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Resumo: Examinando o caso da politica ptblica bra-
sileira para a logistica reversa (LR), o artigo pretende
chamar a atencdo para o processo de “gerencializagao
dalei”. Por meio desse processo, objetivos iniciais das
politicas publicas sao frequentemente distorcidos para
se ajustarem aos interesses de empresas ou grupos de
empresas. Analisamos as 12 cadeias produtivas onde a
LR esta, em diferentes graus, regulamentada no pais.
Avaliamos a atuagao do poder legislativo federal bra-
sileiro para viabilizar o principio do poluidor-pagador
e ainstitucionalizagdo dos sistemas de LR via acordos
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e contratos firmados com setores industriais. Utili-
zando a metodologia de anélise de contetdo foram
analisadas normas em elaboracao e os instrumentos
de contratualizagdo de LR. Resultados: apenas 17%
dos documentos analisados definem penas especificas
para a ndo conformidade; a contratualizagdo puablico-
-privada tem se mostrado ineficaz; e identifica-se alta
taxa de gerencializacdo da lei de modo a evitar os
custos com a LR. Conclusao: o processo legislativo
federal caracteriza-se pela gerencializacao das inten-
cionalidades legais por parte das empresas. A geren-
cializacdo da lei é uma forma efetiva, e ainda pouco
estudada no Brasil, de atuacao politica das empresas
que, no caso da logistica reversa, conseguem diluir o
principio do poluidor-pagador e direcionar respon-
sabilidades ambientais para atividades de consumo,
ao mesmo tempo em que a contratualizagdo permite
o espalhamento de responsabilidades para as demais
organizacdes da cadeia produtiva, inclusive as que
nao geram residuos.

Palavras-chave: Logistica reversa; gerencializacao da
lei; principio do poluidor-pagador; politicas publicas;
endogeneidade legal.

Abstract: Investigating the case of Brazilian public
policy for reverse logistics (RL), the article intends to
draw attention to the process of “managerialization
of law” through which the initial objectives of public
policies are often distorted to fit the interests of
companies or groups of companies. We analyzed
the 12 production chains where LR is, in different
degrees, regulated in the country. We evaluated the
performance of the Brazilian federal legislative power
to make the polluter-pays principle applicable and
the institutionalization of RL systems via agreements
and contracts signed with industrial sectors. Using
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the content analysis methodology, we analyzed law
and regulation during development process and the
LR contractualization instruments. Results: only 17%
of the analyzed documents define specific penalties
for non-compliance; public-private contracting
has proven to be ineffective; and a high rate of
managerialization of the law is identified in order
to avoid RL costs. Conclusion: the federal legislative
process is characterized by the management of legal
intentions by companies. The management of the
law is an effective form, not much studied in Brazil,
of political action by companies that, in the case of
reverse logistics, manage to dilute the polluter-pays
principle and direct environmental responsibilities
to consumption activities, at the same time that
contractualization allows the spread of responsibilities
to other organizations in the production chain,
including those that do not generate waste.

Keywords: Reverse logistics. Manageralization of
law. Polluter pays principle. Public policy. Legal
endogeneity.

INTRODUCAO

O desenvolvimento econdmico e o crescimento popu-
lacional elevam a demanda por bens materiais e, consequen-
temente, tendem a elevar os custos sociais relativos a gestao
e destinagado de residuos e produtos descartados. Lidar com
esses custos parece ser uma das consequéncias inevitaveis
das sociedades urbanas e um problema ambiental relevante
que precisa ser mitigado pela atuacdo do Estado. Esse pro-
blema tem sido central nos debates sobre desenvolvimento
sustentavel de modos de produgao, sobre comportamentos
da sociedade de consumo, a finitude das matérias primas nao
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renovaveis, e o impacto causado pelo descarte de residuos
na natureza (MALINAUSKAITE et al. 2017, TISSERANT et
al. 2017, CETRULO et al. 2018).

Uma linha de argumento destaca a responsabilidade
moral das empresas perante a sociedade e as geracoes futuras.
Desse ponto de vista as empresas deveriam ter “um estatuto
de agente moral, capaz de distinguir entre o bem e o mal,
e, portanto, o dever moral de agir de maneira socialmente
responsavel” (CAPRON e QUAIREL-LANOIZELEE 2004,
p-93). Alinhado com essas perspectivas, as politicas publicas
relativas ao fluxo reverso de residuos industriais e de pos-
-consumo vem impondo custos sociais para serem interna-
lizados pelas organizagdes com o engajamento responsével
como forma de valorizar principios sociais e ambientais (DE
BRITO e DEKKER 2004; PROCOPIUCK et al. 2022), mas ainda
ndo é a regra geral que governa os sistemas produtivos na
maioria dos paises.

A traducdo dessas linhas de pensamento ainda apre-
senta tensdes para institucionalizar politicas ptblicas sobre
fluxos de residuos industriais e de pds-consumo. No merca-
do, essas tensdes aparecem no confronto entre as for¢as para
obter lucro, atender demandas legais e oferecer respostas para
pressodes sociais (DE BRITO e DEKKER 2004; LAMBERT et
al. 2011; AKDOGAN e COSKUN 2012; BOUZON et al. 2018).
As politicas publicas de Logistica Reversa (LR) surgem como
uma das respostas negociaveis para reduzir o uso de matéria
prima e a geragdo de residuos e, a0 mesmo tempo, elevar a
eficiéncia do uso dos recursos naturais (ARRIETA 2015).

O sucesso da institucionalizagdo das préaticas da LR
depende, portanto, da agdo de forgas opostas: a impulsao
do desenvolvimento econémico pelo aumento da produ-
¢do e consumo, e a limitacdo pela reducao do consumo de
matérias primas e elevagdo dos gastos para internalizacao
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pelas empresas de praticas e tecnologias ambientalmente
amigaveis. Nessa tensdo de forcas, as motiva¢des impostas
legalmente para implantar a LR tendem a ser socialmente
eficazes, mas ndo aceitas naturalmente pelas organizagdes
produtivas (LAMBERT et al. 2011) porque os impactos am-
bientais positivos ndo apresentam, necessariamente, relacdes
positivas com a otimizagao recursos aplicados nas atividades
produtivas (ARRIETA 2015). Em meio a essa tensdo de forgas,
o marco legal brasileiro sobre residuos sélidos - a Lei Federal
n°®12.305/2010 - procurou inspiracdo em principios ambien-
tais e instrumentos constantes de legislacoes ambientalmente
avancadas (CETRULO et al. 2018), adotando o principio do
poluidor-pagador como principio de eficiéncia e equidade.

