo de atividade. Ou seja, vocé licenciava, fiscalizava, monitorava,
havia essa troca. Hoje ndo. Agora, isso também se deu por um fechamento
da propria SEMAD. A partir do momento que vocé centraliza o foco no
licenciamento, as outras areas perdem importancia. Entdo as casas foram
perdendo o seu valor. Por que, na verdade, o que se sobressai dentro de um
processo € o licenciamento ambiental. O que a sociedade sempre espera,
pergunta: a FEAM licenciou aquela empresa? Nio é mais a FEAM. E a
SEMAD. E a SUPRAM. A sociedade espera o que? Que a FEAM, para isso
que ela foi criada. Ela foi mudando o seu campo de atuacdo. No meu
entendimento hoje ela é uma instituicdo incompleta. Ela tinha que trazer de
volta, a area que eu fui para a SEMAD, deveria estar dentro da FEAM. O
licenciamento de grande porte tinha que trazer de volta para a FEAM. Ai
vocé licencia, monitora. Ainda com o apoio das SUPRAMSs. Mas os grandes
licenciamentos, por exemplo, a FEAM tinha todas as condicdes de receber.
Hoje ela é uma instituicdo incompleta. Se ela ficar s6 na pesquisa e no
monitoramento ela vai acabar. O monitoramento tem um papel
extremamente importante, mas sempre foi tratado de forma secundaria. Ao
contrario, deveria ser representativamente mais importante. O que a FEAM
vai ser daqui pra frente, a gente vai ver. Mas se ela ndo recuperar parte dessa
interferéncia no processo de licenciamento, eu acho que ela ndo tem muitos
anos de vida ndo (ENTREVISTADO A).
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O Entrevistado B, entende que a FEAM ndo soube se adequar diante das

mudancas implementadas e que ndo aceitou a perda do licenciamento como sua atribuig&o:

A FEAM era um 6rgdo responsavel pelo licenciamento ambiental e era um
entrave para a desenvolvimento do Estado. Foi dado para ela uma meta
muito clara. De produgdo de conhecimento cientifico para a area de meio
ambiente, para orientar essa nova visdo de meio ambiente ao longo prazo.
Ela se perdeu no meio do caminho. E ela continua perdida. Ela ndo sabe o
que ela tem que fazer até hoje. Porque eles ainda sentem falta do
licenciamento, achando que licenciamento vai ser a grande solucdo para
recuperar o sistema. Mas ndo tem volta para a FEAM. O tempo &ureo do
SISEMA foi quando se juntou as casas para se trabalhar em conjunto.
Porque 0 meio ambiente é isso, se trabalhar em conjunto. E eles nédo
entendem isso. Entdo, infelizmente, a FEAM, para mim, junto com todas
autarquias e fundacdes do meio ambiente tinham que ser unificadas. Minas
Gerais precisa de uma agéncia de meio ambiente para se comecar a trabalhar
em conjunto. Se isso ndo acontecer, a gente vai ficar na contramido da
historia. Apesar dos ambientalistas ndo enxergarem isso, mas pra mim, € isso
. Para quem ja esteve |4 dentro. Pensar com essa visdo, porque conhece.
Vocé consegue separar por temas, VOCé consegue separar 0 meio ambiente
(ENTREVISTADO B).

O Entrevistado C, mostrou-se emotivo e saudosista e a entrevista, percebe-se
que em todo o seu relato a necessidade de se ressaltar a importancia da entidade bem como do

comprometimento de seus servidores:

Olha, eu diria assim, € muito interessante, a FEAM embora ela esteja
passando por uma fase dificil, ela foi e ainda € uma referéncia na area
ambiental e[...].Mas assim, € uma equipe muito comprometida. Ela perdeu
espaco. Ela foi protagonista da questdo ambiental durante muitos e muitos
anos. E que nos udltimos governos. Eu diria para vocé que, eu diria nos
altimos anos. Porque, ndo é no Estado. A gente vé uma tendéncia nacional
que é um enfraquecimento da area ambiental no momento em que o IBAMA
foi segregado, em vez dele fazer a gestdo do todo, ele, vocé tem o IBAMA
de um lado e o Chico Mendes de outro, que cuida da biodiversidade, da
mesma forma como assim, aqueles que faziam o trabalho bem feito, eles
foram enfraquecendo, eles foram minando as agdes. E o meio ambiente
deixou de ser prioridade (ENTREVISTADO C).

