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A Atual Politica Tributaria de Incentivo ao Setor da Reciclagem aluz da Lei n°
12.305/2010: Em Busca da Cidade Socialmente Sustentavel

Marconi do O Catdo?

RESUMO:Este texto tem a meta de analisar a atual Politica Nacional de Gestéo Integrada
de Residuos Sdlidos, a partir dos aspectos relacionados com o federalismo previsto na
Constituicdo Federal de 1988. Assim, de inicio estudam-se os principais direitos sociais
previstos constitucionalmente, com énfase a reparticdo de competéncias legislativas e
materiais entre os entes federados, para o cumprimento das politicas publicas sociais.
Continuando, explanam-se, de forma circunstanciada, os principais dispositivos da Lei
Federal n® 12.305/2010, notadamente no que se refere aos principios norteadores das
politicas de gestédo integrada de residuos sélidos no ambito dos entes federados. Por fim,
enfoca-se a questdo do incentivo a reciclagem por meio da tributacdo incidente sobre o
consumo, onde serdo considerados os aspectos da seletividade e da nao-cumulatividade
tributaria, sempre buscando demonstrar a relevancia que tem a atual politica de
tributacdo sobre o setor de reciclagem. O método de procedimento utilizado foi o
descritivo-analitico, tendo sido realizadas consultas a textos juridicos, legislativos e a
bibliografias inerentes aos campos urbanistico e social. Outrossim, € relevante destacar a
tendéncia a concessdo de incentivos tributérios, financeiros e crediticios como
instrumento de politicas publicas em ambito federal, estadual, distrital e municipal; os
resultados indicam para a conveniéncia de uma evolugédo legislativa que assegure
tratamento diferenciado para o setor da reciclagem, tendo em vista 0s pressupostos
constitucionais da funcéo social da atividade econdémica.
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Today's Tax Policy Of Encouraging The Recycling Industry In The
Light Of Law No. 12.305/2010: In Search Of The Socially Sustainable
City

ABSTRACT: This paper has the goal of analyzing the current National Policy on
Integrated Solid Waste Management, from the aspects of federalism by the Federal
Constitution of 1988. Thus, initially we study the main social rights provided for
constitutionally, with emphasis on the division of legislative powers and materials between
the federal ones, for the fulfilment of public social policies. Continuing, explains itself, in
detail, the main provisions of Federal Law No. 12.305/2010, notably with regard to the
underlying principles of the policy of integrated solid waste management in the context of
federal entities. Finally, it focuses on the question of encouraging recycling through tax on
consumption, which aspects of selectivity and tax will be considered non-cumulative
taxation, always seeking to demonstrate the relevance that has the current policy of
taxation on the recycling sector. The method of procedure used was descriptive-analytical,
consultations were held with legal and legislative texts and bibliographies relating to urban
and social fields. Furthermore, it is worth noting the tendency to grant tax, financial and
credit incentives as an instrument of public policy at the federal, state, county and
municipal levels; the results indicate for the convenience of a legislative development to
ensure special treatment for the recycling sector, in view of the constitutional assumptions
of the social function of economic activity.

KEYWORDS: Urban Planning. Social Rights. Law N° 12.305/2010. Taxation.

INTRODUCAO

A evolucéo da legislacdo urbanistica no Brasil tem enfrentado inGmeros desafios
criados pelas novas situacdes sociais, politicas, econdmicas e ambientais decorrentes do
crescimento urbano intensivo. De modo que, ao longo deste processo, diversas
discussdes e propostas foram apresentadas para a devida compreensao a partir de um
enfoque interdisciplinar; mas, nesse contexto surgiu também o fendmeno da
industrializagdo, que juntamente com a urbanizacdo, vém provocando uma grande
concentracdo econdmica que, por sua vez, tem determinado um cenario de exclusao
social e segregacao espacial de grande parte da populacéo brasileira.

Realmente, nas principais cidades do Brasil, areas centrais modernas sao
praticamente cercadas por parcelamentos periféricos pobres, em geral irregulares, onde a

autoconstrucdo é quase que uma regra. Com efeito, nos setores mais privilegiados,
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edificios e construcfes luxuosas coexistem com inumeras favelas, que geralmente
resultam de invasdes de propriedades publicas e privadas. Por conseguinte, tanto a
prestacao socio-espacial de servicos publicos quanto a distribuicdo de equipamentos de
consumo coletivo sdo bastante desiguais, com 0s espacos urbanos mais pobres
apresentando preocupantes precariedades nos sistemas de drenagem e saneamento
basico, nos equipamentos de saude e educacéo, nos ambientes de lazer etc.; além disso,
registre-se também o fato de que o grande déficit habitacional, aliado ao padrdo do
processo de urbanizacdo adotado no decorrer do tempo, vém provocando impactos e
danos ambientais significativos.

Tradicionalmente, a doutrina tem citado trés paradigmas para a orientagcdo dos
estudos juridicos relacionados com o processo de urbanizacdo brasileira: nocdes
diferentes da cidade, do Estado e das relacdes entre ambos; tendo tais eixos
exteriorizado alguns enfoques conflitantes existentes no pais, ou seja, a questdo dos
direitos de propriedade, do direito administrativo e a perspectiva mais ampla dos estudos

sécio-juridicos. Nesse sentido, destacamos o posicionamento de Fernandes?.

[...] J& ha algum tempo tem havido uma necessidade urgente de se
estabelecer mais pontes entre a pesquisa urbana e os estudos juridicos, de
tal forma que a natureza e a dindmica do processo de urbaniza¢do sejam
melhores conhecidos. Na minha opinido, o enfoque da Sociologia do Direito
€ 0 mais apropriado para tanto.

Assim, em meados da ultima década do século passado, gradativamente foi sendo
estruturada uma legislacao urbanistica no Brasil, isso a partir de estudos, seminarios, lei
do parcelamento do solo urbano, entre outros fatos importantes, culminando com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a matéria da Politica Urbana,
estabelecendo nesta esfera um novo paradigma de orientacdo social para o Direito
Urbano Brasileiro. Ademais, a Carga Magna vigente se refere literalmente ao Direito
Urbanistico (art. 24,1), ao dispor que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar sobre ele, além de outras normas urbanisticas contidas no texto constitucional.
Nessa perspectiva, saliente-se o fato de que essa ordem constitucional passou a integrar
0 Municipio no &mbito da federagéo brasileira, ao lado dos Estados e Distrito Federal, em
uma inegavel inovacdo no modelo tradicional (arts. 24, paragrafos 1° e 2°; 30, I, Il e Vlll e
182 da CF/88).

2. FERNANDES, E. Direito do urbanismo: entre a “cidade legal”’ e a “cidade ilegal’. Belo Horizonte: Del
Rey, 1998. p. 6 e 10.
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Em sintese, visando o cumprimento do objetivo primordial do urbanismo - o
ordenamento das cidades para propiciar as pessoas suas funcdes sociais basicas, o
Municipio devera legislar sobre varios aspectos, especialmente quanto a estruturacao
ordenada do espaco urbano. Entdo, tendo como marco inicial a Constituicdo Federal de
1988, seguindo-se pelo Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10.06.2001), pelas
legislagcbes municipais (Lei Organica do Municipio e Plano Diretor) e demais leis
correlatas, o Municipio tem as respectivas funcdes de ordenacéo do espaco urbano, por
meio de zoneamento®, loteamento, controle de construcées, paisagismo, uso e ocupacao
do solo, cédigo de posturas etc. De forma que tais instrumentos devem conter diretrizes
das mais variadas, desde as relacionadas as condi¢des de acesso dos cidaddos aos seus
direitos sociais e fundamentais, como emprego, habitacdo, servicos de agua e
saneamento basico, entre outros; perpassando pela protecdo ao meio ambiente e
patrimdnio natural; para assim se chegar ao ambito daquelas que tratam da observancia
aos aspectos sociais, historicos, culturais, econdmicos e politicos.

De fato, as cidades® em muito tém favorecido ao progresso do conhecimento, da
cultura e dos costumes, pois € o0 espaco onde ocorrem as transformacdes econbmicas e
sociais da sociedade contemporanea. Mas, apesar de todos os avancos tecnolégicos e
cientificos que vém sendo verificados nas cidades, o inicio deste século vem revelando
uma certa continuidade de problemas urbanos diversos, tais como degradacdo do meio
ambiente; falta de oportunidades de emprego e obtencéo de renda; aumento da violéncia
urbana; crescimento da pobreza; inadequacgédo do suprimento da agua; e, em especial, a
teméatica do saneamento basico, objeto de estudo que iremos analisar no decorrer deste
texto.

Este artigo tem como justificativa central o fato de os lixdes a céu aberto ainda
serem o principal destino final dos residuos soélidos de mais de 50% das cidades
brasileiras, ou seja, em aproximadamente 2.800 municipios.®
3. Sobre esta perspectiva, encontramos um estudo, acompanhando as linhas arquitetbnicas de Le
Corbusier, desenvolvido por Dantas, onde discute o urbanismo moderno por meio do zoning, ou seja, a
separacado da cidade em zonas de usos distintos de habitacdo, comércio, lazer e circulacdo. Cf. DANTAS,
M. G. A. Planejamento Urbano & Zoning: flexibilidade do modelo de zoning para a competitividade das
cidades. Jodo Pessoa: UFPB, 2003; v.tb. GOUVEA, L.A. Biocidade: .... S&o Paulo: Nobel, 2002.

4. Com relagédo a dimensdo histérica da cidade, levando-se em consideracdo suas origens, culturas e
transformag@es, remetemos o leitor aos emblematicos trabalhos de Mumford. Cf. MUMFORD, L. A cidade

na histdria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Trad. Neil R. da Silva. 5 ed. Sado Paulo: Martins
Fontes, 2008.; . A cultura das cidades. Trad. Neil R. da Silva. Belo Horizonte: Itatiaia, 1961.
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Logo, sendo esses vazadouros de residuos solidos responsaveis pela
decomposicao de matéria organica, liberando gases na atmosfera e igualmente poluindo
0 solo e os lencgois freaticos; por conseguinte, provocam fortes impactos ambientais e
estdo diretamente associados ao surgimento de determinadas doencas, como também a
proliferacdo de vetores (moscas, baratas, ratos etc.). Indiscutivelmente, sdo graves os
problemas relacionados com o destino inadequado do lixo, destacando-se entre eles a
poluicdo dos mananciais pelo chorume (liquido altamente infectante que escorre do lixo) e
a contaminacao do ar pela queima do lixo, provocada ou natural®.

Desse modo, quando se fala na relagdo entre saude e meio ambiente, é rapida a
associacao que se faz entre a destinacao (ou nao) do lixo e a ocorréncia de doencas. Se
bem que a preocupacdo ndo é apenas quanto ao potencial toxico dos dejetos sobre as
pessoas e comunidades — 0 que ja sinaliza para uma obrigatodria e sistematica vigilancia
no que se refere aos procedimentos de coleta e destinacdo dos dejetos, bem como indica
a cobranca por necessarias e efetivas politicas de saneamento -, mas também com
medidas educativas que incentivem a coleta seletiva e reciclagem de materiais nos mais
diversos niveis. Em outros termos, quando se fala em lixo, a regra geral é proteger a
a populacéo dos riscos de adoecer e, mais que isto, conservar o planeta saudavel para as
presentes e futuras gerac¢des. Contudo, ha outro lado da discussédo sobre lixo e saude
que escapa a maioria das analises, estando praticamente ausente na abordagem dos
meios de comunica¢do social, que diz respeito a exclusdo social, ou seja, a producao
social de seres humanos em condicdes minimas e degradantes. Nesse contexto,
Zygmunt Bauman’ adverte que a producdo do “refugo humano” é consequéncia direta da

modernizacdo da sociedade e da globalizacdo da economia. De acordo com este autor,

5. IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico — 2008. Disponivel em:
<HTTP://www1.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia_1691&id_pagina_1>
. Acesso em: 2 abr. 2011. V.tb. 0 aspecto do destino final dos residuos sélidos no Brasil por unidade de
destino: 22,3% dos municipios destinam seus residuos solidos em aterros controlados — espacgos
remediados adjacentes aos lixdes, que recebem cobertura de argila e grama para proteger o lixo da agua
da chuva, sendo que podem captar chorume; enquanto que 27.7% das cidades possuem aterros sanitarios,
gue é a medida considerada mais adequada para o despejo do residuo sdlido — preparados previamente,
com nivelamento da area e selamento da base com mantas de PVC, impedindo que o lencol freatico se
contamine com o chorume; ja 50.8% das cidades destinam seu lixo aos vazadouros a céu aberto, sendo as
regibes Nordeste (89,3%) e Norte (85,5%) que mais depositam seus residuos nos lixdes, e as regides
Sudeste (18,7%) e Sul (15,8%) sdo as que apresentam menores percentuais. Cf. IBGE. Pesquisa
Nacional de Saneamento Basico - 2008. Disponivel em:
<HTTP://www1.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia_1691&id_pagina_1>
. Acesso em: 2 abr. 2011.

6. IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico - 2008. Disponivel em:
<HTTP://www1.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia_1691&id_pagina_1>
. Acesso em: 2 abr. 2011.
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imigrantes, pessoas em busca de asilo e refugiados sdo apenas a parcela mais visivel
deste grupo de seres humanos redundantes, dispensaveis, consumidores falhos, “sem-
teto sociais”, excluidos da cena publica, inaptos para participacdo na sociedade de
consumo e, por isso mesmo, irrelevantes no que se refere as tomadas de deciséo e
deliberacéo de politicas publicas; continuando, salienta Bauman que “[...] removemos 0s
dejetos de maneira mais radical e efetiva: tornando-os invisiveis, por ndo olha-los, e
inimagindveis, por ndo pensarmos neles”. Nessa mesma dimensao, o Mapa da Injustica
Ambiental e Satde no Brasil® contempla esse assunto, cuja ideia fundamental é apontar a
existéncia de grupos vulneraveis aos processos politicos, econémicos e culturais que
geram discriminacdes e desigualdades relacionadas a distribuicdo de 6nus e bonus da
modernidade.

Portanto, diante dessas constatacées, devemos pensar o lixo ndo apenas como
veiculo causador de doencas, poluicdo ambiental e proliferacdo de vetores, mas também
como metafora para grupos humanos nao incluidos nas func¢des sociais da cidade, que
correm 0 risco ndo somente de serem condenadas a invisibilidade e a exclusao, mas
igualmente de serem alijados de qualquer processo politico de acesso a cidadania. Com
efeito, os catadores de lixo, em grande parte, sdo pessoas desempregadas e sem
expectativas de melhorar de vida; entdo, desamparados, eles procuram se afastar da
grande massa que produz e consume, indo para areas afastadas do centro urbano e
ambientalmente degradadas, fixando-se, assim, nos lixdes, que surgem como Unico meio
de sobrevivéncia, onde separam materiais reciclaveis e vendem para os atravessadores;
sendo esses grupos formados por criangcas, adolescentes, adultos e idosos, estando
todos eles expostos a inUmeras situagdes de risco.

Logo, dar visibilidade a luta dessas pessoas nos planos juridico, social, econémico,
entre outros, se torna tarefa tao relevante e necesséria quanto garantir um mundo melhor
para as proximas geracdes. Sem duvida, se a opcdo € deixar de heranca um planeta
mais saudavel, ha igualmente de se assegurar que neste novo mundo ndo nascerao
individuos ja condenados a lata de lixo. De maneira que € a partir dessa realidade que
enfocamos o proposito da elaboracdo deste estudo, no a&mbito da atual Politica Nacional
de Gestédo Integrada de Residuos Sdlidos entre os varios entes federados, com énfase na
guestao do incentivo a reciclagem por meio da tributacéo incidente sobre o consumo.
mZigmund. Vidas desperdicadas. Rio de Janeiro: Zahar, 2004.

8. BRASIL. Mapa de Injustica Ambiental e Salde no Brasil. 2010. Disponivel em:
<HTTP:/lwww.conflitoambiental.icict.fiocruz.br>. Acesso em: 2 abr.2011.
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Entéo, foi com fundamento no cenério vivenciado na maioria dos vazadouros a céu
aberto das cidades brasileiras, que em 2010 surgiu a lei que disciplina a matéria dos
residuos solidos; por conseguinte, € com embasamento principalmente nessa legislacéo
gue desenvolveremos este estudo, objetivando vincular o tema do federalismo fiscal com
a devida aplicabilidade dos direitos sociais da cidade, nos planos econbmico, social,
sanitario e ambiental, garantindo assim cidades melhores para as presentes e futuras
geracdes. Assim sendo, este artigo tem como objetivo principal contextualizar a matéria
do federalismo fiscal na esfera do planejamento nacional de gestéo integrada de residuos
sélidos a luz da Lei N° 12.305, de 02 de Agosto de 2010, que instituiu a politica nacional
de residuos solidos; sendo que destacaremos especialmente a questdo dos municipios
brasileiros que estdo se adequando com a referida legislagéo, sempre buscando a devida
consolidacéo dos direitos de cidadania, politicos, socioecondmicos e ambiental no Brasil,
por intermédio de politica publicas adequadas. Além disso, este texto também tem como
escopo desenvolver uma abordagem sobre o percurso histérico do planejamento urbano
brasileiro, ressaltando as principais legisla¢ces relacionadas com o saneamento basico e,
consequentemente, com a discussao sobre a destinacédo final dos residuos sélidos que
vem ocorrendo no Brasil no decorrer do tempo; além do mais, igualmente estudaremos o
aspecto do incentivo a reciclagem por meio da tributacédo incidente sobre o consumo.

O método de procedimento utilizado foi o descritivo-analitico, tendo sido realizadas
consultas a textos juridicos, legislativos e a bibliografias inerentes aos campos urbanistico
e social. Saliente-se, ainda, quanto a metodologia, que foram usadas, para o
levantamento bibliografico, as técnicas de observacao textual sistemética e de analise de
conteudo teorico.

No primeiro tépico, iremos analisar os principais aspectos relacionados com o
desenvolvimento do planejamento urbano brasileiro, discutindo as legislagdes que versam
sobre a estruturacdo urbana das cidades; de forma que, apresentaremos 0s avanc¢os no
plano legislativo, tomando a Constituicdo Federal de 1988 como marco referencial, para
entdo chegar a atual legislacdo federal que disciplina a Politica Nacional de Gestédo
Integrada de Residuos Sdlidos. No segundo topico, sera desenvolvida uma abordagem,
com fulcro no texto constitucional vigente, no que diz respeito a reparticdo de
competéncias legislativas e materiais entre os entes federados, para o cumprimento das
politicas publicas sociais, com énfase para o problema habitacional; sendo que, para

tanto, partiremos de uma explanacéo sobre os direitos sociais a luz da atual Carta Magna.
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Por fim, no terceiro tépico, serdo discutidos os varios aspectos estabelecidos na Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, envolvendo a participagcdo da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios; de maneira que, faremos uma exposicdo sobre o0s eixos
principiologicos norteadores desta politica, enfocando especialmente a questdo do
incentivo a reciclagem por meio da tributacdo incidente sobre o consumo, onde seréo
considerados a tributacdo sobre o setor da reciclagem na atualidade e os aspectos da
seletividade e da ndo-cumulatividade tributéria.

1. O PLANEJAMENTO URBANO BRASILEIRO

No Brasil, o processo de producao da legislacdo urbana tem sido marcado a partir
de interesses compativeis com o fenbmeno de acumulacdo de capital sem controle nas
cidades, havendo plena consciéncia das consequéncias na vida cotidiana daquelas
pessoas que tém sido tradicionalmente excluidos de tal modelo capitalista. Realmente, o
urbanismo brasileiro ndo vem tendo um efetivo comprometimento com a realidade
concreta, mas sim com uma ordem que diz respeito apenas a uma parte da cidade.
Entdo, podemos dizer que se trata de ideias fora do lugar porque, pretensamente, a
ordem se refere a todos os individuos, em conformidade com os principios do
modernismo ou da racionalidade burguesa; mas, também, € possivel afirmar que as
ideias estdo no lugar por isto mesmo, pois elas se aplicam a uma parcela da sociedade,
reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Logo, para a cidade ilegal ndo ha
planos ou ordem, ndo sendo conhecida, muitas vezes, nem mesmo as suas dimensofes e
caracteristicas, tratando-se assim de um lugar fora das ideias®.

Indiscutivelmente, ndo € por falta de planos e nem de legislacdo urbanistica que as
cidades brasileiras crescem de modo predatorio, visto que um abundante aparato
regulatério normatiza a producdo do espago urbano no Brasil — rigorosas leis de
zoneamento, exigente legislagdo de parcelamento do solo, codigos de edificacbes sé@o
formulados por corporacfes profissionais que desconsideram a condicdo de ilegalidade
em que vive grande parte da populacdo urbana brasileira em relacdo a moradia e a

ocupacao da terra — enfim, tudo isso revela que a exclusédo social passa pela l6gica

9. MARICATO, E. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias: planejamento urbano no Brasil. In: ;
ARANTES, O; VAINER, C. A cidade do pensamento Unico: desmanchando consensos. 5. ed. Petrdpolis:
Vozes, 2009. p. 122
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da aplicacéo discriminatéria da lei. Portanto, a pouca eficacia dessa detalhada legislacdo
urbanistica é apenas aparente, pois constitui um instrumento fundamental para o
exercicio arbitrario do poder, além de favorecer pequenos interesses corporativos. Em
consequéncia disso, a ocupacao ilegal da terra urbana é implicitamente tolerada como
parte do modelo de desenvolvimento urbano no Brasil; até porque, a ilegalidade na
provisdo de grande parte das moradias urbanas é funcional para a manutengdo do baixo
custo de reproducdo da forca de trabalho, como também para um mercado imobiliario
especulativo, que se sustenta sobre a tradicional estrutura fundiaria arcaica.

Ademais, no Brasil, a leitura das justificativas de planos ou projetos de leis
urbanisticas, demonstra o cumprimento de um papel meramente no plano do discurso e
da retérica, destacando alguns aspectos para ocultar outros. Assim, ha “leis que pegam” e
“leis que nao pegam”, sendo mais frequente parte do plano ser cumprida ou entéo ele ser
aplicado apenas a parte da cidade, acompanhando a logica da cidadania restrita a
alguns.

Baldez'® alerta para a contradicdo representada pelo aparato regulatério que é
erigido apés o ano de 1850, com a finalidade de proteger a propriedade privada da terra
contra as ocupacoes, quando até esta data a posse era norma para consegui-la. Nesse
contexto, o projeto liderado por José Bonifacio, de implantar uma colonizacdo branca,
associada a pequena propriedade privada e financiado com a venda das terras devolutas,
foi derrotado pelos latifundiarios; consequentemente, a implementacao da lei confirmou e
formalizou o latifandio, ao invés do modelo de pequenas propriedades, sendo a definicdo
e demarcacdo das terras devolutas, apdés essa data, uma das maiores farsas que
marcaram a histéria do Brasil. Com efeito, o caso de tal demarcacgédo, prevista na lei de
1850, traduz uma histéria de leis e decretos ndo aplicados e que sdo continuamente
sucedidos por outras medidas igualmente inateis.

Registre-se, também, que os conflitos sociais que marcaram todo o século XIX
revelaram a forte relacdo existente entre o acesso a terra, a mao-de-obra e a colonizagéo,
haja vista que o latifandio resiste, mais de quatro séculos, a todos os debates e propostas
de mudancas. De forma que o processo de urbanizacdo brasileiro é caracterizado
fortemente por essa heranca; mas, muito embora a urbanizagcdo da nossa sociedade
tenha

10. BALDEZ, M. Solo urbano, reforma urbana, propostas para a Constituinte. Rio de Janeiro: Fase,
1986. p. 27
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ocorrido praticamente no século XX, sob o regime republicano, as raizes coloniais
calcadas no patrimonialimo e nas relacdes de favor (coronelismo) estdo bastantes
presentes nesse processo.

Em suma, a terra € um aspecto de alta complexidade na sociedade brasileira,
notadamente nas cidades, tendo em vista que a legislacdo mostra-se ineficaz quando
contraria interesses de proprietarios ou quando o assunto sdo os direitos sociais; como
exemplo, tomemos os corticos da cidade de Sao Paulo, forma principal de moradia dos
trabalhadores urbanos, no final do século XIX e comeco do século XX, que revela a
tentativa do poder publico de acabar com os focos de moradias pobres e insalubres,
apenas “legislando”. Com efeito, a insisténcia em buscar solu¢gées por meio de atos
legislativos persiste até praticamente o final do século XX; porém, em 1991, a chamada
Lei Moura admite a existéncia de corti¢os, definindo assim os padrées minimos aceitaveis
para sua regularizacdo — area minima por pessoa, numero de banheiros por usuarios,
aspectos relacionados com a ventilacdo, condi¢cdes de instalacdes elétrica e hidraulica
etc™.

Enfim, a tentativa de resolver determinados problemas com legislacdo nao surtiu
efeito nas oportunidades anteriores, sendo que ela é retomada continuamente; em outras
palavras, 0 processo ndo avanca nem mesmo com a evolucdo e aperfeicoamento das
acOes, mas parecendo estar sempre recomecando da estaca zero. Logo, essa breve
explanacdo confirma aquilo que diversos estudiosos da sociedade brasileira apontam
como sendo a tradicional distancia entre o arcabouco juridico e a realidade social.

Outrossim, a questéo da invasdo de terras urbanas no Brasil é parte intrinseca do
processo de urbanizacéo, haja vista que ela é estrutural e institucionalizada pelo mercado
imobiliario excludente, bem como pela auséncia de politicas sociais. De maneira que,

0 notavel crescimento de favelas'? nas ultimas décadas, desencadeia, além das

11. MARICATO, 2009, p. 150 — 151.

12. Quanto a esta tendéncia, a Prof2. Luciana Lago desenvolveu uma pesquisa sobre a dinamica
metropolitana do Rio de Janeiro, a partir da década de 70 do século passado até o inicio deste século,
onde analisa as desigualdades socioespaciais, a crise econdmica, a pobreza e o0s novos padrdes de
segregacao espacial. LAGO, L. C. Desigualdades e segregacdo na metrépole: O Rio de Janeiro em
tempo de crise. Rio de Janeiro: Revan, 2000.
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consequéncias socioambientais, a explosdo da violéncia urbana; sendo nesse sentido
gue surge o seguinte questionamento: por que fatos tdo evidentes séo ignorados pelo
urbanismo oficial e também pela sociedade; até porque, isso possibilita atribuir, a uma
parcela desta, a responsabilidade por aquilo que é resultado de um processo alimentador
da desigualdade social.