Desde o inicio a Politica Nacional de Residuos Sélidos
apostou em acordos setoriais, termos de compromisso e
regulamentos para operacionalizar a LR. Entretanto, a tra-
jetoria decenal mostra problemas criticos e a maior evidén-
cia de tais problemas é o atraso na implantacao da LR em
praticamente todas as cadeias setoriais do pais (AQUINO
et al. 2018; REBEHY et al. 2019; BARCELLOS;HELWIG; et al.
2020). Contribuindo com o aprofundamento do conhecimen-
to sobre essas dificuldades, o objetivo do presente artigo é
avaliar o processo de institucionalizacao dos sistemas de LR
via contratualiza¢do publico-privada e a partir de mecanis-
mos criados no processo legislativo federal brasileiro para
viabilizar o principio do poluidor-pagador. A avaliacdo é
de natureza qualitativa e tem fundamentos na abordagem
institucionalista, em especial na teoria da endogeneidade da
lei, que permite identificar como, em resposta a legislacao, a
acdo das empresas estabelece a gerencializacdo da lei, inter-
pretando principios - e mesmo institucionalizando-os - de
modo a que fiquem mais de acordo com os interessasse das
cadeias produtivas.
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Principio do Poluidor-Pagador

A poluicado e os danos ao meio ambiente sdo uma preo-
cupacdo antiga para a humanidade e, originalmente, eram
considerados efeitos externos da atividade econdmica, ou
externalidades. Arthur Pigou, em The Economics of Wel-
fare (1920), foi um dos primeiros a estabelecer um exemplo
classico de externalidade ao demonstrar que o ar poluido
pela fumaca das fabricas em Manchester criava prejuizos
para quem lavava roupas na cidade, pois ao deixar as rou-
pas para secar elas se sujavam de novo. Numa populagdo
de 750 mil habitantes, o custo chegava a £ 290.000 por ano,
sem considerar a mado de obra (Munir, 2004). Desse modo,
o principio do poluidor pagador surgiu como um principio
econdmico e ndo tanto como um principio legal. No inicio
da década de 1970, por exemplo, quando os paises da OCDE,
incluindo os Estados Unidos, comecaram a adotar medidas
ambientais mais rigidas, as indastrias, temendo o impacto
do custo dessas medidas sobre o preco dos produtos e seus
efeitos na concorréncia com produtos importados, passaram
a pressionar os governos a subsidiar os custos do cumpri-
mento das regulamentac¢des ou impor tarifas ambientais as
importacdes (Grossman, 2007)

A primeira referéncia ao principio do poluidor-pa-
gador em textos oficiais apareceu no inicio dos anos 1970,
numa recomendacdo da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) cujo teor era que “o
poluidor deve suportar as despesas para cumprir as medidas
determinadas pelas autoridades ptblicas para assegurar que
o meio ambiente esteja em um estado aceitavel” (BECHARA
2017). No entanto, esse principio s6 foi incorporado no direito
primdrio da Unido Europeia na década seguinte, em julho de
1987, com a vigéncia do Ato Unico Europeu que estabeleceu as
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bases legais para a criar o mercado comum europeu. Mesmo
assim, a linguagem do tratado nao fornecia respostas claras
as perguntas: quem sao os poluidores? quanto devem pagar?
(GROSSMAN 2006). Este é um exemplo tipico das ambiguida-
des que surgem no inicio do processo de institucionalizagao
de uma politica publica. Essas ambiguidades abrem espaco
para o processo de endogeneidade legal, na interacao entre
empresas e o setor publico.

A literatura identifica duas interpretagdes fundamen-
tais do principio do poluidor-pagador: a da eficiéncia e a da
equidade. A primeira é essencialmente econémica por tratar
da internalizagdo dos custos ambientais. A interpretacdo da
equidade é uma extensdo do principio original e se refere a
distribuigdo justa dos custos entre o poluidor e a vitima (ou
a sociedade vitimizada). E, portanto, por principio, justo
e l6gico que os poluidores (e ndo suas “vitimas”) sejam os
responsaveis pela poluigdo que causam (LINDHOUT e VAN
DEN BROEK 2014).

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 reconheceu
o direito fundamental e difuso ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado (art. 225) e o conceito poluidor-pagador
foi incorporado como um dos principios da Politica Na-
cional dos Residuos Sélidos, conforme consta no art. 6° da
Lei 12.305/2010. Para compatibilizar a atividade econdémica
potencialmente degradadora com o direito de todos ao meio
ambiente sadio, impde-se, em primeiro lugar, a adocdo de
medidas e procedimentos destinados a impedir ou minimi-
zar os impactos negativos proprios da atividade (principio
da prevengao). Sucessivamente, diante de eventual insucesso
da prevengao, impde-se a adogdo de um eficaz instrumento
de responsabilizacao civil e reparacdo de danos, que restitua
a qualidade ambiental anterior, ou, na impossibilidade, com-
pense o prejuizo (principio da reparagdo ou da responsabili-
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dade). Tanto as medidas preventivas quanto as reparatorias
tém um alto custo. Se esse custo for suportado pelo Estado
e/ou pela sociedade, ter-se-4 as externalidades ambientais.
Mas se esse custo for assimilado pela fonte poluidora, ter-se-a

a internalizacdo das externalidades ambientais (Bechara,
2020:06).

Institucionalizacao e Endogeneidade Legal

A institucionalizagdo é um processo de incrustar
comportamentos e praticas em um campo social com base
em crencas, normas e valores. Esse campo social é uma
topografia social particular formada por um sistema de
posigdes sociais ou relagdes de poder para compartilhar re-
presentagdes comuns sobre o dever-ser das relagdes sociais
(PROCOPIUCK 2015; EDELMAN 2016). Os processos de LR
sdo organizados em campos sociais relacionais especificos,
chamados de cadeias produtivas (FARIAS e FIGUEIREDO
2021). Independentemente da escala, cada cadeia produtiva é
um campo social que retine empresas e pessoas envolvidas
com a producao, distribuicdo e comercializacdo de deter-
minados produtos. As préticas, crengas ou normas aceitas
e adotadas naturalmente nesses campos podem assumir o
status de instituicdo.

O processo de trazer institui¢des a existéncia e atri-
buir-lhes significado resulta de esforcos ativos e continuados
para reforcar e mudar significados e materialidades. Essa
dinamica ocorre pela acdo social materializada na interagao
coletiva na esfera publica, como as orquestradas por agéncias
governamentais formais, grupos de lobby, grupos autorre-
gulados e movimentos sociais (HEALEY 2006).

A teoria da endogeneidade legal prevé um processo de
iteracdo entre as cadeias produtivas organizadas na sociedade
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e os campos legais que se organizam ao redor da atividade
de criar leis e, em seguida, interpreta-las, aplicé-las e modi-
fica-las. Os campos legais estdo no setor publico e também
no setor privado, incorporando, inclusive, os departamentos
juridicos das préprias empresas. A teoria surge originalmente
para tratar da génese dos textos legais.

O conceito de endogeneidade da lei ou das instituicoes
legais tem ganhado destaque nessas atividades de regulagao
do comportamento social, como um modelo que postula
que, da mesma forma que as organizacoes sao afetadas por
pressdes impostas pelo Estado a partir de leis, o sistema legal
do Estado assimila gradualmente conceitos e construgdes a
partir do que a lei implica para as organizagdes (GILAD 2014).
A teoria da endogeneidade busca captar, no campo da pratica,
as interpretacdes culturais da lei e as expectativas sobre as
acOes adequadas e legitimadas para atender o cumprimento
da legislacao (FUNK e HIRSCHMAN 2012).