J& o Entrevistado D, ressalta que havia um projeto para a FEAM,
principalmente voltado para a questdo da qualidade ambiental, o que de certo modo também
aparece na fala do Entrevistado B, projeto esse que assim como a criagdo da “agéncia”

ambiental, ndo se concretizou.

Olha, eu ougo muito as criticas né? Inclusive varios colegas meus: Ah, vocé
é responsavel por isso. A nova FEAM, o que eu lamento é que eu nao tive a
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capacidade de convencer ou de realmente implementar o qué que era a nova
FEAM, porque era a coisa mais avancada que, na area ambiental, na minha
opinido, estava acontecendo nesse pais. Que, inspirado principalmente no
modelo europeu, e também um pouco no americano, porque era a ideia do
coach mesmo, porque a gente sabe que com as dificuldades que o Estado
esta, ndo vai conseguir ter um corpo técnico muito grande, entdo a FEAM,
ela tinha que ser a referéncia. Tinha que trabalhar como a referéncia. Dizer o
seguinte, olha, vamos trabalhar com outros 6rgdos, trabalhar em rede. Pro
IEF, o IEF tem uma grande capilaridade. Eu no tempo que tive no IEF
conversei muito com o pessoal do IEF, e acho que estava até conseguindo
desenvolver neles essa ideia que o IEF tem a capilaridade enorme, tem muito
técnico, e, por exemplo, a experiéncia francesa sempre me impressionou
muito porque 1a quem faz realmente o trabalho na zona rural é o que seria a
EMATER aqui. [...] Entdo essa que era a visdo da FEAM. Trabalhar como
um coach, porque a FEAM realmente tem uma grande capacidade instalada.
Dela ser o lider de um processo da melhoria ambiental do Estado. Outra
coisa também que eu discutia muito, que é a finalidade do 6rgao ambiental
ndo é nem licenciar nem multar, isso ndo é finalidade, a finalidade esta no
artigo 225 da Constituicdo, € promover a qualidade ambiental. Licenca e
fiscalizacdo sdo apenas instrumentos e sdo instrumentos basicos, mas sdo
instrumentos do século passado. N&o que eu tenho que descarta-los, mas
cadé os instrumentos econdémicos, cadé a economia circular? Nos
conseguimos um curso da FAPEMIG, veio um cara dos Estados Unidos dar
um curso para nos, que foi sensacional sabe? Ai sobre os instrumentos
econdmicos. Como é que eu modifico, e a gente tem varias experiéncias
internacionais, como é que eu modifico o comportamento seja da industria,
do comércio, dos servigos, com instrumentos econdmicos. Entdo a ideia, a
nova FEAM era para ser assim. O centro do saber, o centro do conhecimento
para articular com varios 6rgdos estaduais, ou mesmo nao governamentais
para a gente alcangar o objetivo maior (ENTREVISTADO D).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O processo de institucionalizacdo da questdo ambiental no Brasil e em Minas
Gerais se inicia em meados da década de 1970 e ocorre em um contexto de pressdes
internacionais e nacionais pela preservacdo do meio ambiente, mas de forma a se adequar aos
interesses politicos e do setor produtivo visto que o crescimento e desenvolvimento
econémicos sempre foram prioridades do Estado. Nesse ambiente é criada a Secretaria
Especial do Meio Ambiente em 1973 e publicada em 1981 a Lei Nacional do Meio Ambiente,
que visa entre outras coisas a ~” a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com
a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico”. Essa lei estabelece a
criagdo do Sistema Nacional do Meio Ambiente e do Conselho Nacional do Meio Ambiente

que impde a participacdo dos Estados e Municipios e obrigagdes aos mesmos.

Em Minas a primeira iniciativa comeca também em meados da década de 1970
a partir de uma iniciativa na Fundacdo Jodo Pinheiro, que passa depois ao CETEC e a
Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, tendo nesse inicio um carater mais de apoio e fomento as
atividades econdmicas do que propriamente a preservacdo ambiental. Evolui com o
surgimento do COPAM em 1977, que por imposi¢es normativas, através de uma Resolucédo
CONAMA de 1986, tem suas atribuicbes ampliadas o que induz a um movimento das
entidades afetas a questdo ambiental de discussdo de questBes técnicas, de competéncias e
valores que encerra na proposta de uma estrutura de carater técnico-executivo, com
flexibilidade e autonomia administrativa e financeira, o que o no fim das contas viria a ser a

Fundacdo Estadual do Meio Ambiente.