De fato, o que chamamos de favela é uma condicéo juridica totalmente ilegal de
propriedade do lote; sendo outras denominacdes igualmente utilizadas nas diversas
regides do Brasil: “area de posse”, em Goiania; “vilas”, em Porto Alegre etc. Ressalte-se,
gue os movimentos sociais que lutam pela moradia rejeitam o termo “invasao”, pois
consideram ofensivo e adotam a expressao “ocupagao”. Em sintese, a caracterizacdo
juridica de propriedade € que conta na definicdo, ja que somente ela assegura o direito de
permanéncia no local, pois trata-se da ocupacdo da terra, alheia publica ou de
propriedade confusa, por falta de alternativas, na maioria absoluta dos casos. Os dados
mostram que a invasdo de terras € quase mais regra do que exce¢do nas grandes
cidades, ndo havendo numeros gerais confidveis, sobre a ocorréncia de favelas ou de
loteamentos ilegais em todo o Brasil. Portanto, seja por falhas metodolégicas ou mesmo
por uma dificuldade ébvia de conhecer a titularidade da terra sobre a qual as favelas se
instalam, o IBGE apresenta informacgdes bastantes subdimensionados; registre-se, que a
busca por nimeros mais precisos nos conduz a alguns diagnésticos elaborados por
governos municipais ou organismos estaduais, que fornecem apenas dados localizados e
restritos.

Apbs essas consideracdes, compreendemos que toda essa situacdo ndo é fruto da
acao de liderancas subversivas que querem afrontar a lei, mas sim o resultado de um
processo de urbanizacdo que segrega e exclui. Como jA destacamos antes, este
fenbmeno ocorreu, praticamente, no século XX, sendo que ainda conserva muitas das
raizes das sociedades patrimonialistas e clientelista, proprias do periodo pré-republicano
brasileiro. Com efeito, nesse processo de urbanizacdo sdo evidenciadas importantes
caracteristicas, tais como: industrializacdo com baixos salarios e mercado residencial
restrito, ou seja, o valor de reproducdo da forca de trabalho né&o inclui o custo da
mercadoria habitacdo, fixado pelo mercado privado; em consequéncia disso, 0 operario
da induastria brasileira, e mesmo muitos daqueles regularmente empregados pela
moderna industria fordista (automobilistica), ndo ganha o suficiente para pagar o preco da

moradia estabelecido pelo chamado mercado formal. Logo, no Brasil, onde jamais o
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salario foi regulado pelo preco da moradia, a favela ou o lote ilegal, juntamente com a
autoconstrucdo, foram partes integrantes do crescimento urbano, sob a égide da
industrializagcdo. Assim, o consumo da mercadoria habitacdo se deu, em grande parte,
fora do mercado tipico das relacdes capitalistas de producéo™.

Um outra relevante caracteristica, igualmente advinda com o processo de
urbanizacao, é que as gestdes urbanas (Prefeituras e Governos Estaduais) possuem uma
cultura de investimento regressivo. Em outros termos, as obras de infraestrutura
alimentam a especulacdo fundiaria e ndo a democratizacdo do acesso a terra para
moradia; desse modo, proprietarios de terras e capitalistas das atividades de promocéao
imobiliaria e construcao civil constituem um grupo de poder, com grande influéncia na

definicdo das realizacBes orcamentarias municipais. Nessa 6tica, Silva'* assevera que:

[...] as diversas instancias de governo, em paises latino-americanos,
intencionalmente ou porque séo levadas a isso, acabam por beneficiar o
capital imobiliario ou os grandes grupos privados, quando da alocacéo dos
investimentos publicos. E importante notar, porem, que essa atuagao néo é
desprovida de uma justificativa, ao contrario, ela costuma apoiar-se na
proposicao, muito difundida (e cara aos neoclassicos), de que o critério
prioritario seria o da eficiéncia econdmica desse procedimento.

A argumentacao apresentada por Silva lembra a versédo urbanistica da “teoria do
bolo”, que, em conformidade com Smolka®: primeiro crescer para depois distribuir; de
fato, até mesmo governos municipais de esquerda se deixam levar por esse lema, que foi
bastante presente durante a época do regime militar brasileiro.

Realmente, ao invés de priorizar o carater publico e social dos investimentos que
sdo designados para 0s municipios, principalmente nas cidades com inimeras caréncias,
determinados governos municipais atuam de acordo com interesses privados, em

especial de empreiteiras de construcédo pesada e agentes do mercado imobiliario™®.

13. MARICATO, 2009, p. 155 — 156.

14. SILVA, F. Recuperacdo de mais-valias fundiarias urbanas na América Latina: debilidade na
implementacdo, ambiguidades na interpretacdo. (Tese de Doutorado) Sao Paulo: FAUUSP, 1999. p. 47.

15. SMOLKA, M. Velhas novidades na agenda do Banco mundial para a politica urbana nos anos 1990. In:
GONCALVES, M. F. (Org). O novo Brasil urbano. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1995; v. th: SMOLKA,
M.; FURTADO, F. Argumentos para a reabilitacdo do IPTU e do ITBI como instrumento de intervencdo
urbana (progressista), Revista Espaco e Debates, ano XVI, n.39, 1996.

16. Nesse sentido, cumpre destacar o importante trabalho, no plano da arquitetura, da Prof2. Bogéa, onde
sdo discutidos os aspectos arquitetbnicos com as tendéncias modernas da época atual. BOGEA, M.
Cidade errante: arquitetura em movimento. Sao Paulo: SENAC, 2009.
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Assim, o0 espaco privilegiado deste mercado, para as proximas décadas, na cidade
de Séo Paulo, por exemplo, € o entorno do Rio Pinheiros, onde se concentram pesados
investimentos puablicos e privados, bem como se encontram as sedes das grandes
multinacionais ou empresas nacionais, como € o caso da mega-sede da Rede Globo de
Comunicacao. Nesse prisma, varios urbanistas justificam esses investimentos por meio
da chamada “teoria do bolo”, ou seja, essas localiza¢des teriam maior potencial de atrair,
por efeito sinérgico, outros investimentos e novos empregos do que se esses
investimentos fossem feitos na periferia, onde ndo teriam a mesma consequéncia
reprodutora.

J& quanto ao aspecto da legislacdo ambigua ou aplicacdo arbitraria da lei, que é
também uma importante caracteristica relacionada com o processo de urbanizacao, de
inicio, é pertinente salientar que a notavel desigualdade urbanistica brasileira é uma
construcdo que tem na aplicacdo arbitraria da lei seu substrato fundamental. Nesse
sentido, a ocupacgao de terras urbanas tem sido recorrentemente tolerada, como se fosse
parte das regras do jogo; sendo que, o Estado ndo tem exercido, como preconiza a lei, 0
poder de policia. Sem duvida, a realidade urbana € prova disso, pois se essa intensa
ocupacao de terras nao fosse “permitida” e a populacédo pobre ficasse sem alternativa
nenhuma, teriamos, provavelmente, uma situacdo de guerra civil, considerando os
nameros envolvidos. Para dar uma ideia da dimensao, apenas no municipio de S&o
Paulo, a aproximadamente dois milhes de pessoas que moram em favelas. Mas,
registre-se, também, que ndo € em qualquer localizacdo que a invasao de terras urbanas
é tolerada, tendo em vista que nas areas valorizadas pelo mercado a lei se aplica.

Diversamente da opinido corrente, a Zona Sul carioca e Sudoeste paulistano,
concentracdes de moradias de alta renda'’, apresentam menor ocorréncia de nucleos de
favelas, como mostram os levantamentos cartogréaficos, da prefeitura do Rio de Janeiro, e
do LABHAB, para a cidade de Sao Paulo. Todavia, isso ndo € devido a aplicacdo da
norma juridica, mas em virtude da lei de mercado, que se impde, demonstrando que nas

areas desvalorizadas ou inviaveis para a especulacéo imobiliaria (beira de cérregos,

17. Encontramos, no trabalho de Moreira, uma exposi¢ao circunstanciada de motivos justificadores para as
concentracdes de moradia de alta renda, envolvendo determinantes econdmicos, culturais, sociais e
politicos. Cf. MOREIRA, C. C. A cidade contemporanea: entre a tabula rasa e a preservacao — cenarios
para o Porto do Rio de Janeiro. Sdo Paulo: UNESP, 2004.
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areas de protecdo ambiental, por exemplo) a lei pode ser transgredida. Logo, de certo
modo, o direito a invasdo é até admitido, mas ndo o direito & cidade, sendo o critério
definidor o aspecto mercadoldgico ou espacial.

Uma das situacdes mais frequentes da aplicacdo arbitraria da lei, ou mesmo da
ignorancia sobre esta, encontra-se na gestdo dos impostos e taxas, que poderiam
contribuir para reduzir o preco da terra, a partir da captacdo pelo poder publico da
valorizagdo imobiliaria de corrente de investimentos publicos ou privados; de maneira
que, dificilmente esses impostos e taxas, previstos em numerosas leis urbanisticas, séo
aplicados. Tomemos como exemplo, o IPTU progressivo, previsto no art. 182 da
Constituicdo Federal de 1988, que € um instrumento adequado a realizacdo da justica
urbana; porém, ele tem sido alvo de derrotas juridicas devido a sua falta de
regulamentacdo. De modo igual, a funcdo social da propriedade, que permanece sem
regulamentacdo, mesmo apoOs sua aprovacao; se bem que, tradicionalmente, no Brasil,
imposto sobre a propriedade dificilmente € aplicado.

De forma que, a exclusao territorial tem como consequéncias diretas a predacao
ambiental, que é inicialmente promovida por essa dindmica de exclusdo habitacional e
assentamentos espontaneos; e o aumento da criminalidade e violéncia urbana. Nessa
conjuntura, ha também uma certa correspondéncia entre a rede hidrica e a localizacao
das favelas no ambiente urbano®® ou seja, o confinamento dos cérregos, devido &
ocupacdo de suas margens, que, por sua vez, ocasiona uma sequéncia de graves
problemas, como sdo 0s casos de: entupimentos constantes do cérregos com lixo;
dificuldade de acesso de maquinas e caminhdes para a necessaria limpeza; enchentes,
decorrentes das obstrucdes; e, finalmente, a disseminacao de doencas, devido as aguas,
gue transportam para o interior das favelas material contaminado. Entdo, as areas
ambientalmente frageis — beira de coérregos, rios e reservatdrios; encostas ingremes;
mangues; areas alagaveis; fundos de vale etc — que, devido a tais fatores, merecem de
legislagcéo especifica e ndo interessarem ao mercado legal, sdo as que “sobram” para a

moradia de grande parte da populagéo.

18. Observamos uma importante abordagem, sobre a questéo das favelas no ambiente urbano, no trabalho
do Silva, onde este autor discute os conceitos de favelas pelo IBGE, levando em consideracdo a pobreza a
degradacdo ambiental, presentes nas ideias de cidade formal e cidade informal. Cf. SILVA, J. C. A. Favelas
e meio ambiente urbano. In: DALLARI. A. A.; DI SARNO, D. C. L. (coords). Direito urbanistico e
ambiental. 2. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2011.
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Diante da dimensao que esta assumindo a “nado cidade”, ou a cidade dos excluidos
ou favelados, questionamos como algo tdo visivel permanece quase invisivel? Como é
que as propor¢des desses fatos podem ser formalmente ignoradas pelo Judiciario, pelo
Legislativo, pelo Executivo, pelos Técnicos e até mesmo por grande parte da Academia,
gue insistem em uma representacdo, discursiva e retorica, que nao corresponde a cidade
real?

Em resumo, a tensdo existente entre as cidades, formal e ilegal, € dissimulada,
visto que, além da aplicacdo dos recursos publicos no sistema viario, a legislacdo
urbanistica se aplica praticamente a cidade “oficial”’, onde os servigcos de manutencéo das
areas publicas, da pavimentacado, da iluminacao e do paisagismo séo eficazes. Ressalte-
se que, muito embora 0s equipamentos sociais se concentrem nos bairros de baixa
renda, sua manutencéo € sofrivel.; de maneira que,a gestdo urbana e os investimentos
publicos aprofundam a concentracdo de renda e a consequente desigualdade social.
Mas, a representacao da “cidade” € uma construgao ideoldgica que torna a condi¢ao de
cidadania um privilégio e ndo um direito universal, ou seja, parte da cidade toma o lugar
do todo,* em outras palavras, a cidade da elite representa e encobre a cidade real, sendo
que tal representacdo ndo tem a funcdo apenas de encobrir privilégios, possuindo
também um papel econémico ligado a geracao e captacdo da renda imobiliaria.

No Brasil, a gradativa construcdo da legislacdo urbana tem sido caracterizada a
partir de interesses compativeis com o fenbmeno de acumulacdo de capital sem controle
nas cidades, como ja salientado anteriormente. Entdo, ao invés de ser uma questéo
técnica, com uma resposta adequada encontrada dentro dos limites do ordenamento
juridico, a elaboracéo da legislacao urbana constitui um processo politico, cuja dimensao
também se encontra na producdo da cidade-cidadania®®. Mas, até que essa situacao
fosse efetivamente equalizada, por meio da institucionalizacdo de instrumentos juridicos
adequados para contornar essa lacuna, pessoas viviam ou ainda vivem, em uma ordem
juridico-urbana excludente e segregadora.