Nesse processo de modulagdo continuada, a produgao
de contextos legais ocorre em campos sociais especificos
pela atuacdo de agentes para operacionalizar as politicas
publicas (GERASYMCHUK e AVERKYNA 2012), tais como
organizacdes (tribunais, legislaturas, agéncias administra-
tivas, promotorias ou departamentos de policia), estruturas
legais (estatutos, regras de processo civil, opinides judiciais
e ordens administrativas) e atores dos campos legais (juizes,
advogados, legisladores, pessoal de agéncias administrativas,
funciondrios judiciais, fiscais e auditores) (EDELMAN 2016).

O modelo tedrico para o processo de endogeneidade
da lei prevé que, num primeiro momento, a lei é criada e
seu texto traz ambiguidades geradas por conceitos pouco
definidos. Em seguida ocorre a legalizacdo das organizagoes,
com os elementos da lei e principios legais se tornando rele-
vantes para cada organizacdo por mecanismos de imposicao
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(enforcement), que motivam a criacdo de novas estruturas e
procedimentos dentro das organizagdes e com a infusdo de
ideias semelhantes a lei na governanca organizacional. A
legalizacao das organizagdes envolve a interpretacao do texto
legal de acordo com o interesse organizacional para adaptar
a gestdo organizacional as exigéncias da lei. Finalmente,
ocorre o gerencializagdo da lei na medida que essas préaticas e
as estruturas se tornam componentes institucionalizados do
ambiente legal pelo uso de mecanismos para demonstrar con-
formidade (compliance). Neste ambiente, os atores organizacio-
nais e os atores legais tendem a desenvolver uma consciéncia
comum que permite associar essas praticas a racionalidade
e a conformidade (EDELMAN 2016), assimilando o modo
de entender e interpretar a lei “criada” dentro das empresas.

A gerencializacao lei significa que ha difusao para o
campo legal de uma racionalidade construida dentro de
unidades organizacionais (como empresas e associacoes)
atuando em determinado campo social. No caso deste arti-
g0, 0s campos sociais analisados sdo as cadeias produtivas
brasileiras e, dentro delas, o processo de gerencializagdo atua
sobre as politicas publicas e as praticas da LR em processo de
institucionaliza¢do no pais. A Figura 1 ilustra a sobreposigao
entre campos legal e organizacional engendrando a legali-
zagao das organizagdes. A racionalidade legal é assimilada
pelos campos organizacionais e gerencializagdo da lei leva
racionalidade gerencial com parametros de conformidade
normalmente aceito como evidéncias do cumprimento das
normas legalmente impostas.
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Figura 1: Racionalidade generativa do ambiente legal das
cadeias produtivas e da LR
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Fonte: baseada em Edelman (2016:24)

A énfase do modelo de endogeneidade legal esta no
papel estratégico dos profissionais encarregados da com-
pliance e, nesse sentido, pode ser considerada uma expressao
pioneira da virada centrada no ator na nova teoria institu-
cional (GILAD 2014). As leis tendem ser ambiguas e, muitas
vezes, os meios adequados de conformidade nao sdo claros.
Como resposta a essas indefini¢des, organiza¢des procuram
profissionais do campo legal ou buscam praticas de orga-
nizagdes semelhantes como fontes legitimas para produzir
conformidade (FUNK e HIRSCHMAN 2012). Esses profissio-
nais aplicam os conceitos e valores prevalentes na atividade
empresarial para estabelecer interpretacdes e expectativas
de conformidade. Essa base interpretativa construida co-
letivamente por membros de um campo organizacional
comum tende a ter mais consequéncias para a compreensao
do comportamento organizacional do que o texto original
da lei (FUNK e HIRSCHMAN 2012).
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O processo pode ser descrito como uma disputa entre
duas logicas. A l6gica legal estd centrada no “estado de di-
reito”, na ideia de que a lei governa todos os atores sociais e
restringe o comportamento arbitrario dos governantes e das
organizagdes publicas ou privadas. A 16gica gerencial centra
a atencao nos principios dos negdcios, como a preponderancia
da eficiéncia e da racionalidade dos mercados (EDELMAN
2016). Aqui parece estar a premissa de correspondéncia en-
tre o modelo proposto pela teoria da endogeneidade da lei
e o processo de institucionalizagdo das préticas de LR. Essa
correspondéncia ocorreria pela polaridade dos dois proces-
sos: interesse das organizagdes privadas e interesse ptublico.

Tradicionalmente, a nogao de interesse publico funciona
como critério de justificacdo e fornece a racionalidade para
a formulacado de leis e para o planejamento do Estado. Até
as décadas finais do Século XX, a existéncia de tal interesse
publico era considerada como certa (MORONI 2017). Entre-
tanto, a prevaléncia atual é de uma visao histérica na qual
o interesse publico estaria associado com o nascimento de
novos carecimentos da sociedade, que, por sua vez, originam
novos direitos legais. Direitos ditos de terceira geragao, como
o de viver num ambiente ndo poluido, ndo seriam sequer
imaginados no momento da proposicdo dos direitos de se-
gunda geracdo, como, por exemplo, o direito a instrucdo ou a
assisténcia social. Do mesmo modo, estes tiltimos nao eram
concebiveis quando as primeiras declaragdes setecentistas
foram promulgadas (BOBBIO 2004).

Quando se trata da institucionalizacdo das praticas
de LR, o modelo da endogeneidade legal reflete a iteragao
entre duas forgas. As forcas que almejam o aumento da
producdo e do consumo e as forcas que buscam diminuir a
exploragao dos recursos naturais, o descarte de residuos na
natureza e a poluicdo do meio-ambiente. A gerencializacao
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da lei representa o polo que busca estabelecer defini¢des de
conformidade legal para permitir que as empresas continuem
a perseguir os seus interesses comerciais. Nesse processo,
ideias legais tendem a ser reconfiguradas por componentes
do pensamento gerencial na propor¢ao em que fluem através
de um campo legal e determinado campo organizacional
(EDELMAN et al. 2001).

METODOLOGIA

Esse artigo pretende examinar os textos legais que
conformam o contexto institucional dos sistemas de logistica
reversa no Brasil, para descrever como acontece o processo de
institucionaliza¢do dessas praticas. Ao examinar esses textos
a pesquisa buscou por indicios do processo de gerenciamen-
to da lei, ou seja, indicios que indiquem que ideias juridicas
tenham sido reconfiguradas por formas de pensamento ge-
rencial, na medida em que fluem através das fronteiras entre
o campo juridicos e um determinado campo organizacional
(Edelman et. al., 2001)

A premissa é que o processo de gerenciamento da lei
seja um dos elementos mais relevantes para uma caracteri-
zagao do processo de institucionalizacao da logistica reversa.
Especificamente, a investigacdo busca iluminar a disputa
para estabelecer os termos que definem o principio do polui-
dor pagador e como este principio aparece na legislagao bra-
sileira, identificando indicios do processo de endogeneidade
da lei no processo de formulacdo dos documentos legais que
conformam a institucionalizacdao da LR no Brasil.