A autorizacdo da criagdo da FEAM se da em 1987, mas efetivamente é
instituida em 1989. A organizagdo nasce com o status de 6rgdo ambiental do Estado, sendo a
Secretaria Executiva do COPAM, e tendo como atribui¢des a fiscalizacdo do cumprimento
das leis, normas e padrdes de protecdo, conservacdo e melhoria do meio ambiente e o
licenciamento de fonte ou atividade poluidora. Esse status é perdido ao longo do tempo o que
é percebido durante as reestrutura¢Ges organizacionais ocorridas no SISEMA, principalmente

a partir da criacdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Sustentavel.
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A andlise da estrutura organizacional da FEAM e as alteragdes nela ocorridas
ao longo do tempo serviram de pano de fundo para este estudo de caso. Como a Fundacgéo
esta inserida no SISEMA, tais transformac@es afetam e sdo afetadas por decisdes e alteracoes
dentro desse sistema. As modificacbes de sua finalidade e competéncias na lei sdo
representadas nos organogramas. Arranjos que envolvem ora concentragdo, ora
desconcentracdo, bem como a integracdo do sistema estadual do meio ambiente séo
planejados e justificados por objetivos e questdes técnicas que remetem a racionalizacdo de

processos e eficiéncia, visando a melhorias no tratamento ambiental no Estado.

Entretanto, partiu-se da premissa que outros fatores influenciam as decisdes. A
partir da combinacdo da analise da legislacdo, organogramas e entrevistas buscou-se
identificar os tais fatores envolvidos por tras de cada alteracdo. Dessa forma, foram
identificados valores, mitos, padrdes, normas, conflitos, trajetoria histdrica, cultura, entre
outros, o que de acordo com o0s neoinstitucionalistas, principalmente a vertente socioldgica, se

configura na interferéncia do ambiente e no isomorfismo nas organizagoes.

Tanto na concepcdo e criagdo da FEAM como no desenvolvimento do
SISEMA uma ideia central se perpetua ao longo dos anos: a instituicdo de uma agéncia
executiva, que uniria as atividades desempenhadas hoje pela Fundacdo, IGAM e IEF,
acreditando que essa conformidade seria mais eficiente. Entretanto, como visto ao longo do
estudo de caso, tal proposta, por motivos diversos, nunca foi implementada, dando a
impressdo de que a criacdo de uma agéncia, por si sO, transformou-se em um valor

institucional racionalizador.

Uma vez que tal proposta ndo alcanga apoio ou sustentacdo para ser executada,
acontece uma adaptacdo da mesma na figura de uma “integracdo”. Integracdo ora de
procedimentos referentes ao licenciamento ambiental, ora da area administrativa das entidades
do SISEMA. Fica nitida essa adaptacdo na fala dos entrevistados quando dizem que a criacdo
da agéncia se daria “por partes”, que a lei que promoveu a integragao foi mais “leve” do que
deveria ter sido, revelando na verdade um calculo estratégico e utilitarista dos dirigentes
maximos de promover determinado arranjo sem desagradar totalmente determinado grupo ou

grupos.
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Uma questdo cara ao neoinstitucionalismo é o isomorfismo mimético, ou a
padronizacdo de respostas frente a incertezas. Exemplo disso, percebido nas entrevistas, é a
utilizacdo de modelos tanto quando da concep¢do da FEAM, como para a integracdo do
SISEMA. Assim é que a FEAM é concebida inspirada no modelo do Rio de Janeiro. Quando
perde o licenciamento e vé a necessidade de buscar novos caminhos de atuacdo, busca-se
inspiracdo na ADEME, organizacdo ambiental francesa. A regionalizagdo se aproveitou do
modelo de bacias hidrograficas e da capilaridade do IEF no Estado. O modelo de juncdo entre
as 3 entidades e a SEMAD ¢ inspirado no modelo matricial alemao. E isso, advindo tanto da
experiéncia dos servidores e/ou dirigentes em “intercimbios” em outros Estados e paises,
como da contratacdo de empresas de consultoria. Através do emprego de modelos, que pelo

menos aparentemente funcionam de forma adequada, busca-se legitimar as escolhas feitas.

