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Resumo

Nosso objetivo é analisar os mecanismos juridicos presentes na PNRS voltados para a protegao
juridica dos direitos dos catadores de materiais reciclaveis. Buscamos entender tais mecanismos
como expressao juridica de uma luta social por reconhecimento da relevancia social, ambiental e
econdmica do trabalho dos catadores e catadoras, em face de um histdrico de invisibilidade social
e exploracdo econ6mica.
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Abstract

Our objective is to analyze the legal mechanisms of NSWP facing to the legal protection of the
rights of waste pickers. We aimed to understand such mechanisms as the legal expression of a
social struggle for recognition of social, environmental and economic importance of the waste
pickers” work, in the face of a history of economic exploitation and social invisibility.
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Introdugao

A Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS), Lei n2 12.305/10, regulamentada pelo
Decreto n2 7.404/10, consolidou uma trajetéria de mudancas legislativas® que buscaram, desde o
final dos anos 1990, reconhecer juridicamente o valor do produto e do trabalho dos catadores de
materiais reciclaveis e reutilizdveis. Para isso, ela garantiu a integracdo dos catadores nas acdes
gue envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, por meio de trés
tipos de mecanismos juridicos: de inclusdo social, de emancipa¢do econdmica e de garantia da
representatividade da categoria nos espagos de participagao e controle social previstos na lei.

Nosso objetivo, no presente texto, é analisar esses mecanismos de forma articulada,
considerando alguns elementos do contexto sécio historico que deu suporte a elaboragao da lei,
em especial: a) o protagonismo do Movimento Nacional de Catadores de Materiais reciclaveis
(MNCR) na defesa do desenvolvimento integral dos catadores, para que possam atuar como
profissionais formalmente organizados e adequadamente remunerados pelos servicos de coleta,
triagem, beneficiamento, comercializagdo e reciclagem; b) a caracterizagdo do residuo sélido
reutilizavel e recicldvel como um bem econdémico e de valor social; c) a necessidade de se eliminar
as inumeras formas de exploragao de trabalho historicamente presentes na cadeia produtiva de

reciclagem.

1. Os catadores em movimento: da invisibilidade a mobilizagao social

’ 0s principais textos legislativos sdo: a) o reconhecimento, feito em 2002 pelo Cddigo Brasileiro de Ocupages, da
Categoria profissional de Catador de Material Reciclavel (Portaria n2 397/02 do Ministério do Trabalho e Emprego); b)
a criacdo do Comité Interministerial da Inclusdo Social de Catadores de Lixo (Decreto de 11 de setembro de 2003), que
implementou o Projeto Interministerial Lixo e Cidadania, a fim de garantir condi¢Ges dignas de vida e trabalho a
populacdo catadora de lixo e apoiar a gestdo e destinacdo adequada de residuos sélidos nos Municipios, e buscou
articular politicas setoriais e acompanhar a implementa¢do dos programas voltados a populagdo catadora de lixo; c) a
instituicdo da coleta seletiva soliddria pelos 6rgaos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta, com
destina¢do dos materiais reciclaveis para os Catadores dos residuos reciclaveis descartados (Decreto n? 5.940/06); d) a
permissdo de contratacdo de Cooperativas de Catadores pelo poder publico municipal, com dispensa de licitagdo para
coleta de residuos sdlidos (Lei n° 11.445/07); e) a instituicdo do Programa Pré-Catador, que redimensionou o Comité
Interministerial para Inclusdo Social e Econdmica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC) e previu
a adesdo voluntaria dos entes federados ao Programa Pré-Catador (Decreto n 7.405/10).
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A cadeia produtiva de reciclagem compreende todo o processo de gerenciamento dos
residuos sélidos: o descarte pds-consumo, a coleta, a triagem, o enfardamento, a comercializacao
do material, a logistica de transporte, o beneficiamento pela industria e o desenvolvimento do
mercado para o novo produto (SANTOS et al., 2010, p. 71).