Para a pesquisa foram selecionadas quatro amostras de
documentos representativos do processo de institucionaliza-
¢do da politica publica da LR, cada amostra representando
um momento diferente no processo de institucionalizagao.
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Os documentos que constituem as duas primeiras
amostras sdo proposigdes legislativas - leis ainda em processo
de formacao - que tem por objetivo regulamentar a logistica
reversa no pais. Os textos das proposi¢des legislativas sao,
tipicamente, divididos em duas partes: o texto legal e uma
justificativa. Separadas em dois grupos, essas partes vao
constituir as duas primeiras amostras. A primeira retine as
justificagdes, parte do texto na qual o parlamentar apresenta
a racionalidade que legitima seu projeto de lei, textos que
refletem a intencdo do legislador A segunda amostra retine
os textos legais das proposicOes, o texto que serd votado e
que se pretende fazer valer.

Os documentos que deram origem a essas duas pri-
meiras amostras foram obtidos a partir da plataforma da
Céamara dos Deputados (https://www.camara.leg.br/). Na
pagina “Atividade Legislativa” foi feita uma busca pelo ter-
mo “logistica reversa” selecionando os seguintes tipos de
preposicao: PEC - Proposta de Emenda a Constituicao; PLP
- Projeto de Lei Complementar; PL - Projeto de Lei; MPV -
Medida Provisoéria; PLV - Projeto de Lei de Conversao; PDL
- Projeto de Decreto Legislativo e; PRC - Projeto de Resolu-
¢do. Das 90 proposigdes encontradas, 23 foram eliminadas
por ndo tratarem de logistica reversa (apenas continham o
termo). As demais foram eliminadas por serem semelhantes
a substitutivos que também estavam na amostra. Assim foi
definido um grupo de 63 preposicdes apresentadas durante
um periodo de 13 anos (2008-2020). Assim, a Amostra A é
composta por 63 justificagdes e a Amostra B, por 63 textos
legais de proposicoes legislativas.

Ja as duas outras amostras, as Amostras C e D retinem
os documentos legais que, atualmente, conformam o contexto
institucional dos 12 principais sistemas de logistica reversa
em operacao no Brasil, segundo o Ministério do Meio Am-
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biente. Os documentos foram obtidos a partir da plataforma
do SINIR - Sistema Nacional de Informacoes Sobre a Gestao
dos Residuos Sdélidos (https://sinir.gov.br/logistica-reversa).
A Amostra C contém a legislacao federal que regulamenta
esses diferentes sistemas e retine 19 documentos. Cada docu-
mento contém o texto integral de uma lei, decreto, resolucao,
instrugdo normativa, etc. A Amostra D, agrupa os contratos
- acordos setoriais ou termos de compromisso - negociados
entre poder publico e organizagdes privadas para viabilizar
a institucionalizacdo de alguns dos sistemas que constam na
plataforma do SINIR. A Amostra D retine sete contratos que,
com seus anexos, totalizam 23 documentos.

As quatro amostras representam momentos distintos
do processo de institucionalizacdo da logistica reversa. As
duas primeiras representam etapas anteriores a existéncia
institucional da lei, as outras representam o contexto legal
atualmente existente no Brasil. Desse modo, a Amostra A:
Justificativas, representa a racionalidade defendida pelo
parlamentar ao propor uma nova legislacdo para os SLR; a
Amostra B: Texto Legal, representa a legislacdo que esta sen-
do discutida; a Amostra C: Legislacdo, representa os textos
legais sancionados pelo Estado, Amostra D: Instrumentos,
representa textos legais negociados entre o Estado e organiza-
¢Oes privadas. Considerando que cada proposigdo legislativa
foi dividida em duas partes, a pesquisa analisou um total
de 168 documentos, dos quais 120 fazem parte do contexto
legal dos 12 sistemas de logistica reversa que constam da
base do SINIR. A Tabela 1 abaixo mostra a distribuicao dos
documentos da amostra em relacdo aos 12 SLR que constam
no portal do SINIR.
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Tabela 1: Documentos que compade as quatro amostras

Inciso Amostras
Sistemas de LR em operacdo no | %0 Art
Brasil 33 B | C | D |Total
A
Agrotoxicos, residuos e I i 6 6
1 | embalagens
2 | Baterias de chumbo acido I - 2 1 3
3 | Pilhas e baterias I 1 1 2 4
4 | Pneus inserviveis 11 - - 2 2
Oleos lubrificantes usados ou
contaminados v i i 3 3
Embalagens de 6leos lubrificantes | IV - - - 1 1
Lampadas  fluorescentes e
. \Y 1 1 5 7
7 | similares
Eletroeletronicos e seus
VI 4 4 1 10 | 19
8 | componentes
9 | Embalagens em geral §1° 9 9 22
10 | Embalagens de ago §1° - -
11 | Latas de aluminio para bebidas §1° - -
12 | Medicamentos - 14 | 14 1 29
Abrangem todos os SLR 10 | 10 | 2 22
Abrangem os SLR ndo institucionalizados 12 | 12 - 24
Nao tratam de SLR 12 | 12 - 24
Total de documentos analisados 63 | 63 | 19 | 23 |168

Nota: Conforme indicado no Art. 33 da Politica Nacional dos Residuos
So6lidos. A (Justificativas), B (Textos Legais), C (Legislacdo), D

(Instrumentos).

Fonte: os autores (2022).
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Definidas as amostras, o processo de andlise foi realiza-
do por meio da codificagdo dos documentos, trabalho realiza-
do por meio de software de anélise qualitativa - o Atlas.ti. O
processo de codificagdo serve para destacar ao longo do texto
os “incidentes” que o investigador considere importantes para
0 seu objetivo de pesquisa. O processo avanca com a andlise
meticulosa, aplicando tipos especificos de cédigos aos dados
através de uma série de ciclos cumulativos de codificacao.
(Murillo, s.d.). Cada incidente identificado é destacado como
uma “citacdo”. A codificacdo é uma metodologia de andlise
que permite, justamente, destacar trechos e citacdes, organi-
zar padrdes e, em seguida, a busca por ideias que ajudem a
explicar por que esses padrdes surgem (Saldafia, 2013).

Cada um dos SLR representado na amostra esta relacio-
nado a uma cadeia produtiva especifica. Ou a um segmento
do mercado, seria possivel dizer. Nesse caso, o principio
do poluidor-pagador se aplica as industrias que compde a
cadeia produtiva que abastece aquele segmento da econo-
mia. O objetivo da pesquisa foi analisar como o principio
poluidor-pagador aparece nos documentos que compde as
quatro amostras: primeiro nas justificativas que buscam
dar legitimidade aos projetos de lei. Depois nos préprios
textos legais, propostos e aprovados e nos contratos que as
empresas componentes dessas cadeias produtivas assinaram
com o Estado. Como o objetivo da pesquisa ndo é analisar
os SLRs individualmente, as citagdes aparecerdo no texto
sem mencionar o tipo de produto que estd sendo tratado.
Para identificar a origem de cada citacdo sera utilizada uma
notagdo na qual consta o nome da amostra e o nimero do
documento naquela amostra. Assim, B-07 indica que a citagao
provém do documento 7 da Amostra B.
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RESULTADOS E DISCUSSAO

A apresentagdo dos resultados e a discussao partem de
um quadro geral da institucionalizagao das politicas ptblicas
de LR no Brasil e avanga para a analise dos dados levantados
pela pesquisa para demonstrar o processo da endogeneidade
legal no caso dos sistemas de LR no Brasil.