Embora o tratamento da questdo ambiental envolva vérias acOes, entre elas
pesquisas e estudos, educacdo ambiental, protecdo e manejo dos recursos naturais, elaboracéo
de normas, entre outras, o licenciamento ambiental parece nortear as reestruturagcdes no
SISEMA. Para a FEAM, a perda do licenciamento é crucial. A entidade parece se intitular
detentora da expertise do processo de analise do licenciamento, e perder o licenciamento, de
certa maneira, se configura em perda de poder, status e autonomia, uma vez que perder a
competéncia legal para licenciar, implica também em ndo ser a beneficiaria direta dos

recursos provenientes dessa atividade.

O licenciamento também é prioritario para o Estado ndo s6 pela arrecadacédo
direta que proporciona, mas também porque a licenca ambiental é condicionante para a
instalacdo de empreendimentos como inddstrias e obras de infraestrutura, ou seja, impacta o
desenvolvimento econdmico. Tanto é que a integracdo do sistema a partir de 2003 é objetivo
de um Projeto Estruturador do Estado, ja que esse arranjo é visto como algo que traria
eficiéncia e melhoria nos indicadores ambientais, atraindo inclusive investimentos de

organismos de fomento, como o Banco Mundial.

Elementos que influenciam em muito a adesdo ou ndo a uma proposta sdo a
cultura e também a trajetoria, tanto dos individuos como das organizacdes. Esses sdo
elementos que se fundem e se mostraram obstaculos tanto a criagdo da agéncia como a
integracdo entre as casas. A Fundacdo e as duas autarquias sdo originarias de setores

diferentes, a primeira de um setor técnico-cientifico e com carater mais afeto a questéo
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ambiental e os outros dois, no comec¢o, ndo tendo como valor a preservagdo do meio
ambiente. Além disso, também nos primoérdios, o nivel de escolaridade e consequentemente o
nivel salarial eram muito dispares. Para o neoinstitucionalismo, no pilar cultural-cognitivo,
uma das bases de submissdo ou conformidade é o entendimento compartilhado, assim, pela
acdo de individuos com valores tdo distintos, a integracdo ndo encontrou legitimidade uma

vez que essa deve ser culturalmente sustentada.

Em se tratando dessa dimensdo cognitiva é interessante notar como a
percepcao e fala dos entrevistados é diferente ao se referir a FEAM e ao SISEMA. Enquanto
0s entrevistados que estdo ou estiveram na FEAM desde antes de sua criacdo ou logo nos seus
anos iniciais adotam um tom de saudosismo e de énfase na qualidade tanto da entidade como
de seus servidores, 0 entrevistado que vinha de outro 6rgdo, externo ao SISEMA, é muito

mais pragmatico ao abordar o assunto.

Outro obstaculo, que pode ser considerado determinante inclusive no processo
em discussao esta relacionado a autonomia e centralizacdo de poder. Autarquias e fundacdes,
como integrantes da Administracdo Indireta, sdo por definicdo entidades que apresentam
autonomia administrativa e financeira, portanto, a centralizacdo da area administrativa na
SEMAD causou extremo desconforto aos dirigentes maximos dessas organiza¢des que se
viram tolhidos de seu poder de decisdo e gestdo, e também aos seus servidores que sentiram

na pratica essa ingeréncia em suas atividades rotineiras.

Como exposto na teoria, um processo de institucionalizacdo total implica em
baixa resisténcia dos opositores, promoc¢do e apoio dos defensores e, por fim, a correlacéo
positiva dos resultados. Nessa Otica, a institucionalizacdo da integracdo pode nédo ter ocorrido
pois embora houvesse figuras que além de lideres formais eram lideres informais devido ao
respeito adquirido, e houvesse também o apoio do Governo, a resisténcia ao projeto era
grande. Além disso, tantos entraves foram surgindo que a correlacdo positiva com 0s

resultados dificilmente seria percebida.

A Fundacdo Estadual do Meio Ambiente, organizacdo principal da analise
desse estudo de caso, € uma entidade que apresenta tracos culturais muito fortes relativos
principalmente a crenca na qualidade em gestdo ambiental e de seu corpo técnico, fato que lhe

conferiu legitimidade, proporcionando a continuidade de sua existéncia, mesmo tendo sofrido
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bastante com as modificagfes em sua estrutura e competéncias e tendo que se reinventar,

como disseram os entrevistados.