O trabalho de catagao, separagao e triagem do material retirado dos residuos solidos
urbanos nas cidades brasileiras corresponde a 89% do circuito acima descrito e, por décadas, é
realizado pelos milhares de catadores e catadoras de recicladveis como meio para a subsisténcia. As
industrias, restam 11% do trabalho (MNCR, 2009). Entre os catadores e as industrias, figura outro
ator na cadeia de reciclagem: os intermedidrios (ou sucateiros) que compram dos catadores
pequenas quantidades de materiais e revendem, em grandes volumes, as industrias (SANTOS et.
al., 2010).

Essa cadeia tem sido responsavel por garantir ao Brasil posicdes de lideranga nos
rankings mundiais em eficiéncia na reciclagem de latas de aluminio, material PET, papeldo e
embalagens longa vida. Além disso, quando se consideram os atuais indices de reciclagem do pais,
estima-se que a atividade tem sido capaz de gerar beneficios econdmicos ambientais entre RS 1,4
bilhdo e RS 3,3 bilhdes anuais. Esse célculo é realizado em relagdo a produgdo com uso de matéria-
prima virgem, medindo o custo evitado pela reciclagem em termos de consumo de recursos
naturais e de energia, bem como a diminuicdo dos impactos sobre o meio ambiente devido ao
consumo de energia, as emissdes de gases de efeito estufa, ao consumo de agua e a perda de
biodiversidade (HARGRAVE et al., 2010).

Mas os beneficios, sobretudo econdmicos, ndo sdao compartilhados, de forma
minimamente equitativa, entre todos os grupos da cadeia. O maior percentual dos beneficios
econdmicos decorrentes do uso de materiais recicldveis como matéria-prima fica para as
industrias. Os ganhos advindos da comercializagdo dos reciclaveis sao dos intermedidrios
(sucateiros). Isso porque sdo eles que geralmente possuem a infraestrutura necessaria (balanca,
prensa, triturador, caminhdo, galpdo, telefone e capital financeiro) para garantir as industrias os
materiais em grande volume.

J& os catadores, sejam autdbnomos, associados, cooperativados ou organizados em
redes, trabalham frequentemente em condi¢des precdrias e subumanas, sem obter o suficiente

para viver com dignidade e em situagao de subordinagdo aos outros elos da cadeia produtiva da
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reciclagem (intermedidrios e industria de reciclagem), em razao da necessidade de capital de giro
de curtissimo prazo, da falta de equipamentos e da capacitacdo técnica para a manipulacdo e
comercializacdo do material recolhido (SANTOS et al., 2011).

Aos catadores, além de poucos beneficios, ficam os maiores prejuizos também. Sao
eles os que mais sofrem com as oscilagdes de precos dos materiais recicldveis no mercado, pois é
sobre o trabalho deles, precarizado e informal, que os intermediarios e as induUstrias conseguem,
em curto prazo, repassar as reducdes de precos. Quando o preco da matéria-prima virgem
diminui, as industrias passam a utiliza-la em substituicdo aos reciclaveis, o que, por sua vez,
estimula as industrias de pré-beneficiamento a comprarem matéria-prima reciclada em menor
guantidade. Os intermedidrios, buscando diminuir seus prejuizos econdmicos, diminuem ainda
mais os valores pagos aos catadores pela coleta (SANTOS et. al., 2011).

Os catadores, portanto, sempre estiveram incluidos na economia da reciclagem, mas
de maneira perversa, precaria e marginal.

Sua inclusdo é precdria e marginal porque, tal qual acontece com outras categorias
sociais vinculadas a alguns setores do sistema produtivo brasileiro menos regulados, é garantida
estritamente em termos do que é “racionalmente conveniente e necessario a mais eficiente (e
barata) reproducao do capital” (MARTINS, 1997, p. 20).