Quadro Geral da Institucionalizacao das Politicas
Publicas de LR no Brasil

Para fazer um quadro geral do processo de institu-
cionaliza¢do da LR no Brasil, o primeiro destaque é que os
sistemas embalagens de agrotdxicos, pneus, e baterias de
chumbo acido comecaram a ser institucionalizados antes da
formalizacao da PNRS (Lei Federal 12.305/2010).

A legislacdo atual obriga a devolugdo das embalagens
de agrotoxico sob pena de multas, e a realizacdo de agdes
educativas por fabricantes para conscientizagao dos usuérios
sobre a necessidade de devolugdo das embalagens. A entidade
gestora do SLR informa que a destinacao adequada em 2019
ocorreu para 94% das embalagens de agrotéxicos pos-con-
sumo. Este percentual é superior ao que ocorre em varios
paises desenvolvidos (LABINAS e ARAUJO 2016).

Os esforcos para a LR de pneus comecaram na década
de 1990, com os fabricantes e importadores de pneus sendo
obrigados a declarar anualmente para o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente (IBAMA) a destinagdo adequada dos pneus
inserviveis. A sangdo legal por descumprimento poderia ser a
suspencao da licenga de importacdo. A Instrucao Normativa
Ibama n° 1/2010 especificou os tipos de pneus controlados e
definiu as metas para importadores e fabricantes. Os dados
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das entidades gestoras do SLR indicam que 96% dos pneus
pos-consumo teve destinacdo adequada em 2016. A destina-
¢do inadequada ocorre principalmente em cidades de médio
e pequeno porte (FAGUNDES et al. 2017).

A resolucao n°401/2008 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) foi a primeira a regulamentar a des-
tinacdo de baterias de chumbo acido em dmbito nacional,
obrigando os fabricantes a receberem tais dispositivos apds
a expiracao da vida uatil. Como ocorre com SLR de pneus, a
legislacao sobre a destinacdo dessas baterias utiliza o Ca-
dastro Técnico Federal (CTF) do IBAMA para controlar a
conformidade dos fabricantes e o processo de retorno dos
residuos pés-consumo. Um Acordo Setorial foi firmado 2019
com a cadeia produtiva deste tipo de bateria, estabelecendo
metas anuais progressivas para elevar os indicadores de
destinagdo adequada. Os dados do relatério anual de 2019
da entidade gestora do SLR mostraram que 74% das baterias
comercializadas no Brasil tiveram destinagao pés-consumo
correta.

Os demais sistemas de LR da plataforma do SINIR
ainda estdo em implementacao, representatividade e abran-
géncia ainda bastante limitada. Entre eles, o SLR de 6leos lu-
brificantes usados ou contaminados mostrou resultado mais
expressivo em 2019, com 35% dos produtos pds-consumo com
destinagdo adequada. Este baixo desempenho provavelmente
decorra da falta de uma entidade gestora (formalizada) e da
baixa capacidade de fiscalizagao do poder ptblico para impor
que os stakeholders envolvidos na cadeia pratiquem o fluxo
reverso (SENCOVICI e DEMAJOROVIC 2015). Em 2013 houve
a organizacdo de um SLR especifico para as embalagens usa-
das para 6leos lubrificantes via Acordo Setorial. Apesar de ter
uma entidade gestora encarregada de conduzir a operagao do
sistema, a regido Norte e Centro-Oeste nao foram incluidos
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na primeira etapa de implantagao, além de dois estados do
Nordeste. Na regido Sudeste, Sul e Nordeste ha sistemas de
coleta praticamente em todos os municipios.

Em 2019 houve a assinatura de um acordo setorial
sobre a LR dos eletroeletronicos e seus componentes, mas
com resultados infimos até o presente. A auséncia de mo-
tivacdo legal parece ser o principal motivo que levou a tal
resultado, com o préprio governo reconhecendo lacunas na
legislacao que dificultam a implementagao da LR (VIEIRA et
al. 2020). Um acordo setorial de 2014 para a LR de lampadas
fluorescentes, de vapor de s6dio e merctrio e de luz mista
€ o0 tinico instrumento para sua implantacdo. As evidéncias
mostram a auséncia de programas do poder publico para o
descarte correto e o desconhecimento de um grande ntimero
de empresas sobre a obrigatoriedade legal imposta paraa LR
de lampadas (LOPES LEOPOLDINO et al. 2019).

A LR de pilhas e baterias compartilha os mesmos dis-
positivos legais das baterias de chumbo acido. A cadeia pro-
dutiva de pilhas e baterias ainda ndo formalizou um acordo
setorial, apesar possuir uma entidade gestora designada. A
LR do setor de embalagens em geral possui uma entidade
gestora e tem como tnico instrumento de implantacdo um
acordo setorial firmado em 2015. A cobertura do sistema
ainda é baixa, abarcando apenas 12 das mais importantes
regides metropolitanas do Brasil, que abrange apenas 4,6%
dos municipios brasileiros (GUARNIERI et al. 2020). Em 2018,
a LR para o setor de embalagens de aco firmou um termo
de compromisso especifico, mas o sistema estd em estagio
inicial de implantacdo por ndo existir uma entidade gestora
formalizada. A cadeia de latas de aluminio firmou um termo
de compromisso em 2020 e também nao conta com uma enti-
dade gestora formalizada. Finalmente, o SLR medicamentos
domiciliares em desuso ou expirados ndo possui entidade
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gestora e continua estagnado ap6s praticamente uma década
de discussdes na Camara dos Deputados e poucos esforgos
da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Como néo foi
possivel negociar um acordo com essa cadeia produtiva, o
governo federal promulgou o decreto n°10.388/2020 para
tentar resolver esse impasse (BARCELLOS;,GAMARRA JU-
NIOR; et al. 2020).

O cenario atual da institucionalizacdo dos doze siste-
mas do SINIR evidencia que os estagios mais avancados de
desenvolvimento das praticas de LR decorrem da legislacdo,
ou seja, sao respostas a motivagdes legalmente construidas e
impostas. Os sistemas mais avangados na institucionalizacdo
sdo os vinculados a normas do Sistema Nacional de Meio
Ambiente, provavelmente em razdo da previsao de punicdes
estabelecidas para os casos de descumprimento. Esse com-
portamento parece estar em consonancia com o que ocorre
em paises desenvolvidos - Canadd, Japao e Comunidade
Europeia - onde a institucionalizagao dos sistemas de LR est4
relacionada com legislagdes mais consolidadas e maior aporte
de recursos financeiros para as operagdes da LR (CAIADO
et al. 2017; VIEIRA et al. 2020).