19. MARICATO, 2009, p. 165.

20. FERNANDES, 1998, p. 222 e 228.

21. No que se refere a esta linha de pensamento, Lefebvre apresenta uma pesquisa sobre a utilizacdo de
uma estratégia propria no admbito do fendbmeno urbano, onde ele denomina “da cidade a sociedade
urbana”. Cf. LEFEBVRE, H. A revoluc¢éo urbana. Trad. Sergio Martins. Belo Horizonte: UFMG, 2008; v. tb.
BLAY, E. A. Planejar para quem? (ou a reproducédo de favelas nas cidades paulistas. In:

1978. p. 169. Ainda, quanto ao aspecto da “qualidade de vida”, ver: SANT'ANNA, M.S. PIanejamento

Urbano e Qualidade de Vida: da Constituicdo Federal ao Plano D|retor In: DALLARI, A.A.; DI SARNO,
D.C.L., 2011, p.117-136.
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Com a Constituicdo Federal de 1988, o processo de tomada de decisdes sobre
questdes urbanas foi reconhecido como politico, devendo haver toda uma definicdo sobre
0s padrdes e limites de exploracdo econdmica da propriedade, sendo a populagéo
reconhecida como agente politico; enfim, foi criado um novo direito social — o direito
ao planejamento urbano®:. De um modo geral, a legislacdo urbanista deve propor
instrumentos eficazes para que as autoridades publicas controlem adequadamente o
processo de uso e desenvolvimento do solo, criando direitos, obrigacbes e
responsabilidades tanto para os agentes privados quanto para os publicos; além do mais,
esse planejamento urbano devera ter, necessariamente, uma perspectiva sociopolitica, na
qual participem diferentes interesses e grupos sociais. Mas, sobretudo, a meta final sera
sempre a busca por uma melhor qualidade de vida; sendo que, reiteramos, isso s sera
possivel com uma ampla participacdo popular na tomada de decisdes, pois € uma forte
maneira de enfrentar os graves problemas urbanos verificados no Brasil, no sentido de
possibilitar a promo¢do de mudancas necessarias na atual situacao de injustica social
que vivem milhdes de inquilinos, favelados, moradores de lixbes e periferias etc. Em
suma, ndo se pode mais aceitar que esses grupos continuem a ser excluidos da
participacdo direta dos processos politicos e juridicos que constituem a administracao da
ordem urbana das cidades.

Sem duavida, nas décadas de triunfo do neoliberalismo, o mecanismo para
sustentar solucdes imediatas, independentemente de sua adequacéo as realidades, foi a
receptividade de um discurso unico. Ademais, esse modelo de primazia do capital vem
recebendo apoio da midia para validar tautologicamente as solu¢fes, ou seja, por meio
da reafirmacdo delas mesmas como forma de sua comprovacdo. Entdo, ndo importa o
problema, pois a melhor solucdo serd a que interessar ao modelo capitalista
predominante. Porém, saliente-se que a perspectiva da dialética progressista propde
outra trajetéria: partir do diagnostico da realidade para depois chegar as solucdes,
avaliando cada alternativa de acordo com a situagdo concreta; de forma que é por
intermédio do conhecimento dos problemas e suas implicacbes que torna-se possivel
encontrar alternativas para um mundo sustentavel e pessoas saudaveis. Desse modo, é
nessa conjuntura que apresentamos neste texto o grave problema dos lixdes, resultante
dos modelos de desenvolvimento ainda adotados em grande parte dos municipios
brasileiros, cuja falta de solucdo afeta diretamente a salude das pessoas e ao meio

ambiente, que é exteriorizado, mais especificamente, por meio da situacdo do destino
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final dos residuos solidos em vazadouros a céu aberto, tendo em vista que a falta de uma
adequada gestdo de residuos solidos concorre para a crise ambiental e compromete os
sistemas naturais, sociais, econdmicos e sanitarios, como ja enfatizado antes.

Nos ultimos 20 anos, o cenario do destino dado ao lixo vem mudando para
melhor®?, tendo essa trajetéria ascendente culminado com a recente Politica Nacional de
Residuos Sdélidos, criada pela Lei 12.305, de 2 de Agosto de 2010. Este texto legal, que
tramitou por duas décadas no Congresso Nacional, é considerado um marco, pois propde
melhorar a gestédo do lixo a partir da divisdo de responsabilidade entre a sociedade, poder
publico e iniciativa privada, com os respectivos compartiihamentos de tarefas; entre
outras determinacgdes, essa lei obriga a substituicdo de lixdes por aterros, devendo isto
ser realizado até 2014. Além disso, essa politica também representa uma alteracao de
postura nos padrdes de producdo e consumo, utilizando o principio dos 3 “Rs” (reducéo,
reutilizacdo e reaproveitamento dos residuos), bem como estabelece incentivos fiscais,
financeiros e a incluséo das organizacdes formais de catadores de lixo. Assim, sdo essas
e outras inovacdes que essa legislacdo apresenta, objetivando amenizar o atual
panorama de degradacdo ambiental e exclusao social.

Uma alternativa que ja vem sendo adotada no ambito da Gestdo dos Residuos
Sdlidos séo as Coletas Seletivas, tendo estes programas aumentado de 58 para 994, isso
em um periodo de 20 anos®. Uma outra relevante iniciativa que tem sido verificada nas
cidades brasileiras é a formacdo de Associacdes e Cooperativas®®, objetivando uma
melhor organizacdo dos catadores de materiais reciclaveis, como também adequadas

condi¢cbes de negociacao destes, diretamente na fonte compradora.

22. IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico — 2008. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/pesquisa/noticias/noticia-visualiza.php?id_noticia=1691&id-pagina=1>.
Acesso em: 8 abr.2011.

23. IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Bé&sico — 2008. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/pesquisa/naticias/naoticia-visualiza.php?id _noticia=1691&id-pagina=1>.Acesso
em: 8 abr.2011.

24. IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico - 2008. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/pesquisa/noticias/noticia-visualiza.php?id_noticia=1691&id-pagina=1>.
Acesso em: 8 abr.2011. Tomemos como exemplo o Programa Coleta Seletiva Sélidos, que € uma
realizagdo da Secretaria de Estado do Ambiente e do INEA — Instituto Estadual do Ambiente, cujos
objetivos, além da coleta seletiva, € a melhoria da gestdo dos residuos urbanos nos Municipios do Estado
do Rio de Janeiro, o fortalecimento da cadeia produtiva da reciclagem e a valorizacao e inclusdo social dos
Catadores de Materiais Reciclaveis. Ressalte-se, que esse programa é desenvolvido em parceria com a
Universidade Estadual do Rio de Janeiro, envolvendo a participacdo de alunos e professores. PROJETO
COLETA SOLIDARIA. Rio de Janeiro — 2011. Disponivel em: <http://coletaseletiva.inea@gmail.com>.
Acesso em: 8 abr. 2011.
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Em nosso pais, temos como exemplo de mudancas no cenario representado pelas
consequéncias do acumulo desordenado de lixo, a historia do Aterro Metropolitano do
Jardim Gramacho — em Duque de Caxias, na Baixada Fluminense (RJ) —, situacdo essa
que revela, em parte, a lentiddo na evolucdo das politicas publicas brasileiras voltadas
para a destinacéo do lixo. Este aterro, que era considerado o maior da América Latina,
pois atualmente encontra-se desativado, comecou a funcionar a céu aberto em 1978,
sendo que em 2005 esse vazadouro atingiu sua capacidade maxima; porém, continuou
funcionando até 2008, quando a Fundacdo Estadual de Engenharia e Meio Ambiente
encontrou rachaduras que indicavam a possibilidade de vazamento de chorume para a
Baia de Guanabara ou na Foz do Rio Sarapui. Ainda assim, em 2009 foi inaugurada a
Usina de Biogas do Jardim Gramacho, considerado o maior projeto de reducdo de
emissdes de gases de efeito estufa do pais.

Registre-se, que o Aterro Sanitério de Jardim Gramacho apresentou ao Brasil e ao
mundo, historias de vida de grande repercussao social, politica, econémica e ambiental,
como é o caso do documentario “Estamira”, filme do Marcos Prado que retrata a histéria
de uma mulher de 63 anos, que sofre de distarbios mentais e que durante 20 anos
trabalhou e viveu nesse aterro. Mais recentemente, temos a historia do catador de lixo
Sebastido Carlos dos Santos, “Tido”, que foi o criador de uma Cooperativa no Aterro
Jardim Gramacho, mas que o artista plastico Vik Muniz o projetou para o0 mundo das

~

artes, por meio da criacdo da sua obra, tendo o “Ti&do” como a pessoa fotografada, sendo
isso apresentado no documentario “Lixo Extraordinario”, filme de Vik Muniz, Jodo Jardim
e Lucy Halker.

De igual modo, cumpre destaca o exemplo do antigo Lixdo da Marambaia,no bairro
de Adrianépolis, em Nova Iguacu (RJ), que trouxe degradacdes ao meio ambiente e a
populacdo circunvizinha, bem como a aproximadamente 100 trabalhadores que viviam
daqueles residuos, mas que foi transformado, dando lugar a uma area de reflorestamento
da Mata Atlantica. Tal mudancga teve inicio em 2003, por intermédio de Concesséo da
Prefeitura de Nova Iguagcu, que, em contrapartida, tornou-se responsavel pela
revitalizacdo da é&rea do antigo lixdo, como também pela criagdo da Central de
Tratamento de Residuos, que é composta de aterros, sanitario e industrial; unidade de
tratamento do chorume e aproveitamento energético do biogas; unidade de britagem do

entulho; e unidade de gerenciamento de residuos industriais.
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Outra iniciativa bem sucedida é o Programa Recicla Tibagi, no Parand, onde a
Gestdo dos Residuos Sdlidos se traduz por meio da reciclagem em 55% dos residuos
organicos, sendo aproveitados em 30% para compostagem (adubo) e 15% resultam no
rejeito (destino final no aterro sanitario).

De maneira que, 0s aspectos, principalmente os sociais e econémicos, inerentes
aos Lixdes a céu aberto, sdo, indiscutivelmente, abordagens imprescindiveis, pois o Brasil
gera, diariamente, 183,5 mil toneladas de lixo; e mais, em conformidade com o
Movimento Nacional de Catadores de Reciclaveis (MNCR, entidade esta que possuli
aproximadamente um milhdo de catadores, entre independentes e cooperados), apenas
em torno de 12% desse material é reciclado®. Mas, essa situacédo devera mudar com a
Lei que disciplina o assunto dos residuos solidos, por meio da Instituicdo da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, como ja lembramos anteriormente; sendo que, enquanto
isso, a situacao atual ainda € revelada pela presencga dos “Lixdes” em grande parte das
cidades brasileiras, exteriorizando um quadro de degrada¢cdo ambiental e social, por meio
de uma ldgica preocupante, haja vista que a imensa quantidade de residuos é produzida
pela parcela da sociedade que integra a concepcéo de consumo sem pensar nos efeitos
gue podem advir, levando a crescente existéncia dos lixdes. Estes, por sua vez, atraem
as pessoas que estdao totalmente desprovidas de fontes de sobrevivéncia e,
evidentemente, de consumo, se transformando naturalmente em catadores.

Nesse contexto, ressalte-se que, como consequéncia da condicdo de catador de
lixo, advém os baixos indices de rendimento econémico, que, por conseguinte,
desencadeia o recrutamento de criangcas e adolescentes para a composi¢cdo da renda
familiar, apesar da legislacéo brasileira (Estatuto da Crianca e do Adolescente) proibir o
trabalho para menores de 18 anos. De fato, os catadores de lixo reciclaveis constituem
um segmento social que tem crescido bastante nas ultimas décadas, cuja maioria possui
um histérico de grave de exclusdo socioecondmica®®, encontrando, na atividade de coleta
25. Em Campina Grande, existe apenas a Cooperativa Catamais que a principio reunia 23 familias de
catadores de lixo cadastradas, advindas do Lixdo do Multirdo; porém, atualmente somente 12 familias de
catadores estdo envolvidas com a atividade de reciclagem na Cooperativa. Registre-se, que a Universidade
Estadual da Paraiba esta envolvida diretamente nesta Cooperativa; ademais, o Curso de Engenharia de
Materiais, da Universidade Federal de Campina Grande, tem a participacdo de 11 catadores de lixo, na
Unidade de Beneficiamento de Materiais Vitreo. V.tb. MENEZES, R. R. et al. Reciclagem de residuos: uma
alternativo para o desenvolvimento sustentavel. In: LIRA, W.C. et al. (Orgs.). Sustentabilidade: um enfoque
sistémico. Campina Grande: EDUEPB, 2007. p.183-225.

26. DUPAS, Gilberto. Economia Global e exclusdo social: pobreza, empregado, estado e o futuro do
capitalismo. 3.ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2001. p. 153 et seq.

27. BAUMAN, Zigmund. Vidas desperdicadas. Rio de Janeiro: Zahar, 2004.p. 38.
28. BAUMAN, 2004, p. 107
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de materiais, a Unica alternativa para sua sobrevivéncia e, se for o caso, de sua familia.

Com efeito, Bauman?’, ao observar os impactos decorrentes da modernizacdo da
sociedade, faz uma importante analise sobre o lugar do lixo na sociedade
contemporanea, enfatizando como a sociedade consumista®® produz lixo pelo imperativo
o descartavel, que € o motor basico do principio do consumo. Continuando, esse autor
destaca que essa mesma sociedade vai produzir um outro tipo de refugo, isto é, aqueles
que estao fora do mercado e do consumo, pois sao, eles mesmos, lixo, podendo serem
chamados de “sujeitos-lixo”. Nessa perspectiva, € possivel observar, em plena
Modernidade Contemporanea, o paradoxo do “sujeito-desejo” — “sujeito-dejeto”, onde a
manutencao da desigualdade social e da hierarquizacao sera levada a efeito por meio de
“politicas segregacionistas mais estritas e medidas de seguranca extraordinarias, para
que a ‘saude da sociedade’ e o ‘funcionamento normal’ do sistema social ndo sejam
abalados.