E também perversa porque se encontra sempre associada, dialeticamente, a varias
formas reais de exclusdo social: a exploracdo do trabalho dos catadores compromete sua
dignidade e sua representagao publica; esta articulada a processos, sobretudo sutis e informais, de
negacao de direitos e de participagdo dos catadores nos processos de tomada de decisdes
técnicas, politicas e juridicas relevantes para o setor; é uma situagao de privagdo coletiva de
direitos e condigdes dignas de trabalho, mas que é vivida por eles como algo individual e, em razao
disso, manifesta-se, do ponto de vista subjetivo, no sentir-se discriminado ou mesmo culpado pela
condicdo em que esta (SAWAIA, 2006).

A inclusao econOmica precdria, marginal e perversa dos catadores é, portanto, a face
da sua exclusdao social. E as tentativas de inclusao social que ndo sao capazes de modificar as
formas de inclusdo econémica perversa transformam-se, também, em formas de inclusdao social

perversa.
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Sawaia (2006) entende que os processos socio-histdricos de exclusdo no Brasil sdo
constituidos pela sua contraditoriedade, ou seja, sdo idénticos aos processos de inclusdo (inclusdo

social perversa):

A sociedade exclui para incluir e esta transmutacdo é condi¢cdo da ordem social
desigual, o que implica o carater ilusério da inclusdo. Todos estamos inseridos de
algum modo, nem sempre decente e digno, no circuito reprodutivo das atividades
econOmicas, sendo a grande maioria da humanidade inserida através da
insuficiéncia e das privagGes, que se desdobram para fora do econémico (SAWAIA,
2006, p. 8).

Portanto, em lugar da exclusdo, a autora refere-se a dialética da exclusdo/inclusdo
para buscar revelar “as filigranas do processo que liga o excluido ao resto da sociedade no
processo de manutencdo da ordem social” (SAWAIA, 2006, p. 8).

O termo exclusdo é constantemente aplicado a vdrias categorias sociais que sofrem
algum tipo de privacdo, discriminacdo ou banimento para, dessa forma, serem incluidas por
mediacdes de diferentes ordens, em um todo social (0 “nds”) que as exclui, gerando sentimento
de culpa individual pela exclusdo (SAWAIA, 2006). Ou seja, mesmo incluidas, inumeras e distintas
formas sociais de segregacdo irdo operar para que essas categorias permanegam sempre
diferentes de um todo social aparentemente privado de conflitos e contradicdes. As
diferenciacdes as mantém apartadas para que possam servir, a qualguer momento, como mao de
obra superexplorada e docil.

No campo do discurso juridico, a diferenciacao feita para garantir a inclusao social em
termos de direitos, em muitas circunstancias, atua como forma juridica de segregag¢ao, acabando
por favorecer, também, a reproducdo das praticas de exclusdo/inclusdo social perversa. Como é
atribuido, a maioria dos direitos vinculados ao objetivo de inclusdo social, o carater de direito
prestacional ou de protegao social, sua efetivagao acaba condicionada a fatores considerados de
relevancia geral. Assim, por exemplo, esses direitos sdo os primeiros a serem sacrificados para se
manter o equilibrio financeiro do Estado ou o desenvolvimento econdémico do pais em momentos
de crise. Também ndao é incomum aparecer, no repertorio das técnicas de interpretagdo e

classificagdo normativa, dispositivos que operam de modo a favorecer a dialética da
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III

exclusdo/inclusdo perversa (como o principio da “reserva do possivel” e as “normas de eficicia
contida ou limitada”).

Na medida em que o vinculo dos catadores de reciclaveis com a cadeia produtiva de
reciclagem é dado pelo seu trabalho (explorado), as transformagdes nas relagdes de produgdo
(regulando o setor) devem ser prioritarias por parte dos agentes publicos. Mas, como os processos
de exclusdo social sdo fendmenos multifacetados, tecidos em meio a trajetdrias distintas de
desvinculacdo, sua superacdo sé pode ser perseguida de forma a integrar mudangas com
dimensdes sociais, culturais, juridicas, econOmicas e politicas, sem desconsiderar os conflitos e
tensdes ai imbricados.