O quadro geral da institucionaliza¢do da LR no Brasil
evidencia que a efetividade dos termos de compromisso e
acordos setoriais como instrumentos para a implantacao dos
SLR ainda é precaria. Uma das explicacdes provaveis para
o baixo desempenho deste tipo de instrumento de controle
estd na sua alta susceptibilidade a gerencializacao da lei pelas
empresas e indastrias envolvidas, o que, em termos préticos
e de acordo com racionalidade econdmica, tende a elidir as
intencionalidades incorporadas no texto da lei e eliminar (ou
reduzir) os custos incorridos pelas empresas com a implan-
tacdo de sistemas mais robustos de LR.
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Resultados da Analise dos Dados

O primeiro ciclo de codificagao recolheu, nas quatro
amostras, citagdes que estivessem diretamente relacionadas
com o principio do poluidor-pagador. Foram selecionados
trechos dos documentos que aplicam de alguma forma o
principio, ou referem-se a ele. Nos 168 documentos foram
recolhidas 68 citacdes no total. Em todos os casos, a citacao
refere-se ao custeio do SLR e aplica o principio do poluidor
pagador a algum tipo de organizagdo que participa da cadeia
produtiva, ou seja, a alguma organizagdo que esteja sendo
considerada poluidora.

Na Tabela 2, a seguir, a coluna da esquerda apresenta os
quatro tipos de organizagdo aos quais as 68 citacoes se refe-
rem ao tratar do principio poluidor pagador. Os documentos
analisados mencionam outros tipos de organizacao (inclusive
as entidades gestoras, que sdo centrais para os sistemas de
logistica reversa), mas esses outros tipos nunca sao citados
quando o principio do poluidor pagador é aplicado. Do lado
direito a tabela os nameros indicam de quais amostras as
citacdes foram recolhidas.
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Tabela 2: Organizagdes as quais esta aplicado o principio

do poluidor-pagador

Tipo de Amostras do
Posicdo na Cadeia organizagio Corpus de analise
Produtiva
A B C | D | Total| %
Introducdo do | Produtor ou
1 . 11 | 8 8 8 35 51
produto importador (P)
o Distribuidor ou
2 | Distribuicédo ) - 6 4 1 11 16
Comerciante (C)
Produtor/
importador e
Distribuidor/ - 5 6 3 14 21
Comerciante
(P+Q)
Re taca A iaca
3 |! p.rese.n agao ssoc1aciao ou i i i 5 5 .
institucional Federacao
Fora da Cadeia | Coletor ou
4 . ) - - - 2 2 3
Produtiva reciclador
Apli tod
Global pucaatodaa | | . 1 |1
cadeia produtiva
Total 12 | 19 |18 | 19 68 | 100

Nota: A (Justificativas), B (Textos legais), C (Legislacdo), D (Instrumentos).
Fonte: os autores (2022).

O que a analise do contetido revela é que nas 12 citagdes
coletadas na Amostra A, onde estdo as justificativas, o princi-
pio do poluidor-pagador aparece dirigido principalmente as
empresas responsaveis pela oferta do produto no mercado.
Em 11 delas, o principio esta sendo aplicado referindo-se as
empresas que lideram a cadeia produtiva, as que fabricam
ou importam os produtos cujo impacto no ambiente o SLR
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busca mitigar. Uma citagdo tipica da Amostra A seria assim:
Pretende-se com a presente proposta levantar a discussio acerca da
responsabilizagdo dos fabricantes e importadores de (...), sugerindo-
-se que arquem com processos de coleta e reciclagem em quantidades
proporcionais a que utilizam [A-06]. Uma Ginica citagdo indicava
a intengdo de ampliar o principio para toda a cadeia: (...) a
responsabilidade pela protegio ao meio ambiente em relagio aos (...)
ndo é apenas da indiistria, mas de toda a cadeia produtiva, pouco
importando quem fez a venda ao consumidor final [A-12].

Todas as citagdes extraidas das Amostras B e C aplicam
o principio poluidor-pagador a categoria dos fabricantes e
importadores, a categoria dos distribuidores e comerciantes
ou as duas categorias ao mesmo tempo. Essas sao as duas
categorias mencionadas no Artigo 33 da PNRS. Uma citacao
tipica da Amostra B seria: As empresas produtoras e comercia-
lizadoras de produtos (...) sdo responsdveis pela destinagio, com
vistas a sua reutilizagdo, reciclagem ou inutilizagdo [B-29]. Uma
citagdo tipica da Amostra C, dessa vez referindo-se apenas a
categoria dos fabricantes e importadores seria: Os fabricantes e
importadores de (...) ficam obrigados a custear a destinacio ambien-
talmente adequada dos (...) descartados pelos consumidores de acordo
com as normas ambientais estabelecidas pelos orgdos integrantes
do Sisnama [C-06). Essas duas categorias de organizacdo, em
conjunto ou separadamente, aparecem em 100% das citagoes
extraidas das Amostras C e D.

Finalmente na Amostra D: Instrumentos, , que retne
os instrumentos apenas 12 das 19 citagdes (63%) aplicam o
principio do poluidor pagador as categorias mencionadas no
artigo 33 da PNRS. Nos restantes 37% as citagdes utilizam o
principio do poluidor-pagador de forma mais elastica e apli-
cam o principio a organizacdes representativas de empresas
(associacdes ou federagdes) ou até a organizacgdes externas a
propria cadeia produtiva. Uma citacdo representativa desse
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entendimento ampliado do principio do poluidor-pagador
seria: A (associacdo) deverd cumprir, no minimo, com as seguin-
tes obrigagoes: i) oferecer suporte financeiro a Entidade Gestora,
na medida de suas responsabilidades [D-06]. Um exemplo do
principio aplicado a organizacoes fora da cadeia produtiva
seria: A operacionalizacdo do SLR (...) se dard mediante (...) acoes
para o estabelecimento da responsabilidade compartilhada (...) em
parceria com cooperativas ou outras formas de associagio de cata-
dores e catadoras de material reciclavel [D-22)].

Os dados da Tabela 2 evidenciam uma escala de varia-
¢do que ocorre entre as diferentes categorias de documentos
analisados: justificativas, textos legais, legislacdo e instru-
mentos. A escala se inicia quando o legislador justifica a
necessidade de instituir nova regulamentacdo, na Amostra
A, com o principio poluidor-pagador dirigido principalmente
as industrias produtoras. Na medida em que o processo de
institucionalizacdo avanca, surge espago para interpretagdes
mais abrangentes e menos responsivas até chegar aos con-
tratos publico-privados reunidos na Amostra D. Ou seja, a
primeira anélise permite dizer que ao atravessar as fronteiras
do campo legal para aparecer em um contrato entre o Estado
e organizagdes privadas, o principio do poluidor-pagador
perde o foco do poluidor original.

Portanto, ocorre um amortecimento da intencionalida-
de de legalizar as organizagdes geradoras da poluicdo com
difusdo de responsabilidades como tentativa de envolver
direta ou indiretamente outras organizagdes atuantes na
cadeia produtiva. A confrontacdo desse processo com a teo-
ria da endogeneidade legal permite concluir que a elisao do
principio do poluidor-pagador sdo processos interligados e
continuados em dois momentos.