Em momento algum foi objetivo deste trabalho provar a eficiéncia ou
ineficiéncia da FEAM, do SISEMA, tampouco dos arranjos organizacionais propostos e
implementados. Pelo caso estudado, o que se percebe é que os resultados dependem de quem
avalia. E considera-se ainda que o periodo entre a integracdo e a reestruturacdo que se
apresenta, a partir de 2016, é relativamente curto e apresentou uma sequéncia de mudancas
que inviabilizam uma avaliagdo mais profunda dos resultados. Prova disto esta nos
argumentos adotados por duas vertentes: hd os que defendem a integracdo utilizando os
argumentos teéricos sobre eficiéncia e estrutura organizacional, enquanto 0s que sdo
contrarios usam a questdo da autonomia e posse dos bens e recursos. Dessa forma, a intencédo
era sim, tentar demonstrar sob a ética do neoinstitucionalismo, quais os fatores envolvidos

nessas decisdes, acreditando-se, assim, que o objetivo tenha sido alcancado.

A reestruturacdo organizacional que motivou esse trabalho, qual seja, o
restabelecimento da area administrativa e financeira na FEAM, IGAM e IEF encontra-se em
processamento ainda no SISEMA. Dessa forma, estudos posteriores poderiam investigar quais
as implicacOes dessa nova fase no SISEMA, continuando a analise com a FEAM ou
escolhendo como foco as outras entidades, IGAM, IEF e SEMAD.
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Apéndice A - Linha do Tempo: Institucionaliza¢do da Questdo Ambiental em Minas Gerais e

alteracdes nas estruturas da FEAM e SISEMA (continua)

Ano

Evento

1969

Criagdo da Fundacédo Jodo Pinheiro (FJP) - Esforco de desenvolvimento econdmico
pelo Estado por meio de projetos de pesquisa aplicada e consultoria

1971

Criacdo do Greenpeace e Conferéncia sobre Meio Ambiente de Estocolmo: a
preocupagdo com o meio ambiente torna-se latente

1972

Criacéo do CETEC - Superintendéncia da FJP, vinculada a Secretaria de Estado de
Planejamento e Coordenacdo Geral

1974

Projeto de lei para a criacdo do Conselho Estadual de Defesa do Meio Ambiente:
rejeitada pelo Governador Rondon Pacheco que disse ndo poderia criar um 6rgao
que inibisse o desenvolvimento econdémico do Estado

Criagdo da Comissdo Permanente de Defesa do Meio Ambiente ALMG

1975

Criagdo da DTMA - Diretoria de Tecnologia e Meio Ambiente na FJP: Primeira
estrutura voltada especificamente para problemas ambientais no Estado

1976

Lei 6.953: é criada a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia (SECT), sendo
que o CETEC, assim como 0s 6rgaos, entidades e fundacdes estaduais que atuavam
nos setores de pesquisa pura, aplicada e de desenvolvimento, ficaram submetidos a
coordenacao técnica desta Secretaria

1977

Criagdo da Comissédo de Politica Ambiental (COPAM): inova por prever
participacdo de entidade ambientalista, poder legislativo e comunidade cientifica; as
atribuicbes da DTMA passam a competéncia do CETEC, o qual por sua vez passou
a SECT

1980

Lei 7.772: primeira lei estadual de controle ambiental

1981

Lei 6.939 (BRASIL): Criagdo do SISNAMA- Sistema Nacional do Meio Ambiente
e CONAMA (inspirado no COPAM mineiro)

1983

Criacéo da SMA -Superintendéncia do Meio Ambiente na SECT

1987

SECT vira Secretaria de Estado de Tecnologia e Meio Ambiente (SECTMA);
COPAM vira Conselho de Politica Ambiental; Lei 9.525 prevé criacdo da FEAM

1988

Constituicdo Federal traz capitulo especifico sobre 0 meio ambiente;

Decreto 28.163, de 06 de junho de 1988 - instituicdo da FEAM: Finalidade de
realizar estudos e pesquisas sobre 0 meio ambiente e atuar em sua protecao,
conservacgdo e melhoria, observadas as diretrizes do COPAM.