As mobilizacdes e protestos sociais buscando transformagdes nesse cendrio
comegaram a se esbogar a partir do processo de organizagao social, econémica e politica dos
préprios catadores, em articulagdo com vdrios grupos da sociedade civil (como as pastorais da
igreja catolica, a UNICEF, ONGs, fracdes do Poder Publico e do setor privado, universidades e
movimentos sociais). Isso na perspectiva de se melhorarem as condigdes de trabalho e renda dos
catadores, regular o setor de reciclagem e institucionalizar novas politicas publicas de gestao
integrada e gerenciamento dos residuos sélidos no Brasil.

Nesse sentido, desde a década de 1980, surgiram as primeiras iniciativas de
organizacao social e produtiva dos catadores em formato de associacdes e cooperativas, com a
perspectiva inicial de geragdo de renda, maior autonomia aos profissionais e estabelecimento de
novas formas de relacdo dos grupos de catadores com os poderes publicos, em especial com os
Municipios.

Em 1989, foi criada a primeira cooperativa de catadores de reciclaveis no Brasil: a
Cooperativa dos Catadores Autdbnomos de Papel, Aparas e Materiais Reaproveitaveis
(COOPAMARE-SP). Apds seu surgimento, ocorreu uma multiplicacdo de associacdes e cooperativas
em diversas cidades do Brasil, que logo criaram mecanismos para atuagdao em rede social.

Ha uma série de beneficios decorrentes da organizac¢do politica, social e produtiva dos
catadores. Eles conquistaram o reconhecimento juridico do trabalho de catador como categoria
profissional, seguido dos seus direitos sociais. Puderam garantir que sua saida dos lixdes e aterros
(principalmente as criancas e moradores de rua) fosse realizada com o minimo de protecdo social.

A organizagao em cooperativas e associagdes também tem possibilitado, em diversas experiéncias,
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a venda direta as industrias de reciclagem, o que garante maiores pre¢os na venda e, por
consequéncia, a melhoria na renda (MARTINS, 2005; GONCALVES-DIAS, 2009; GRIMBERG, 2007;
GRIMBERG; TUSZEL; GOLDFARB, 2004).

A atuacdo das cooperativas em rede foi estabelecendo as bases para que surgisse, em
1999, o Movimento Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR). Em 2001, foi
realizado o 12 Congresso Nacional dos catadores e dele se extraiu o principal documento do
MNCR, a chamada Carta de Brasilia, contendo as principais reivindicagdes do movimento,
organizadas em trés eixos: a) em relacdo ao Poder Executivo, a exigéncia de que os catadores
tivessem recursos de fomento e subsidios para suas atividades de organizacdo socioprodutiva e de
capacitacdo técnica, que a profissdo fosse regulamentada e que fosse implantada a gestdo
integrada dos residuos sdlidos urbanos; b) a respeito da cadeia produtiva da reciclagem, a
reivindicagdo da prioridade aos catadores e seus empreendimentos nas politicas de
industrializagao dos materiais reciclaveis, garantindo-lhes acesso e dominio sobre a cadeia, como
estratégia de inclusdo social e geracdo de trabalho e renda; e c¢) sobre os moradores de rua, a luta
pelo reconhecimento da sua existéncia, por parte do Censo do IBGE, com a criagdo de politicas
especificas de atendimento as pessoas que vivem e trabalham nas ruas, além da sua inclusdo em
programas especiais, como "saude da familia" e similares, "saide mental" e DST/AIDS/HIV.