No primeiro momento, o proprio processo legislativo
federal brasileiro atua como uma organizagdo que gerencia-
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liza as intencionalidades que recebe para operacionalizar
o principio do poluidor-pagador. Essa gerencializacdao do
processo legal ocorre por mecanismos de atribuigdo da res-
ponsabilizacdo para atividades mais préoximas do consumo.
No segundo, a aplicacdo da lei mediante contratualizagao
utiliza um mecanismo de espalhamento de responsabilida-
des para organizacdes representativas e situadas até mesmo
fora da cadeia produtiva regulamentada. No primeiro caso,
a responsabilidade sai da organizacdo poluidora e é dilui-
da coletivamente para a cadeia produtiva e, no segundo,
a responsabilidade é atribuida para organizagdes que nao
participam do processo de abastecer o consumo.

Uma gradacado semelhante surgiu no segundo ciclo de
codificagdo das mesmas 68 citacdes. As palavras e expressdes
mais importantes codificadas a partir do contetido das cita-
¢Oes explicitaram sete categorias. Cada categoria destaca o
conceito ou ideia que emerge da codificagdo e que unifica as
citagdes analisadas, conforme apresenta a Tabela 3.

Tabela 3: Categorias codificadas e citagoes representativas
dos respectivos contetudos

Codigo* Citacao representativa

“Nao existe razdo logica para que os produtores [...] lan-
carem uma miriade de produtos no mercado e ndo ser res-
ponsabilizado pelos danos advindos desses produtos, [...).
Justica E inconcebivel que [...] ainda precisamos conviver com
fornecedores de produtos que ndo assumem suas respon-
sabilidades pelos danos causados por suas atividades eco-
noémicas que lhes rendem grandes lucros” [A-53].
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Responsabili-
dade

“Os fabricantes e importadores de [...] sdo responsaveis
pelo recolhimento, acondicionamento ou reciclagem dos
[...] produtos de sua atividade empresarial. § 1° Cada fa-
bricante ou importador sera responsavel pelo recolhimen-
to de [...] em peso correspondente ao colocado no mercado
com seus produtos” [B-06].

Dever

“Os fabricantes, importadores, distribuidores e comer-
ciantes dos produtos [...] deverdo estruturar e implemen-
tar sistemas de LR, mediante o retorno dos produtos e em-
balagens ap6s o uso pelo consumidor” [C-03].

Obrigacdo

“Os distribuidores ficam obrigados, as suas expensas, a
coletar os sacos, as caixas ou os recipientes [...] descartados
pelos consumidores e transferi-los do ponto de
armazenamento primdrio até o ponto de armazenamento
secundario” [C-06].

Escopo
estrito sobre

pagamento

“..aLR de[..] j&4 é uma atividade praticada pelo setor de
forma sustentavel. Assim sendo, 0s recursos necessarios
adicionais seriam aqueles necessérios para operacionali-
zar a Entidade Gestora” [D-06].

Compartilha-
mento de custo
entre gerado-
res

“A obrigacao financeira de cada fabricante e importador
serd calculada proporcionalmente & sua participacdo no
mercado de [...] objeto do Acordo Setorial [...]. O valor é
definido para cada unidade vendida, incluindo todos os
gastos de gerenciamento (coleta, reciclagem, despesas ge-
rais, custos de financiamento, etc.)” [D-02].

Difusao de
custos para

nao poluidores

“QO Sistema, a excecao do custeio das atividades da Entida-
de Gestora (...) sera financiado com recursos oriundos das
empresas e também das recicladoras” [D-06].

Nota: A frequéncia das categorias da primeira coluna nos contetidos
representados pelas citagdes representativas da Tabela 3 constam da
coluna “Total” da Tabela 4.

Fonte: os autores (2022).

Uma anaélise das sete categorias permitiu estabelecer
trés categorias de ordem mais elevada que evidencia uma
escalada diferente daquela emergente na Tabela 3, que ex-
plicitou um processo continuado de difusdo que variava de
acordo com a posi¢do da organizacao na cadeia produtiva. As
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categorias de ordem superior apresentadas na Tabela 4 suge-
rem uma variacdo para desconfigurar o proprio principio do
poluidor-pagador como base ideacional, institucionalizagao
legal, e instrumento de compliance. Em sintese, o principio
do poluidor-pagador surge com uma justificativa (A) de uma
proposicao de um texto legal (B) para corrigir uma injustica,
mas é transformado em legislagdo (C) com texto burocrati-
co-legal e, finalmente, ocorre a conversdo do principio em
simples definicdo de compliance nos instrumentos (D) para,
simultaneamente, elidir a responsabilidade empresarial e
oferecer uma resposta evasiva ou falaciosa frente a Politica
Nacional de Residuos Sélidos.

Tabela 4: Analise do contetdo associado ao principio do
poluidor-pagador

Configuracao do prin- Amostras .
Conversao

cipio poluidor-pagador | A B C D | Total

Base ideacio-

Justica 6 - - - 6
nal
Responsabilidade 5 5 5 5 20
Dever 4 3 7 | Institucionali-
o zagdo legal

Obrigacao 1 10 | 10 - 21
Escopo estrito sobre pa- 4 4
gamento
Compartilhamento de 6 6 Instrumento
custo entre geradores de compliance
Difusdo de custos para

- - - 4 4

nao poluidores

Nota: A (Justificativas). B (Textos legais), C (Legislagdo), D (Instrumentos)
Fonte: os autores (2022).
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A Amostra A: Justificativas retine todas as seis citacoes
que apresentam o principio do poluidor-pagador como uma
questdo de justica ndo apenas legal, mas também econémica
e social. As citagdes que apresentam o principio como uma
questdo de responsabilidade, dever ou obrigacdo aparecem
distribuidas nas amostras A:Justificativas, BTextos Legais,
C:Legislacdo e D:Instrumentos, mas apresentam forte con-
centracao (77%) nas bases B e C cujo contetido é extraido
da institucionalizagdo em processamento ou finalizada na
Céamara dos Deputados. No campo das atividades de mer-
cado, a Amostra D:Instrumentos, retine todas as citacdes
que associam o principio do poluidor-pagador a uma ideia
relativamente simples e instrumental de compliance.

Para identificar a capacidade de enforcement para im-
posicdo do principio do poluidor-pagador foi realizado um
novo ciclo de codificacdo nos 168 documentos reunidos nas
quatro amostras. Foram recolhidas 36 citagdes que foram or-
ganizadas em quatro categorias conforme mostra a Tabela 5.