1989

Implantagdo da FEAM, sucedendo a SMA e vinculada a SECT;
Constituicdo Estadual de 1989
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Linha do Tempo: Institucionalizacdo da Questdo Ambiental em Minas Gerais e

alteragdes nas estruturas da FEAM e SISEMA (continuagé&o)

Lei 10.623 de 16 de janeiro de 1992: as fundacdes e autarquias no Estado de Minas

1992 Gerais passam a ser entidades de direito publico

Criagdo da SEMAD: passaria a ser a responsavel por propor e executar a politica do
1995 | Estado relativa as atividades de gestdo ambiental para o desenvolvimento
sustentavel - a ela estavam vinculados: FEAM, IEF, DRH (IGAM)

Lein.?12583, de 17 de julho de 1997 dispde sobre a reorganizacao da Fundagéo
1997 | Estadual do Meio Ambiente - FEAM, agora como entidade com personalidade
juridica de direito publico

O decreto 39.489 de 13 de marco de 1998 revogou o Decreto 28.163, de 06 de junho
de 1988 e aprovou novo estatuto da FEAM

1998

A Lei Delegada n° 73, de 29 de janeiro de 2003 dispds sobre a nova estrutura
2003 | organica da FEAM; Inicio da integracdo dos procedimentos do licenciamento
ambiental

A Lei n°15.972, de 12 de janeiro de 2006 altera a estrutura organica dos 6rgaos e

2006 entidades da &rea de meio ambiente que especifica e a Lei n° 7.772

A Lei Delegada 112: traz uma a reestruturacdo da Administracdo Publica do Poder
Executivo

A Lei Delegada n° 125: institui o SISEMA.

2007
A Lei Delegada n° 156: alterou a Lei Delegada n° 73, de 29 de janeiro de 2003, que

dispunha sobre a estrutura organica basica da Fundacdo Estadual do Meio Ambiente.

Juncdo da area meio das entidades do SISEMA na SEMAD

Com a publicagdo da Lei Delegada n° 180: a FEAM, IGAM e o IEF, tem sua
estrutura organica mais uma vez alterada, sendo que agora as unidades que
representavam a area meio ou administrativa sao suprimidas e as atividades por elas
desempenhadas passam a ser centralizadas na SEMAD

2011

A Lei 21.972, de 21 de janeiro de 2016 traz em seu texto a reestruturacdo das
2016 | entidades componentes do SISEMA, restaurando nestas, através da alteracdo feita
pela lei 22.073 de 28 de abril de 2016, parte da &rea meio

2017 | Decreto que estabelece as competéncias de cada unidade ainda ndo foi publicado
Fonte: Elaboracdo da prépria autora a partir da bibliografia utilizada neste trabalho

Apéndice B - Roteiro de Entrevista

| - Identificacdo do Entrevistado

1. Em qual 6rgéo/ entidade vocé é lotado e/ou trabalha?

2. Qual sua area de formacéo?
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3. Qual tipo de cargo vocé ocupa atualmente?
(Gestor/ Administrativo/Técnico/Operacional)

4. Jaatuou em outro cargo? (Gestor/Administrativo/Técnico/Operacional) Quando?
Il - 2003: Integracdo dos procedimentos referentes a regularizacdo ambiental

1. No que consistiu essa integracao?

2. A integracdo foi inspirada em algum modelo?

3. De onde partiu a decisao pela integracdo? Quais 0s principais atores e pontos
defendidos?

4. Qual era o papel da FEAM e qual passou a exercer?

I11 - 2007: Lei Delegada 112 ( Reforma Administrativa do Estado) e Lei Delegada 125

(Instituiu 0 SISEMA)

1. No que consistiu a integracéo?

2. Aintegracéo foi inspirada em algum modelo?

3. De onde partiu a decisdo pela integracdo? Quais os principais atores e pontos
defendidos?

4. Qual era o papel da FEAM e qual passou a exercer?

5. No organograma da FEAM, percebe-se que a area meio é representada por geréncias

que ndo estdo vinculadas a uma diretoria? Qual a razdo para isso?

IV - 2011: Lei Delegada 180 - Centralizacio da Area Meio ou Administrativa da FEAM,

IGAM e IEF na SEMAD

1. No que consistiu essa centralizagdo?

2. Foi inspirada em algum modelo?
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3. De onde partiu a deciséo pela centralizacdo? Quais 0s principais atores e pontos
defendidos?
4. Como voceé avalia esse processo de centralizacdo da area meio? Vocé acredita que

gerou os resultados pretendidos?

VII - 2016/2017: Lei 21.972 e Lei 22.073 - Restauracao de parte da area meio na FEAM,

IGAM e IEF

1. Quais asrazdes para o retorno da rea meio para cada uma das casas?
2. De onde partiu a decisdo pelo retorno? Quais os principais atores e pontos defendidos?
3. Por que s6 uma parte da area meio retorna?

4. Qual foi o papel da FEAM e qual € o papel da FEAM hoje?