O MNCR, no decorrer de sua histdria, fortaleceu o protagonismo de tais sujeitos nos
espacos publicos para que fossem conquistadas melhores oportunidades de trabalho na
reciclagem dos residuos sélidos e que suas associacdes e cooperativas fossem consideradas
parceiras prioritarias das instancias municipais e federais para a realizagdo da coleta seletiva
(SILVA, 2006). Ele também favoreceu a ampliacdo da participacdo social e politica dos catadores na
formulacdo de politicas publicas ligadas a demandas como: combate ao trabalho infantil, educacao
ambiental, saneamento basico e sustentabilidade.

As mudangas legislativas que ocorreram, a partir de 2002, para combater 0s processos
de inclusdo/exclusdo perversa dos catadores e reconhecé-los como agentes econdmicos e sociais
importantes na gestdo integrada de residuos soélidos foram elaboradas a partir dos
encaminhamentos e deliberacdes realizados nos congressos, encontros e féruns sobre residuos
solidos e reciclagem que contaram com a participacdo do MNCR (SILVA, 2006). E, sem duvidas, a

aprovacado da PNRS insere-se nesse rol.
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2. A criagao da Politica Nacional de Residuos Sélidos e o protagonismo do MNCR

As discussdes sobre a elaboragao de uma Politica Nacional de Residuos Sélidos no pais
tém sua origem no PL n2 354/89, proposta pelo Senado. Varios outros projetos/propostas
substitutivas de lei e comissdes especiais de estudo foram criados a partir de entao, envolvendo
setores sociais e 6rgaos publicos os mais diversos.

Em 2006, foi apresentado um substitutivo por uma comissdao especial, a partir de
contribuicdes advindas, principalmente, do Conama, de drgdos ministeriais, do Férum Nacional
Lixo e Cidadania (composto por 24 féruns estaduais e varios municipais), das Conferéncias do
Meio Ambiente (2003 e 2005) e do MNCR.

Os debates em torno do Projeto de Lei n? 354/89 estenderam-se até agosto de 2010,
quando foi aprovada a Lei n? 12.305/10, resultado de um equilibrio instavel entre as vérias forgas
sociais que a tornaram possivel.

Dizemos instavel porque a PNRS é decorrente de uma luta, em termos de hegemonia,
entre vdrias forgas sociais e diversos projetos materializados em discursos como: a) da
sustentabilidade ambiental; b) da economia solidaria; c) da valorizacdo econ6mica do lixo; d) do
“esverdeamento” da economia; e) da governanca democratica; f) da integracdo dos catadores; g)
da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Os elementos de convergéncia entre tais projetos permitiram consensos em torno da
aprovagao da PNRS. Mas cada um deles guarda um conjunto de contradiges e tensdes, que se
revelam e entram novamente em disputa no momento seguinte a promulgacdo da Lei. Comega ai
uma batalha pela producao dos sentidos e significados da lei.

O equilibrio necessario para que a lei pudesse ser aprovada é desfeito por meio de
processos complexos de ressignificagdo, naturalizagdo ou desgastes de palavras ou de conceitos
nela contidos. Tais processos serdo tao eficazes quanto mais os conceitos forem analisados de
maneira apartada dos contextos reais que os engendraram ou as escolhas linguisticas do texto
legislativo ndo forem analisadas a partir das tensdes discursivas nelas imbricadas.

No caso dos catadores, a medida que eles puderam ingressar, como forca social, na

luta por novos direitos, puderam também ampliar o entendimento sobre as condi¢des para sua
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cidadania, ao mesmo tempo em que suas identidades individuais e coletivas foram se
modificando. A adogao de cada um dos termos utilizados na lei para se referir aos seus direitos faz
parte de uma intensa batalha que ndo tem a ver sé com esse processo de construgdao da
identidade de catador, mas com a disputa pela significagdo das suas demandas. A batalha pelas
palavras e seus significados é, também, uma batalha de carater politico-social.