Tabela 5: Estratégia de instituicao de penalidades

Estratégia de institucionalizacdo | Corpus de analise - Amos-
de penas tras
A* B C D Total

Estabelece penalidade - 1 5 - 6
Remissao para lei especifica 2 9 3 6 20
Remissdo para a legislacdo geral - - 7 8
Remissdo para penalidade a ser re- i ) ) 5
gulamentada

Total 2 12 | 15 7 36

Nota: A (Justificativas). B (Textos legais), C (Legislagdo), D (Instrumentos)

Fonte: os autores (2022).
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A Tabela 5 mostra que apenas seis documentos (17%)
definem penas especificas. O restante (83%) estabelece que as
penalidades serao aplicadas de acordo previsdes por outras
leis: em 20 casos (56%) ha remissao para leis especificas e em
8 (22%) simplesmente para a legislacdo aplicavel. Em dois dos
casos, as penalidades foram atribuidas para regulamentagao
futura. Neste ponto, a propria estrutura codificada do sistema
legal brasileiro acaba servido como base para indefinicdes de
penalidades no processo de institucionalizagdo dos Sistemas
de Logistica Reversa. No campo da aplicacdo, apenas 19%
dos acordos preveem algum tipo de penalidade e quando
isso ocorre a remissdo é para legislacao especifica ou legis-
lacdo geral. Ou seja, resta indefinida a operacionalizacao da
politica pablica, sem a definicao de critérios objetivos para
a aplicagdo certa e imediata da lei.

Outra forma de analisar esses resultados é organizan-
do as cita¢des de forma a indicar quantos documentos se
preocupam em estabelecer penalidades em cada amostra,
conforme aparece na Tabela 6 a seguir:

Tabela 6: Estratégia de instituicao de penalidades

Ha previ- Corpus de analise - Amostras

sdodepe-| -, B C D Total
ota

nalidade:

Sim 2 132% |12 | 19% | 14 |17,7% | 7 | 304% | 35 | 21%

Nao 611968% | 51 | 81,0% | 5 |263% | 16 | 69,6% | 133 | 79%

Total 63| 38% | 63 | 38% | 19 | 11% |23 | 14% | 168 | 100%

Nota: A* (Justificativas). B (Textos legais), C (Legislacao), D (Instrumentos)
Fonte: os autores (2022).

Os dados da Tabela 6 mostram que na fase B (Propo-
si¢es), quando os projetos de lei estdo em discussdao em 63
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dos casos 51(81%) nao apresentam qualquer previsdo de pe-
nalidade. Estes dados mostram que o processo de definicao
de penalidades ocorre ao longo do tramite legislativo e ndo
na proposicao da regulamentacao, com 26,3% da legislacao
sendo produzida sem previsao de penalidades e nesta mesma
condicdo sao firmados 69,6% dos acordos.

CONCLUSAO

Os resultados da investigacdo mostram que a teoria
da endogeneidade da lei pode ser uma ferramenta analitica
efetiva para se compreender os processos de institucionali-
zagao de politicas puablicas, especialmente naquelas que tem
por objetivo regulamentar a agdo das organizagdes privadas
e sistematizar as praticas sociais de produgao.

Apesar de a institucionalizagdo dos sistemas de LR
depender de um grande namero de componentes, a produ-
¢do normativa do sistema legal desempenha papel crucial
por resultar de um jogo de poder com direito para definir
responsabilidades nas cadeias produtivas e nos respectivos
sistemas de LR. Os resultados evidenciaram que o modelo
da endogeneidade legal permite explicitar a disputa entre a
legalizagio das organizagoes, como a forca que busca impor limi-
tes a poluicao causada pelas empresas comercialmente ativas
no pais, e a gerencializagio da lei, como a forga que, gerada por
tais empresas, busca influenciar na producao do texto da lei
e, de modo mais especifico, definir o que significa estar em
conformidade com a lei.

A teoria da endogeneidade legal permitiu explicitar que
a confrontac¢do dos processos de produgao da lei pelo Estado
e de contratualizacdo da execugdo da lei com o mercado gera
a elisdo do principio do poluidor-pagador em dois momentos
de um processo interligado e continuo. No primeiro, o préprio
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processo legislativo federal brasileiro atua de modo a permi-
tir a gerencializagdo das intencionalidades que recebe para
operacionalizar o principio do poluidor-pagador na medida
em que as propostas de regulagdo avancam internamente
até surtirem efeitos concretos sobre as responsabilidades
empresariais. Essa gerencializagdo do processo legal ocorre
por mecanismos de transferéncia da responsabilidade das
organizacdes geradoras dos residuos poluentes para aque-
las que atuam nas atividades mais préximas do consumo.
No segundo, a aplicagdo da lei por contratualizacao utiliza
um mecanismo de espalhamento de responsabilidades das
empresas geradoras para as respectivas organizacdes repre-
sentativas que, por sua vez, tentam dissipar tal responsabi-
lidade para organizagdes situadas até mesmo fora da cadeia
produtiva regulamentada.

Outra conclusao é que a Politica Nacional de Residuos
Solidos instrumentaliza a dilui¢do do principio do polui-
dor-pagador com responsabilidade compartilhada (Art.
30 da Lei 12.305) para “compatibilizar os interesses entre
[as cadeias produtivas] e os agentes sociais [poder publico
e sociedade civil]” e para compatibilizar os “processos de
gestdo empresarial e mercadolégica com os [processos] de
gestdo ambiental, desenvolvendo estratégias sustentaveis”.
Essa instrumentalizagdo permite sugerir a hipétese de que
o conceito de responsabilidade compartilhada pode ser um
indicio da aceitagdo tacita pela lei brasileira da pratica da
gerencializacdo a lei.

O reflexo pratico da gerencializagdo transparece na
evolucdo do principio do poluidor-pagador nos diferentes
momentos do processo de institucionalizagdo, que sempre
tendem a diluicdo dos seus efeitos na responsabilidade
imediata das empresas poluidoras. Embora esse principio
seja um dos norteadores para impulsionar a legalizagao das
organizagoes, 0 processo para a sua institucionalizacdo tem
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aberto espacos para a ampliacao da ambiguidade da lei. Essa
ambiguidade, conforme indica a andlise, vem sendo tratada
estrategicamente pelas organizacdes integrantes de cadeias
produtivas para diluir as intencdes originais de protecao
ambiental e satide publica pela via da ampliacdo das inter-
pretacdes para reduzir a capacidade de enforcement para a
aplicacao da lei. Desse modo, logram nao apenas reduzir a
internalizacao de custos, mas também uma fonte de autopro-
mocao por meio de estratégias de comunicagao de compliance.

A gerencializacdo da lei é uma das forcas atuantes no
processo de institucionaliza¢do das praticas da LR no Brasil.
Entretanto, é preciso ressaltar que ndo se trata de problema
que possa ser evitado de modo absoluto uma vez que o geren-
ciamento da lei se origina no conjunto praticamente infinito
dos processos de construgao social da realidade pela via da
institucionalizagdo. No caso brasileiro, o problema nao pare-
ce estar no processo de disputa natural e inevitavel entre os
interesses, mas no desequilibrio enfrentado pelo processo de
institucionalizacdo das praticas da LR, no préprio mecanismo
gerador de textos legais burocréticos e nos instrumentos de
contratualizagdo da sua execugao por atores de mercado. O
problema parece estar, também, no modo leniente com que
o Poder Legislativo vem atuando para gerar a legalizacao
das organizagdes ou das praticas organizacionais. Portanto,
parece existir um amplo campo para estudar os mecanismos
geradores dessa leniéncia e o processo de gerenciamento das
leis sobre LR no Brasil.
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