Em suma, essa construcdo teorica de Bauman faz lembrar o relato de Michel
Foucault®® sobre o controle da Hanseniase (lepra) na Idade Média, onde havia uma
exclusdo permanente do leproso do convivio social; sendo que, hoje em dia, € o catador
de lixo quem vem sendo excluido. Mas, entre o leproso e o coletor, ha uma diferenca
fundamental: o primeiro era simplesmente excluido; ja o segundo, além disto, ainda é
usado pelo poder, pois ele também serve para limpar aquilo que o poder produz.

Como vemos, na concepc¢ao de Foucault, certamente, a discussdo sobre a
producao de lixo e o0 modo de vida em gue vivem os catadores seria uma exemplificacao
do que esse pensador chamou de “biopoder’. Logo, € igualmente pertinente
contextualizar este estudo com a construcdo do saber e do poder nas sociedades
modernas, tomando como exemplo os saberes juridicos e das ciéncias humanas, que
sdo abordados nos escritos arque-genealogicos de Foucault, que nos faz compreender
como foi possivel a emergéncia dos conhecimentos cientificos e instituicdes modernas.
Portanto, a arqueologia foucaultiana faz perceber que todo mecanismo de saber esta
aliado ao poder, sendo por isso que 0 entrecruzamento entre estes dois elementos
fundam verdades, naturalizando-as.*®° Entdo, por analogia, os vazadouros de residuos
sélidos a céu aberto sédo resultado de um saber e poder modernos, pois estes sao,
igualmente, coordenados pela disciplina, organiza, espalha, movimenta e controla os

corpos dos individuos.
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Gilles Deleuze®, ao analisar a obra de Foucault que trata do “nascimento” das

prisdes nas sociedades modernas, afirma:

[..] a priséo [...] diz respeito ao visivel [...] ela propria constitui uma
visibilidade, € um regime de luz antes de ser uma figura de pedra, define-se
pelo “panoptismo”, isto €, por um agenciamento visual e um meio luminoso
do qual o vigia pode ver tudo sem ser visto, no qual os detidos podem ser
vistos e cada instante sem verem a si proprios [...].

Assim, considerando analogicamente a situagao de privacdo em que a grande
maioria dos catadores de lixo se encontram, devido as contradicbes de desigualdades
socioeconémicas, com baixos ou nenhum padréo de vida, vivendo em condi¢cdes de vida
sub-humana, tudo isso como resultado das consequéncias dos impactos da
Modernizacdo da Sociedade Contemporanea. Em outros termos, é uma realidade a
producdo do “refugo humano”, a partir da exclusdo social e da invisibilidade daquelas
pessoas consideradas “dispensaveis” nesse modelo de desenvolvimento; sendo que,
tudo isso leva a um processo de segregacdo>’ seletiva, onde pessoas vdo construindo
suas vidas, histérias, subjetividades, memdrias etc., e tudo isso acontece em um espaco
fisico delimitado pelo o universo dos lix6es a céu aberto, Unico local e opg¢ao possivel de
sobrevivéncia. Mas, esses locais (lixdes) ndo sdo dotados do “panoptismo de Benthan” da
vigilancia, pois essas pessoas ja estdo, naturalmente, doceis, adaptadas, acomodadas,
controladas e adestradas dentro dessa realidade, de total invisibilidade, visto que a
propria sociedade de consumo, bem como os agentes publicos, contribuiram para que
essas pessoas se tornassem invisiveis.

Finalizamos este topico lembrando também a questdo do “reconhecimento”, que sé
€ suscitada quando determinada categoria de pessoas se considera relativamente
prejudicada e ndo reconhece o fundamento para essa privacdo. Nessa linha de
pensamento, convém destacar o classico estudo sobre a injustica de Moore Jr.33, quando

este autor relata que, no passado, as queixas de privacao raramente

29. FOUCAULT, M. O nascimento da medicina social. In: . Microfisica do poder. Trad.
Roberto Machado. 4.ed. Rio de Janeiro: Graal, 1984. p. 79 — 98; v.th. . Vigiar e punir: o
nascimento da prisdo. 17. ed. Trad. Raquel Ramalhete. Petrépolis: Vozes, 1987.

30. FOUCAULT, M. Arqueologia do saber. Trad. Luiz Felipe Baeta Neves. 7.ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria , 2004. passim.

31. DELEUZE, G. Um Nono Cartégrafo. In: Foucault. Trad. Claudine San’t Anna Martins. Sdo Paulo:
Brasiliense, 2005.

32. Sobre a concepcdo de segregacdo espacial, vide o trabalho da Mayer. Cf. MAYER, R. M. P.
Segregacgdo espacial. In: BLAY, E. A. (org.) A luta pelo espacgo: textos de sociologia urbana. Petrépolis:
Vozes, 1978, p. 149.

33. MOORE, J. B. Injustica. Brasilia: Brasiliense, 1987.
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eram manifestadas simplesmente porque grupos de pessoas sSe encontravam em
condi¢cdes de desigualdade; realmente, em épocas anteriores, baixos padrdes de vida,
por mais miseraveis e repulsivos que fossem, em geral foram suportados com humildade
e sem resisténcia, sendo entendidos pelas categorias desprovidas como uma situacéo
natural. Mas, com o advento da Modernidade, essa regra comecou a mudar, pois a vida
moderna trouxe as promessas de prazer e felicidade como propésito supremo da vida,
devendo a sociedade

e seus poderes garantir condicbes que permitissem um crescimento continuo e
permanente destas promessas, incluindo entdo a perspectiva da “redistribuicao”.

Portanto, séo a partir dessas discussdes, entre outras que irdo surgir no decorrer
deste estudo, onde iremos nos aprofundar sobre a temética da Politica Nacional de
Gestdo Integrada de Residuos Sdélidos e sua vinculagdo com os instrumentos de
tributacdo. Mas, antecipadamente, no proximo topico, desenvolveremos uma abordagem
sobre as politicas publicas no sentido de alcancar os direitos sociais com fundamento no
federalismo fiscal positivado na Constituicdo Federal de 1988.

2. O CONTEXTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO A PARTIR DAS POLITICAS
PUBLICAS AOS DIREITOS SOCIAIS

No territério brasileiro, o Federalismo Fiscal surge como um dos temas de maior
complexidade, possibilitando véarias op¢des para o desenvolvimento de estudos
cientificos. Entre os assuntos que sdo basilares para a discussao do Federalismo,
destaca-se a questao das relacbes entre as esferas de governo dos Estados federais,
notadamente no que se refere a perspectiva da implementacéo de politicas publicas.

Desse modo, a andlise de tal tematica envolve, fundamentalmente, as diferentes
formas de distribuicdo de competéncias entre os entes, reveladas nos variados graus de
divisdo de responsabilidades, distribuicio das fontes de recursos e niveis de
descentralizacdo, autonomia e cooperacdo. Assim, neste topico, sera desenvolvida uma
abordagem com relacdo ao sistema constituido pela atual Constituicdo Federal, no que
diz respeito a reparticdo de competéncia legislativas e materiais entre os entes federados
para o cumprimento das politicas publicas sociais, com énfase para o problema

habitacional.
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A expressao “politicas publicas” advém da lingua inglesa, “public policies”, que,
para encontrar uma conotacdo adequada no vernaculo portugués, também pode ser
traduzida como ac¢bes publicas. Contudo, essa operagao se revela pertinente na medida
em que se verifica que, em portugués, a palavra “politica” € pluridimensional; visto que
pode exteriorizar-se por meio de trés diferentes acep¢bes em inglés com significados
diferentes: polity, politics e policy. O termo polity tem relacdo com o0s aspectos
norteadores no ambito politico; ja politics, pode ser compreendida como politica em si; e,
por fim, a expresséo policy, se refere com os conteddos e resultados materiais dessa
atividade politica, incluindo, entdo, as politicas publicas.** De modo que, devido a
caracterizacdo multidisciplinar que possui o tema, a definicdo de politicas publicas, sob o
angulo juridico, € de alta complexidade; porém, apresentaremos alguns pontos de vista
gue a doutrina nacional vem produzindo quanto a tal defini¢éo.

Para Grau®, politicas publicas podem ser compreendidas como o “conjunto de
todas as atuacfes do Estado, cobrindo todas as formas de intervencdo do Poder Publico

na vida social”. J& na concepcéo de Bucci®®, politica publica é um:

[...] programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo orgamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposi¢édo do Estado e as atividades privadas para a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. [...].

Com base nestas defini¢cdes, € possivel compreender que, por um lado, existem
alguns aspectos de convergéncia nas definicdes apresentadas; enquanto que, por outro
lado, ficam evidentes as dificuldades da doutrina juridica em delimitar precisamente um

by

foco temético. Certamente, tal fato se revela devido a dimensdo multidisciplinar
anteriormente salientada, que conduz o assunto com diversos fatores e elementos que
fogem a seara do direito. Aléem do mais, na medida em que se procura enfocar o estudo

na esfera social das politicas publicas

34. LEBRAO, R.M. Federalismo e politicas sociais na Constituicio de 1988. In: CONTI, J. M.; SCAFF, F. F.;
BRAGA, C.E.F (Orgs.). Federalismo Fiscal: questdes contemporaneas. Florianopolis: Conceito Editorial,
2010. p. 362-361.

35. GRAU, E.R. A ordem econdmica na Constituicao de 1988: interpretacéo e critica. 9.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 20.

36.BUCCI, M.P.D. O conceito de politica publica em direito. In: Id. (Org.). Politicas publicas: reflex6es
sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p.39.

37.1VO, A.B.L. A converséo do social: dilemas da redistribuicdo no tratamento focalizado. SCIELO Brasil.
2004. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/spp/v18n2/a07v18n2.pdf. Acesso em: 11.11.2013.
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— as denominadas politicas sociais — a questao exterioriza-se ainda mais complexa.

7

Nessa linha de raciocinio, € importante registrar que sao raros os doutrinadores
nacionais que se dispuseram a apresentar uma definicdo para essa forma de politica
publica. Tomemos, como exemplo, a licdo de Anete Ivo*, quando esclarece que a politica
social é:

[...] uma dimensdo necessaria da democracia nas sociedades
modernas e esta estreitamente ligada aos valores da equidade que
fundam a legitimidade politica e a concepcéo que as sociedades e os
governos tém do seu projeto politico e de seu destino. [...] No quadro
institucional, as politicas sociais integram um sistema de acédo
complexo, resultante de mdltiplas causalidades e diferentes atores e
campos de ac¢do social e publica: protecdo contra riscos; combate a
miséria; desenvolvimento de capacidades que possibilitem a
superacdo das desigualdades e o exercicio pleno da cidadania;
redistribuicdo de riquezas; etc. [...]. Assim, elas s&o dispositivos
institucionais criados com o objetivo de assegurar a cada um as
condi¢cbes materiais de vida que permitam ao cidaddo exercer seus
direitos sociais e civicos. Atuando no ambito redistributivo, elas
envolvem, necessariamente, relagbes de poder e s&o, portanto,
conflitivas e qualificadoras da democracia e do projeto de inclusédo
social das sociedades. [...].

Por sua vez, Hofling * assevera que:

[...] Politicas sociais se referem a ac¢des que determinam o padréo de
protecdo social implementado pelo Estado, voltadas, em principio,
para a redistribuic@o dos beneficios sociais visando a diminuigdo das
desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento
socioecondmico [...], se situam no interior de um tipo particular de
Estado. Sdo formas de interferéncia do Estado, visando a
manutencdo das relagbes sociais de determinada formacdo social.
[...] Portanto, assumem ‘feigbes’ variadas em diferentes sociedades e
diversificadas concepcdes de Estado. [...]

Logo, a partir dessas cuidadosas conceituacdes doutrinarias, € possivel perceber
um sentido comum de que as politicas publicas sociais sdo, essencialmente, instrumentos
ou meios para a materializacdo dos direitos sociais. Nesse sentido, lembramos a
concepcao doutrinaria que é direcionada a esta expressao, por meio das palavras de
Canotilho®, quando refere-se aos direitos sociais como sendo de natureza prestacionais,

ou seja:

38. HOFLING, E.M. Estado e politicas (publicas) sociais. SCIELO Brasil. 2001. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/ccedes/v21n55/5539.pdf. Acesso em: 11.11.2013.

39. CANOTILHO, J.J.G. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3.ed. Coimbra: Almedina, 1998.
p. 384. Nesse sentido, v.tb.. CATAO, M. O. Direito: transplante de 6rgdos humanos e direitos de
personalidade. S&o Paulo: Madras, 2004. p. 76 et. seq.
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A funcdo de prestacdo dos direitos fundamentais anda associada a
trés ndcleos problematicos dos direitos sociais, econémicos e
culturais: (1) ao problema dos direitos sociais originarios [...]; (2) ao
problema dos direitos sociais derivados [...]; (3) ao problema de saber
se as normas consagradas de direitos fundamentais sociais tém uma
dimenséo obijetiva juridicamente vinculativa dos poderes publicos no
sentido de obrigarem estes (independentemente de direitos subjetivos
ou prestacdes subjetivas dos individuos) a politicas sociais ativas,
conducentes a criacdo de instituicbes (ex.: hospitais, escolas),
servicos (ex.: servicos de seguranca social) e fornecimento de
prestagdes (ex.: rendimento minimo, subsidio de desemprego, bolsas
de estudo, habita¢cdes econdmicas). [...]. (grifo do autor)

Ja no direito patrio, Morais*® enfatiza que os “direitos sociais sdo direitos
fundamentais do homem, caracterizados como verdadeiras liberdades positivas, de
observancia obrigatéria em um Estado Social de Direito, tendo por finalidade a melhoria
de condicdes de vida dos hipossuficientes, visando a concretizacdo da igualdade social
[...]:

Em sintese, mesmo que se tenha a ideia de que as principais espécies de direitos
sociais® consagrados sdo a salde, a habitacdo, a educagdo, o saneamento, a
assisténcia e a previdéncia sociais; enfim, pela sua propria natureza, a doutrina, nacional
e internacional, genericamente ainda debate e indica outros temas que podem ser
incluidos nesse conceito, tais como cultura, meio ambiente®, entre outros. Mais
especificamente no Brasil, de certa forma, o trabalho doutrinario foi bastante facilitado na
medida em que o texto constitucional de 1988 entendeu como pertinente elencéa-los
expressamente em varios de seus artigos, notadamente no 6° dispositivo constitucional.