Todavia, quando a lei é aprovada, ela ingressa em um mundo de representagdes
proprio (chamamos de ordenamento juridico) e passa a ser interpretada e analisada,
predominantemente, por uma categoria de técnicos que falam outra linguagem e, com
frequéncia, sdo pouco sensiveis a essa disputa. Como o ato de interpretar a lei € um exercicio de
reducdo dos significados, a tendéncia é que, aos poucos, sejam empregados os significados
disponiveis no repertdrio geral das praticas juridicas, que pouco refletem as tensdes presentes no
momento de construcao do texto da lei.

A reducdo de significados e a reapropriacdo dos conceitos também operam como
mecanismos de debilitacdo dos direitos conquistados, sem que eles precisem ser revogados.
Fairclough (2001) nomeia de mercantilizacdo de praticas discursivas o processo de construcdo de
textos (inclusive legais) capazes de operarem mudancas discursivas, mas ndo mudancas sociais e
culturais significativas.

No caso da construgdao da PNRS, é possivel constatar uma mudanga significativa no
discurso das forgas sociais ali presentes, de modo a acomodar as crescentes tendéncias de
“esverdeamento” da economia, de governanca democratica, economia solidaria, sustentabilidade
ambiental e integracdo dos catadores. S3o acomodagdes que nao criam compromisso, de fato,
com as modificacdes no ambito sociopolitico, mas sdo tdo necessdrias quanto uma “bela
embalagem”. E condigdo para viabilizar a circulagdo de determinado produto. O que resta saber é
se o compromisso expresso na PNRS com a valorizacdo do trabalho dos catadores de materiais
reciclaveis e reutilizaveis do Brasil se materializara em mudangas sociais e politicas efetivas ou
tenderd a ser apenas um belo invélucro para velhas e novas formas de exclusdo/inclusdo
perversas.

Nesse sentido, entendemos que o esforco interpretativo dos mecanismos de inclusdo
social, empoderamento econdmico e participacdo dos catadores presentes na PNRS deve

caminhar no sentido de compreendé-los articulados entre si, aos objetivos da lei, principalmente,

Revista Direito e Praxis
Vol. 5, n. 8, 2014, pp. 152-171.

160



Os catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis na Politica Nacional de Residuos Sélidos
Fabiana Cristina Severi
DOI 10.12957/dep.2014.9437

de integracao do catador na responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto, bem

como aos significados das lutas sociopoliticas dos catadores por reconhecimento e equidade.

3. APNRS e a integrac¢ao dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis

Incluir e integrar sdo verbos transitivos e, como tais, supdem um objeto (pessoa,
animal ou coisa) sobre o qual recairdo as agdes significadas pelos verbos e praticadas pelos
sujeitos.

Os significados encontrados para o verbo incluir sao: encerrar, pér dentro de; fazer
constar de; juntar(-se) a; inserir(-se), introduzir(-se), fazer parte de certo grupo, certa categoria de
pessoas. O termo refere-se a conduta de inserir alguém ou alguma coisa em algum lugar.

Para o verbo integrar, encontramos: incluir um elemento num conjunto, formando um
todo coerente; incorporar(-se), integralizar(-se), adaptar alguém a um grupo ou coletividade; fazer
sentir-se como um membro antigo ou natural dessa coletividade, unir-se formando um todo
harmonioso (HOUAISS; VILLAR, 2001).

Considerando tais significados para inclusdo e integragdo, poderiamos utiliza-los como
sindbnimos no processo de interpretacdo da lei, ja que inclusGo aparece dentre os significados
possiveis para integracdo. Mas, do ponto de vista das ciéncias humanas e sociais, ha um amplo
esforco tedrico no sentido de se distinguir os dois termos, especialmente quando eles sao
empregados para delimitarem-se politicas publicas de combate a inumeras formas de
desigualdades, pelo fato de se referirem a situa¢des de insercdo diferentes’. A integracdo tem
como objeto da acdo o préprio sujeito e, para tanto, Estado e sociedade devem oferecer servicos e
recursos necessarios para que o sujeito possa ser inserido em condicdes de maior igualdade
possivel com relacdao aos demais. No caso, por exemplo, dos estudos e debates sobre as politicas
publicas voltadas para pessoas com deficiéncias, o termo integragdo foi substituido por incluséo,
jd que o primeiro cria uma expectativa de que a pessoa com deficiéncia possa vir a se assemelhar

ao nao deficiente, sendo que a intengdao de tais politicas € a garantia de igualdade de