A Carta Magna de 1988 consagrou expressamente uma série de direitos sociais,
objetivando levar a previsibilidade ao extremo, como uma grande variedade de detalhes.
Assim, optou a Constituicdo, logo em seus primeiros artigos, elencar minuciosamente os
principais direitos sociais, reservando o seu sofisticado regramento para a sua parte final,
que inclusive dispbe ainda sobre outros direitos sociais que deixaram de ser
originariamente dispostos no seu desenvolvimento inicial.

Dessa maneira, a estrutura criada pela Constituicdo de 1988 para os direitos
sociais foram previstos inicialmente nos artigos 6° ao 11°, todos estes inseridos no
Capitulo 2° do Titulo I, que trata dos direitos e garantias fundamentais. Entdo, no art. 6°,
existe a previsdo dos seguintes direitos sociais: educacao, saude, trabalho, moradia,
lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia e assisténcia
aos desamparados; contudo, ressalte-se que a doutrina € praticamente unanime no

entendimento de que o rol de direitos sociais descritos nesse artigo ndo € exaustivo,
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tendo em vista que constata-se diversos outros direitos tidos como sociais que podem ser
encontrados no decorrer do texto constitucional, notadamente em sua parte final. No art.
7°, foram elencados 34 direitos sociais individuais especificos para os trabalhadores
urbanos e rurais das mais diferentes espécies. Ja os artigos 8° ao 11° da Constituicdo
Federal, destacaram os direitos sociais coletivos dos trabalhadores, incluindo livre
associacdo profissional ou sindical, greve, participacdo nos colegiados de 6rgdos seus
interesses sejam objetos de discussao e deliberacao, e direito de representacao publicos,
em que (empresas com mais de 200 funcionéarios), para entendimento com o0s
empregadores.

Ademais, a Carta Magna de 1988, no Titulo VIII, denominado “Da Ordem Social’,
que é subdividido em oito Capitulos, volta a tratar dos direitos sociais. O Capitulo I, que
engloba apenas o artigo 193, prevé a disposicao geral e introdutéria quanto a ordem
social, afirmando que esta tem como base o primado do trabalho e como objetivo o bem-
estar e a justica sociais; sendo que, para uma interpretacdo plena deste artigo, €
necessario que exista a combinacdo com o artigo 170 da Constituicdo, predmbular ao
titulo “Da Ordem Econbémica”, salientando que esta é “fundada na valorizagao do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justi¢a social [...]".

Como podemos verificar, a ordem social, nos termos que foram expostos, deve ser
compreendida como um sistema de protecado social da forca de trabalho, sendo, assim, o
seu fundamento. Em outros palavras, organizada com base no primado do trabalho, que
se introduz no interior da ordem econbmica, de modo que a ordem social seria o

instrumento garantidor do objetivo do bem-estar e da justica sociais.

40. MORAIS, A. Direito Constitucional. 12.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 202.

41. Encontramos a perspectiva do papel do Poder Judiciario diante as varias formas de direito social no
trabalho de Faria, onde este autor desenvolve uma coletdnea de demandas envolvendo esse tipo de direito.
Cf. FARIA, J. E. (Org.). Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Sdo Paulo: Malheiros, 1998; v.tb.
KRELL, J.A. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicial da prestacdo dos
servigos publicos basicos (uma visdo comparativa). Revista de Informacéo Legislativa. ano 36, n.144, p.
239-260. out./dez. 1999. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/web/cegraf/vil/principal.htm. Acesso em:
25.08.2013.

42. Sobre o meio ambiente, Veiga desenvolveu um estudo sobre a &mbito socioambiental, onde discute as
prioridades entre o social e o ambiental. VEIGA, J. E. A emergéncia socioambiental. S&o Paulo: SENAC,
2007. v.th. VALLE, C. E.; LAGE, H. Meio ambiente: acidentes, licbes, solu¢cdes. Sdo Paulo: SENAC, 2003.
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Com relacdo ao Capitulo Il, na sua secao |, o art. 194, dispde sobre a seguridade
social, definindo que esta “compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social”; ja no § unico deste mesmo dispositivo constitucional,
estdo estabelecidos os principais objetivos a serem alcancados pelo Poder Publico, por
meio da implantacdo da seguridade social, ou seja: universalidade da cobertura e do
atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacgtes,
urbanas e rurais; seletividade e distributividade, na prestacdo dos beneficios e servicos;
irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo no custeio;
diversidade da base de financiamento; e carater democratico e descentralizado da
administracao.

Quanto ao art. 195, este preceito trata basicamente das formas de financiamento
da seguridade social, atribuindo-se o referido 6nus a sociedade, de modo direto ou
indireto, por intermédio de recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como por meio de contribuicdes sociais exigidas das empresas,
incidentes sobre: folha de saléario, receita ou faturamento, e o seu lucro, dos trabalhadores
e demais segurados da previdéncia social, como também sobre a receita de concursos e
prognosticos. Em resumo, com isso 0 texto constitucional procura assegurar fontes de
financiamento especificas e adequadas para o custeio de novos beneficios concedidos
pela Constituicdo, fechando-os, na medida do possivel, nas eventuais flutuacdes ciclicas
relacionadas & economia®.

Nessa discussao, saliente-se que, para a grande parte do financiamento do
sistema de recursos dos Estados e Municipios, a legislacédo constitucional fortaleceu as
fontes de receitas destinadas ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e ao Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM). Além de que, esses recursos nao foram
vinculados a nenhuma das areas que integram a seguridade social, com excecédo dos
recursos advindos da arrecadacdo do PIS/PASEP, que ficaram reservados, em
conformidade com o art. 239 da Constituicdo Federal vigente, ao financiamento do
Programa de Seguro Desemprego, entre outros.

Continuando, a Carta Magna passou a disciplinar, em sessdes distintas, sobre os
trés direitos que a compdem: saude* (secdo I, arts. 196 a 200), previdéncia social
(secéo lll, arts. 201 e 202), e assisténcia social (secao IV, arts. 203 e 204). Por sua vez, o

Capitulo IIl trata dos seguintes direitos: educacdo (sec¢éo I, arts. 205 a 214), cultura
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(secéo I, arts. 215 e 216), e desporto (secdo lll, art. 217). Quanto aos Capitulos
seguintes, por meio destes sao contemplados outros direitos que, com excec¢édo do ultimo,
séo considerados doutrinariamente como direitos sociais de Ultima geragdo, a saber:
ciéncia e tecnologia (Capitulo IV, arts. 218 e 219), comunicac¢ao social (Capitulo V, arts.
220 a 224), meio ambiente*® (Capitulo VI, art. 225), familia, crianca, adolescente e idoso
(Capitulo VII, arts. 226 a 230) e, por fim, direito dos indios (Capitulo VIII, arts. 231 e 232).
Apés essa apresentacdo sobre o panorama estrutural dos direitos sociais, no
ambito da Constituicho de 1988, torna-se pertinente associa-la com o sistema de
reparticdo de competéncias, legislativas e materiais, por ela igualmente estabelecido para
os entes federados. No que diz respeito a reparticdo geral de tais competéncias, o texto
constitucional criou um complexo sistema em que coexistem atribuicbes privativas,
comuns, concorrentes e suplementares, destinadas a Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipios. Mais especificamente no que se refere as politicas publicas sociais, a Carta
Magna as introduziu no elenco de matérias previstas nos artigos 23 e 24, priorizando,
entdo, a atribuicdo de competéncias, materiais comuns e legislativa concorrentes, entre
todos os entes federados, no intuito de torna-los solidariamente responsaveis pela sua
implementac&o.*® De fato, tal estrutura foi norteada pelo vetor geral de descentralizac&o,
que orientou os debates da assembleia constituinte, tendo assim sido atribuido aos
Estados e, especialmente, aos Municipios, a relevante missdo de execucdo dessas
politicas destinadas a populacao; ja a Unido foi reversado o papel de coordenacéo geral e

financiamento dessas politicas.

3. A TENDENCIA AO INCENTIVO A RECICLAGEM POR MEIO DA TRIBUTACAO

Partindo da previsado legal contida no art. 6, VII, da Lei N° 12.305/2010, que

estabelece como principio da Politica Nacional de Residuos Sélidos, “o reconhecimento

43. LEBRAO, 2010. p. 366.

44. Sobre as politicas de saude, no ambito da sociedade moderna, vide: CATAO, M.O. Genealogia do
Direito a Salde: uma reconstrucdo de saberes e praticas na modernidade. Campina Grande: EDUEPB,
2011. p.139-168.

45. Quanto a esta previsdo constitucional, surge a no¢éo dos interesses transindividuais, envolvendo a
guestdo da salde como qualidade de vida e dos direitos renovados. Cf. MORAIS, J. L. B. Do direitos
social aos interesses transindividuais: o Estado e o Direito na ordem contemporanea. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1996. p. 85 et. seq.
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do residuo solido reutilizavel e reciclavel como um bem juridico econémico e de valor
social, gerador de trabalho, renda, e promotor da cidadania” Logo, de inicio € necessario
esclarecer a diferenca entre os residuos utilizavel e reciclavel, haja vista que a
reutilizacdo diz respeito ao uso do mesmo material por mais de uma vez, para a mesma
finalidade ou para fim distinto, sem que isto implique modificacdo da natureza do material
reutilizado; enquanto que na reciclagem ocorre o aproveitamento de um material como
insumo para uma producdo diversa, havendo, neste caso, a alteracdo de suas
propriedades fisicas, fisico-quimicas ou bioldgicas.

Do ponto de vista ambiental, a reutilizacdo dos residuos pode ser considerada
preferivel a reciclagem dos mesmos, uma vez que aquela ndo envolve processo
industrial, que acaba sempre por produzir algum tipo de impacto ambiental. Certamente,
€ devido a isso que a legislacdo que trata do tema dos residuos sélidos, estabelece como
objetivos da Politica Nacional de Residuos Sdlidos a ndo-geracdo, a reducdo, a
reutilizacdo, a reciclagem e tratamento dos residuos, nesta sequencia (art. 7°, I, da Lei
N° 12.305/2010). Sem duvida, por mais que se reduza a geracdo de residuos, ou por
mais que 0S mesmos sejam reutilizados, haverd ainda enormes quantidades de
embalagens, papéis usados etc., oriundos dos varios processos de industrializacdo e
produtos que perderam a utilidade, cuja destinacdo precisa ser viabilizada. Assim, é
nesse sentido que se pensa a reciclagem como a solugdo ambiental, social e
economicamente viavel para os residuos solidos, o que a vincula, necessariamente, ao
desenvolvimento sustentavel, que é também informador das politicas publicas de
residuos.

Com efeito, foi levando em consideracdo a intima relacdo entre a reciclagem,
enquanto atividade econdmica, e o0 desenvolvimento sustentavel, que o legislador
infraconstitucional disciplinou na elaboracdo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
concedendo a tal atividade um tratamento especialissimo. Realmente, além de trata-la
como principio informador da politica publica de residuos, estabeleceu como objetivo
desta politica o incentivo a industria da reciclagem, com vistas ao fomento do uso de
matérias-primas e insumos derivados de materiais reciclaveis e reciclados (art. 7°, VI, da
Lei N° 12.305/2010). Além disso, ao lado do incentivo a empresa, cuidou o legislador de

assegurar a protecao do trabalho humano vinculado a reciclagem, firmando também

46. LEBRAO, 2010, p. 367.
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como objetivo da politica publica nacional a integracdo dos catadores de materiais
reciclaveis nas ac¢des que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos (art. 7°, Xl da Lei N° 12.305/2010). De modo igual, se encontram, ainda,
entre 0os objetivos da politica nacional, a prioridade nas aquisicbes e contratacdes
governamentais para produtos reciclados e reciclaveis (art. 7°, Xl, “a” da Lei N°
12.305/2010) e o estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel (art. 7°, XV,
da Lei N° 12.305/2010). Em suma, em todos os dispositivos legais ja citados, fica
evidente a intencéo que teve o legislador de compatibilizar a gestdo dos residuos sélidos
com aqueles valores expressos na perspectiva econbmica da Constituicdo, ou seja: a
defesa do meio ambiente, a livre iniciativa, a valorizacdo do trabalho humano e o
consumo sustentavel, sendo a reciclagem uma atividade econémica apta a realizacédo
desses valores.

Mas, ndo se contentando em fixar apenas o0s objetivos e principios norteadores da
gestado de residuos, o legislador infraconstitucional estabeleceu também instrumentos que
viabilizem as politicas publicas que, a partir da politica nacional, deverdo ser
implementadas. Dentre esses mecanismos, destacam-se a coleta seletiva, a educacao
ambiental e a concessdo de incentivos fiscais, financeiros e crediticios. Contudo, neste
texto nos concentraremos, nos incentivos a atividade econdmica ligada a reciclagem,
disciplinados nos artigos 42 e 44, da Lei N° 12.305/2010; com relagcdo ao art. 42, este
dispositivo se propde a autorizar o poder publico a instituir medidas indutoras e linhas de
financiamento que atendam a certas iniciativas dos agentes econdmicos. De forma que
em tal incentivo estdo previstas as seguintes atividades vinculadas a reciclagem:
implantacdo de infraestrutura e aquisicdo de equipamentos destinados a atender
cooperativas ou associacfes de catadores de reciclaveis e estruturacdo de sistemas de
coletas seletivas e desenvolvimento de projetos de gestdo de residuos solidos de caréater
intermunicipal. jA o art. 44, trata da concessado de incentivos tributarios, financeiros e
crediticios como instrumentos de politicas publicas em ambito federal, estadual, distrital e
municipal.

Ressalte-se, que os destinatarios destes incentivos estdo elencados no inciso | do
referido art. 44, ou seja, as industrias e entidades dedicadas a reutilizacdo, ao tratamento
e a reciclagem de residuos soélidos produzidos no territério nacional. Por conseguinte, a
partir da edicdo da Lei N° 12.305/2010, ndo ha como pensar a gestao de residuos no pais

sem levar igualmente em consideracdo a tematica da reciclagem. Entdo, em virtude de
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sua importancia no contexto de qualquer politica publica relacionada a residuos solidos,
fica patente a pertinéncia da adocdo de uma politica tributaria voltada ao estimulo desta
atividade econdmica, com vistas a promog¢ao do desenvolvimento sustentavel.

Dessa forma, com base na relevancia social, ambiental e econémica da reciclagem,
dimensdes estas que a relacionam intimamente ao principio do desenvolvimento
sustentavel, é possivel vislumbrar a necessidade imprescindivel de efetivacdo de politicas
publicas especificas para esse setor, cujo objetivo seja o fomento desta atividade
econbmica. Assim, considerando que a tributacdo é um importante instrumento para a
intervencdo do Estado sobre o dominio econbmico pela via da inducdo,
consequentemente, ha o entendimento de que deve haver uma politica tributéria
promocional do desenvolvimento, sendo o incentivo a reciclagem uma parte integrante
desta acdo estatal. Porém, para que esta seja estruturada adequadamente, devem ser
consideradas as peculiaridades da reciclagem de residuos solidos e o interesse publico
em estimular este ou aquele aspecto da atividade econ6mica, de maneira a assegurar
que esta seja realmente exercida no sentido de viabilizar o desenvolvimento sustentavel.

Portanto, com o escopo de verificar de que forma a inducao pela via tributaria pode
ser utilizada para o incentivo a reciclagem, deve ser feito inicialmente uma analise de
como a atividade tributaria do Estado afeta o setor na época atual, pois apenas a partir
das constatacfes obtidas € que se podera concluir sobre eventuais distor¢cées existentes
e quais os instrumentos tributarios que melhor se adequariam a politica publica
pretendida. Mas, neste artigo, nos limitaremos a estudar alguns dos tributos que tém
maior repercussao econdmica sobre a reciclagem e que, por esta razdo, exercem
influéncia direta sobre as decisbes tomadas pelos agentes econémicos ligados ao setor.

Outrossim, saliente-se que o planejamento de uma politica tributaria deve levar em
consideracdo a questdo do justo tributario, além, evidentemente, da eficicia da utilizagéo
do instrumental tributario para a obtencdo dos fins pretendidos, quer sejam eles
meramente arrecadatorios, quer se relacionem a inducdo de comportamentos pela via da
extrafiscalidade; sendo que, na pratica, nem sempre é facil conciliar-se os valores
envolvidos.

Em geral, a grande dificuldade dos Estados, no que se refere a sua atividade
tributaria, tem sido conciliar dois principios que, em conformidade com Falc&o*’, quando
em equilibrio, caracterizam um sistema tributario 6timo: o principio da equidade, que se

baseia na funcéo redistributiva do tributo; e o principio da eficiéncia, que estabelece um
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sistema tributario simples e transparente. Entdo, prestigia-se a eficiéncia com tributos que
gravam o consumo — mais simples de arrecadar e fiscalizar, que redundam, porém, em
uma tributacdo mais regressiva, que atinge a todos da mesma forma. Todavia, ndo sendo
possivel ao legislador conhecer as condi¢cdes econémicas do consumidor, o principio da
capacidade contributiva é relativizado, somente sendo alcancado pela via indireta da
seletividade e da ndo-cumulatividade.

Quanto a opcédo por tributos diretos, em especial os que incidem sobre a renda
liquida, existe uma tendéncia em se prestigiar o principio da equidade, uma vez que &
possivel a tributacdo mais gravosa sobre aqueles que detém maior capacidade
contributiva, podendo o tributo ser utilizado como forma de redistribuicdo de riquezas. Ja
os tributos que estdo relacionados com o consumo, sdo considerados de natureza
indireta, tendo em vista que ndo sdo cobrados diretamente do contribuinte, mas de
comerciantes ou industrias que os acrescentam ao preco do produto e recolhem o valor
devido. Nestes tributos existem dois aspectos relevantes: o do contribuinte de direito, um
agente intermediario que possui o dever de apurar e recolher o tributo, mas ndo suporta o
seu 6nus econdmico; e o do contribuinte de fato, que é aquele que suporta o encargo
financeiro do tributo: o consumidor final.

Em diversos paises do mundo, os tributos sobre o consumo s&o unificados,
existindo apenas um imposto indireto, que geralmente incide sobre o valor agregado dos
produtos. Mais especificamente no Brasil, sdo diversos os tributos incidentes sobre o
consumo, sendo também a competéncia para sua instituicdo distribuida entre os diversos
entes da Federacdo, como vimos no segundo topico deste trabalho.

Assim sendo, a problematica dos tributos indiretos interessa a este estudo, em
razado de serem estes 0s que mais impactam a comercializacdo de materiais reciclaveis,
bem como a producéo de bens a partir de insumos reciclados. Devido a isso, é possivel
afirmar que qualquer politica tributaria de incentivo a reciclagem devera pautar-se pela
consideracdo aos tributos que gravam o consumo; destacando-se entre estes, o IPI, 0
ICMS, a Contribuicdo para o PIS e a COFINS.

Registre-se, que tais tributos sdo cobrados nas operagdes mercantis e sobre as

receitas das empresas, sendo seu 6nus financeiro, como ja enfatizado, transferido para o

47 FALCAO, Maurin Almeida. A reforma tributaria brasileira: um enfoque distorcido? In MORHY, Lauro ... [et
al.] (org.). Reforma tributaria em questédo. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2003, p. 128.
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preco cobrado do consumidor final. Em virtude disso, Caliendo *® esclarece que o aspecto
central de preocupacdo nesses tributos € a busca da neutralidade fiscal nas operagfes
econdmicas, a fim de evitar que ocorra o fendbmeno da regressividade. De acordo com

este autor:

[...] O fendbmeno da regressividade dos tributos sobre o consumo se explica
pelo fato de que estes incidem sobre a renda consumida tdo-somente. Em
geral, a renda total dos agentes econémicos se divide em renda consumida
e renda poupada (acumulada) e a proporcéo entre os dois tipos de renda
varia conforme a classe social do agente. Desse modo, teoricamente, a
renda poupada das pessoas mais abastadas € maior do que a das pessoas
de baixa renda, visto que as necessidades de consumo tendem a diminuir
na medida em que aumenta a riqueza disponivel. Assim, a tributacao sobre
0 consumo é tendencialmente regressiva, ha medida em que incide como
[sic] mais vigor sobre as classes sociais mais baixas. [...].

Como é possivel perceber, os dois mecanismos a serem utilizados contra os
efeitos regressivos da tributacao direta sdo a ndo-cumulatividade e a seletividade. Com a
primeira, objetiva-se evitar o efeito distorcido da incidéncia tributaria em cascata, que
gera a concentracdo econdmica; jA com a tributacdo seletiva, reduz-se a regressividade
por meio da aplicacdo de aliquotas menores para produtos essenciais.

Para uma melhor compreenséo de como a tributacéo incide sobre a reciclagem de
residuos solidos, torna-se pertinente entender a organizacdo da cadeia produtiva que se
forma a partir do “lixo”; ou seja, este setor, basicamente, € composto por: pequenos
catadores de sucata, que atuam individualmente nas ruas, junto a comerciantes,
condominios ou em “lixdes”; depdsitos de sucata com espaco fisico limitado, no qual é
armazenado o material coletado dos catadores individuais, para que posteriormente
sejam revendidos; grandes comerciantes de materiais reciclaveis, detentores de estrutura
suficiente para depositar extensas quantidades de material reciclado e, apds processar
sua triagem, limpeza, prensagem e enfardamento, revendé-lo; e o reciclador
propriamente dito, indUstria que promove a transformagéo da sucata em matéria-prima.

Em outros termos, na organizacdo do processo produtivo do lixo, na etapa inicial
encontram-se os catadores de sucata, que sao pequenos comerciantes autbnomos que
coletam e revendem material reciclavel, ndo possuindo eles praticamente nenhuma

estrutura comercial; de maneira que, muitas vezes, sequer dispdem de espaco fisico para

48. CALIENDO, P. Direito Tributario e Anéalise Econémica do Direito: uma visao critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009, p. 158.
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armazenar o material coletado, razao pela qual costumam vendé-lo ao final do dia
de trabalho. Ressalte-se, que séo eles o elo economicamente mais fragil da cadeia
produtiva, além de trabalharem em condic8es insalubres e perigosas.*® Por sua vez, é
também comum o trabalho infantil, seja individualmente ou mesmo como fonte de auxilio
a membro da familia que exerca a atividade. Geralmente, esses pequenos catadores de
sucata atuam na informalidade®®, mais por desinformac&do do que por falta de condicées
de atuar formalmente. De fato, apés o advento da Lei Complementar N° 123/2006, que
tratou da figura do microempreendedor individual, poderiam os referidos comerciantes
autbnomos (ou, como prevé a legislacdo, microempreendedores individuais — MEI) de
sucata, cuja receita bruta anual ndo ultrapasse o montante de R$ 60.000,00 (sessenta mil
reais), optar pela sistematica de tributacdo prevista no artigo 18-A da referida lei. Neste
caso, 0 quantum tributario devido pelo microempreendedor é minimo®, haja vista sua
pequena capacidade contributiva.

JA na segunda etapa da cadeia produtiva da reciclagem, encontram-se o0s
pequenos depoésitos de sucata, que em geral se enquadram na condicdo de
microempresa ou empresa de pequeno porte, também amparados pela Lei
Complementar N° 123/2006 (com a nova redacao dada pela Lei Complementar N°. 139,
de 10 de novembro de 2011), pois sendo eles proprietarios de pequenas estruturas
empresariais, podem optar por beneficiar-se do regime simplificado de tributacdo
estabelecido pela mencionada lei, como microempresas, caso sua receita bruta anual
seja de até R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); ou como empresas de
pequeno porte, caso a receita bruta anual seja acima de R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais) e menor ou igual a R$3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil
reais).

Quanto aos grandes comerciantes de material reciclavel, integrantes da terceira

49. Sobre esta perspectiva, vide: PORTO, M.F.S.; et al. Lixo, trabalho e saude: um estudo de caso com
catadores em um aterro metropolitano no Rio de Janeiro, Brasil. Cad. Salude Publica, Rio de Janeiro, v. 6,
n. 20, p.1503-1514, nov./dez., 2004.

50. O trabalho “informal” na atual organizagao capitalista, no ambito dos catadores de materiais reciclaveis,
€ abordado no trabalho de Bosi. Cf. BOSI, A.P. A organizacao capitalista do trabalho informal: o caso dos
catadores de reciclagem. Rev. Brasileira de Ciéncias Sociais, v.23, n.67, p.101-116, jun., 2008. V.tb.
PEREIRA, M.C.G.; TEIXEIRA, M.A.C. A incluséo de catadores em programas de coleta seletiva: da agenda
local a nacional. Cad. EBAPE.BR, v.9, n.3, p. 895-913, Rio de Janeiro, set., 2011; SANTOS, G.O.; SILVA,
L..F.F. Os significados do lixo para garis e catadores de Fortaleza (CE, Brasil). Ciéncia & Salde Coletiva,
v.8, n. 16, p.3413-3419, Fortaleza, 2011.
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etapa produtiva em andlise, por ja possuirem maior organizagcdo empresarial e grande
volume de negdcios, geralmente ndo se enquadram mais como empresas de pequeno
porte, motivo pelo qual ndo fazem jus ao regime de tributacdo simplificado aplicavel aos
pequenos sucateiros; por conseguinte, estdo sujeitos a tributacdo normal, que
compreende todos os tributos federais, estaduais e municipais que forem aplicados.
Nesse contexto, saliente-se, em raz&do de sua relevancia econdmica e complexidade, a
incidéncia do ICMS, de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, e das
contribuicdes para o PIS e COFINS. No que diz respeito aos recicladores propriamente
ditos, assim entendidas as empresas que transformam o material reciclavel em matéria-
prima a ser empregada na industrializacdo de novos bens de consumo, estdo também em
geral sujeitos ao regime normal de tributacdo. Em sintese, além de todos os tributos
aplicaveis aos grandes comerciantes de material reciclavel acima referidos, sujeitam-se
estes também a incidéncia do IPI, cujo fato gerador é justamente a industrializacdo de
produtos.

Ainda no tocante ao aspecto da cadeia produtiva da reciclagem, é importante
esclarecer que nem sempre existirdo as quatro etapas acima mencionadas, visto que é
possivel, em alguns casos, que 0 pequeno catador de sucata venda seu produto
diretamente ao grande comerciante de reciclaveis, eliminando-se, entdo, a hipétese do
pequeno depdsito. De igual modo, ocorre a possibilidade de os pequenos sucateiros, ja
detentores de alguma infraestrutura, trabalharem com a cooperacdo de familiares ou
associados — com a coleta do material reciclavel; logo, neste caso, ndo haveria o primeiro
integrante da cadeia produtiva. Além do mais, pode ainda acontecer de o pequeno
sucateiro vender diretamente a industria, sem a intermediacdo dos comerciantes maiores.
Mas, de qualquer forma, € Gtil a visualizagdo dos quatro componentes de tal cadeia, por
permitir uma melhor compreensdao de como a incidéncia dos mencionados tributos
indiretos afetam a reciclagem, globalmente, como atividade econémica. Até porque, é a
partir desta constatacdo que se pode verificar de que maneira uma politica tributaria

especifica pode tornar a reciclagem mais atraente do ponto de vista da racionalidade

51. Atualmente, o valor mensal pago pelo microempreendedor individual comerciante que néo tenha
empregados, ndo promova importagdes e ndo contrate servigos de terceiros € de R$ 33,90, sendo R$ 32,90
devidos a titulo de Contribuicdo Previdenciaria e R$ 1,00 a titulo de ICMS (nova redac@o dada pela Lei
Complementar n. 139 de 10 de Nov. de 2011).
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econdmica. Nessa conjuntura, € também relevante o cenario social em que se encontra
tal realidade, pois permitird uma reflexdo sobre como utilizar o instrumental tributario para
assegurar que as empresas envolvidas adotem préticas ambientalmente corretas e que o
desempenho das atividades seja socialmente justo e humanamente digno.

Na época atual, em geral, ainda séo relativamente timidos os posicionamento das
instancias juridicas superiores quanto a tributacdo sobre o setor da reciclagem. Tomemos
como exemplo o IPIl, pois a questdo de que este tributo n&o incidiria sobre certos
processos de reciclagem ja foi levantada perante o Poder Judiciario, sob a alegacao de
que nao haveria “transformacado” de material, em alguns casos. Especificamente em
relacdo ao papel obtido por meio da reciclagem, entendeu o Superior Tribunal de Justica
que “a fabricagdo de papelao através de reciclagem de sucata de papel caracteriza
industrializacdo, ensejando o calculo do IPI na forma do art. 67 do Decreto N°. 87.981/92
(RIP1).>> Nesse contexto, o entendimento exarado pela Corte Superior é pacifico e ndo
gerou maiores controvérsias doutrinarias ou mesmo inconformismo entre os recicladores,
que sdo atualmente conscientes da sujeicdo a incidéncia do imposto. Entretanto, o0 modo
como incide o IPI sobre a industria da reciclagem, particularmente no que se refere a
aplicacao que é atribuida a este imposto, envolvendo os principios da seletividade e da
nao-cumulatividade, merece reflexdes.

De fato, o IPI é tributo fundamentalmente regulatério, cuja instituicdo ndo visa
simplesmente a arrecadacdo tributaria, muito pelo contrario, deve este imposto ser
utilizado como instrumento ordinatério, mediante o qual o Estado tem a possibilidade de
intervir sobre o dominio econdmico; sendo esta razéo pela qual ndo se sujeita o IPI ao
principio da anterioridade tributaria. Além disso, o principio da estrita legalidade de
aplicacdo € também mitigado para este tributo, na medida em que € permitida a
manipulacdo de aliquotas do imposto por ato do Poder Executivo. Ademais, a funcao
regulatoria do IPl € cumprida por intermédio da seletividade do tributo, em funcéo da
essencialidade dos produtos, em conformidade com o disposto no art. 153, § 3°, da

Constituicdio Federal de 1988. Para Botallo®, o mencionado comando normativo, “longe

52. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 388.046/PR, 22 Turma. Relator: Ministro
Joédo Otavio Noronha, em 14/02/2006. Disponivel em
<http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7167741/recursoespecial-resp-388046-pr-2001-0173956-7-
stj/inteiro-teor> Acesso em 12 set 2010.
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de outorgar mera opcao ao legislador ordinario, comete-lhe um dever ao qual ele nao
pode furtar-se no exercicio de sua competéncia tributaria. Trata-se, assim, de verdadeiro
‘poder/dever’.”

Assim sendo, reiteramos que a seletividade consiste na imposicdo de
aliquotas diferenciadas em fung¢do da essencialidade do produto, com tributagdo mais
gravosa para os produtos supérfluos e menos onerosa para os essenciais. Contudo, a
aplicacao do referido principio a reciclagem ainda é bastante reservada, o que se pode
constatar mediante analise das aliquotas do IPI atualmente vigentes para 0s insumos
obtidos a partir da reciclagem, assim como do produto final fabricado com matéria-prima
reciclada. Entdo, as aparas e desperdicios de papel destinados a reciclagem constam

como “ndo tributados” na tabela do IPI®*

, sendo certo presumir que para a legislacéo
federal equiparam-se a matéria-prima bruta (ndo industrializada). Ja com relacéo a pasta
utilizada como insumo para a fabricacdo de papel, produto que ja deriva de um processo
de transformacéo, tanto as pastas oriundas de madeira quanto as advindas do papel
reciclado, sédo tributadas a aliquota de zero por cento. Logo, ndo ha diferenca na
tributacdo do produto final em funcéo da matéria-prima empregada, sendo a partir dessa
perspectiva que sdo considerados os varios materiais (plastico, nafta, aluminio etc.) que

podem ser discutidos nessa seara juridica.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao final deste trabalho, observamos que o processo de urbanizacdo é um
fenbmeno social que precisa ser constantemente repensado, para as devidas
adequacdes, fundamentalmente, as realidades sociais e culturais contemporaneas,
devendo entéo ser interpretado a partir de perspectivas propostas por juristas, socidlogos,
historiadores, planejadores, economistas, entre outros profissionais com atuagcéo na area

do urbanismo.

53. BOTALLO, Eduardo Domingos. O Imposto sobre Produtos Industrializados na Constituicdo e no Codigo
Tributério Nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.), Curso de Direito Tributario e Financas
Publicas: do fato a norma, darealidade ao conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 944.

54. Cf. BRASIL. Decreto n. 6.006, de 28 de dezembro de 2006. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d6006.htm Acesso em 19 ago 2010.
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De forma que concluimos este estudo entendendo que a politica de
desenvolvimento urbano deve ser destinada no sentido de possibilitar o desenvolvimento
sustentvel, objetivando o atendimento das necessidades fundamentais das geracfes
presentes e futuras. Em outras palavras, a proposta seria a compreensao do
desenvolvimento urbano como uma politica social que materialize os direitos humanos,
garantindo a pessoa humana uma vida digna; sendo que, para o adequado
desenvolvimento desse empreendimento, sdo necessarias medidas formuladas e
implementadas com a participacdo popular, voltadas para o meio ambiente saudavel,
combatendo as causas da pobreza, propondo novos padrées de producdo e consumo
sustentaveis. Nesse sentido, constatamos que a politica urbana tem por escopo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, garantindo assim o bem-estar de
seus habitantes, devendo tal avanco ser interpretado como o efetivo exercicio do direito a
cidade.

Desse modo, entendemos que as funcbes sociais da cidade estardo sendo
desenvolvidas de maneira plena quando houver reducdo das desigualdades sociais,
promocdo da justica social e melhoria da qualidade de vida urbana; até porque, a
previsdo constitucional do art. 182 serve como referéncia para impedir medidas e acdes
dos agentes publicos e privados que resultem em situacdes de segregacao e exclusao de
grupos e comunidades carentes. Logo, enquanto estes individuos nao tiverem acesso a
moradia, transporte publico, saneamento basico, salde, educacdo, seguranca, trabalho
digno, entre outros direitos, ndo ha como reconhecer que a cidade esteja atendendo a
sua funcéo social.

Quanto a questao da atual sistematica politica adotada para a gestao integrada dos
residuos solidos, verificamos que esta proposta reclama bem mais que a simples
implantagédo de eficientes sistemas de coleta, tratamento e disposicdo do lixo; sendo,
também, imprescindivel a concessao de atencao aos padrdes estabelecidos na cadeia de
producdo e consumo, notadamente quanto ao estimulo a reciclagem por meio da
tributacdo incidente sobre o consumo. Ademais, é igualmente preciso incentivar o
desenvolvimento de uma consciéncia que objetive a reducdo da geracdo da
periculosidade dos residuos e, concomitantemente, 0 aumento do seu aproveitamento;
nesta Otica, evidencia-se, dentre os objetivos apresentados pela Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, a promocédo de medidas de aspecto operacional, exteriorizada por

intermédio da articulacdo entre as diferentes esferas do Poder Publico, e destas com o
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setor empresarial, tudo isso com o proposito de promover a cooperacdo técnica e
financeira para que a concretizacdo de tal gestdo. Mais especificamente em uma
dimensdo social, verificou-se que o diploma legislativo supramencionado busca a
integracao dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas acdes que envolvam
a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, destacando-se o0s
atuais incentivos no ambito da tributagéo sobre o setor da reciclagem.

Portanto, é possivel afirmar que a atual proposta de Gestédo Integrada de Residuos
Solidos, previsto na Lei N°. 12.305/2010, € uma disciplina associada ao controle,
producdo, armazenamento, recolhimento, transferéncia e transporte, processamento,
tratamento e destino final dos residuos, em harmonia com os mais adequados principios
de preservacdo da saude publica, conservacao dos recursos, estética e outros preceitos
ambientais. Assim, reiteramos que a gestdo de residuos solidos envolve uma inter-relacao
entre aspectos juridicos, administrativos, tributarios, financeiros e de planejamento, cujas
solugdes sao interdisciplinares, envolvendo ciéncias e tecnologias, provenientes do
direito, economia, engenharia, sociologia, geografia, saude publica, demografia,
conservacgao, entre outras areas de conhecimento.

Foi também concluido que, diante da atual situacdo de um numero significativo de
municipios brasileiros que ainda devem se adquar com relacdo ao destino final dos
residuos sélidos, é necessario urgentemente por em pratica um efetivo plano de gestao
ambiental para nossas cidades; sendo que isso inclui, ndo apenas educar e conscientizar
a populacdo de um modo geral, mas fazer cumprir nossa atual legislacdo que disciplina a
matéria dos residuos solidos, envolvendo a coleta seletiva do lixo, a reciclagem, a correta
destinacao final do lixo, a gestdo compartilhada, entre outros importantes instrumentos,
para que entdo seja possivel caminharmos rumo a uma cidade sustentavel. De maneira
que, defendemos que na Gestdo Integrada dos Residuos Sdélidos, devera haver um
levantamento da situacdo atual do sistema de limpeza urbana de cada municipio,
especificamente, com um diagndstico das alternativas mais viaveis, como também com o
consequente estabelecimento de agfes e diretrizes (sobre aspectos ambientais, juridicos,
econdbmicos, administrativos, técnicos, sociais, entre outros) direcionadas para todas as
fases da gestdo dos residuos sélidos, desde a sua geragdo até a disposi¢ao final. Neste
contexto, lembramos o papel que tem a sociedade, pois, além da consciéncia ambiental

que deve criar, precisa igualmente sensibilizar o poder publico municipal no sentido de
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gue seja elaborado o Plano Local de Residuos Sdlidos, para que possa ser efetivamente
posto em pratica, como bem determina a legislacao federal que trata dessa matéria.

Por fim, diante de toda essa situacdo exposta, com destaque na problemética do
modo como vivem os catadores de residuos solidos, até porque isto € bastante notorio em
inumeras cidades de nosso pais, concluimos compreendendo pela necessidade de um
efetivo gerenciamento dos residuos soélidos que seja mais direcionado para o aspecto da
sustentabilidade econdmica e ecoldgica, promovendo assim a devida inclusdo social
dessas pessoas, bem como dando uma destinacéo final aos residuos dentro dos padrdes
ambientais e sanitarios adequados. Realmente, a pertinéncia desse proposito € de
extrema relevancia, pois, além dos inegaveis beneficios para o0 meio ambiente e para as
futuras geracles, tal estratégia igualmente garantiria a geracdo de renda, trabalho e
sustentabilidade. Nesse sentido, destacamos a finalidade do art. 44 da Lei N°.
12.305/2010, que trata da concessdo de incentivos tributarios, financeiros e crediticios
como instrumento de politicas publicas em ambito federal, estadual, distrital e municipal.
Logo, os destinatarios destes incentivos, que estdo elencados no inciso | do referido
artigo, sdo as industrias e entidades dedicadas a reutilizacdo, ao tratamento e a
reciclagem de residuos sélidos produzidos no territério nacional; por conseguinte, a partir
dessa disposicao legal, ndo ha como pensar a gestéo de residuos no pais sem considerar
a tematica da reciclagem. Ademais, em virtude de sua relevancia no contexto de qualquer
politica publica relacionada a residuos sélidos, fica patente que a necessidade da adocao
e consequente aprimoramento de uma efetiva politica tributaria voltada ao estimulo desta

atividade econdmica, com vistas a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.
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