* Para ilustrar o uso distinto dos termos, seguem algumas referéncias bibliograficas que ndo apenas tratam deles,
como também assumem uma perspectiva critica em face do abuso (ou do préprio uso enquanto categoria de analise
do social) da utilizacdo de tais termos nas ciéncias sociais: BOURDIEU (1989), CASTEL (1999), DUPAS (1999),
DURKHEIM (1984), FERNANDES (1970), GENTILI (1999), HOBSBAWN (2000), MARTINS (1997), OLIVEIRA (1997),
POCHMANN (2004), XIBERAS (1993).
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oportunidades sem a negagao da diversidade. Com o termo incluséo, foi possivel explicitar melhor
gue os problemas das pessoas com deficiéncia ndo advém necessariamente das deficiéncias, mas
sim do funcionamento social que determina os problemas ou cria desvantagens para os
deficientes no desempenho de papéis sociais.

A PNRS faz uso dos dois termos, inclusdo e integragdo, mas em contextos linguisticos
distintos. Integragdo aparece no inciso Xll do art. 72, referindo-se aos propdsitos de reconhecer os
catadores como agentes econdmicos e sociais relevantes nas politicas de gestao e gerenciamento
dos residuos sdlidos e garantir condigdes equitativas de oportunidade e obrigagdes entre o
conjunto de agentes responsaveis pelo ciclo de vida dos produtos.

Ja inclusdo social aparece duas vezes no texto da PNRS: no art. 15, Ve nno art. 17, V:

Art. 15. A Unido elaborara, sob a coordenagdo do Ministério do Meio Ambiente, o
Plano Nacional de Residuos Sdlidos, com vigéncia por prazo indeterminado e
horizonte de 20 (vinte) anos, a ser atualizado a cada 4 (quatro) anos, tendo como
conteddo minimo:

V - metas para a eliminacdo e recuperacgao de lixGes, associadas a inclusdo social e
a emancipagdo econOmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

[...]

Art. 17. O plano estadual de residuos sdlidos sera elaborado para vigéncia por
prazo indeterminado, abrangendo todo o territdrio do Estado, com horizonte de
atuacdo de 20 (vinte) anos e revisdes a cada 4 (quatro) anos, e tendo como
conteddo minimo:

V - metas para a eliminacdo e recuperacgdo de lixGes, associadas a inclusdo social e
a emancipagdo econOmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

Nas demais circunstancias em que a lei se refere aos catadores de materiais reciclaveis
e reutilizaveis ou as suas cooperativas e associacdes, os termos empregados sdo: participacao,
atuacao, parceria, contratacao e incentivo.

Apenas pela analise do contexto linguistico dos termos, ja é possivel entendermos que
a inclusdo social refere-se a garantia de direitos aqueles grupos de catadores que ainda
sobrevivem em condi¢Ges precarias e de superexploracdo (os que trabalham em lixdes ou em
condicbes similares). Essa é uma das condi¢cbes para que os catadores e suas formas de
organizagdo socioprodutivas possam participar (econémica e politicamente), atuar em parceria

(com setores privados e publicos), serem contratados (pelos servicos realizados), receberem
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incentivos e apoio, enfim, para que o objetivo da integragdo deles na responsabilidade

compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos possa se efetivar.

4. Responsabilidade compartilhada e a integragcao dos catadores

A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos é considerada uma
das grandes inovac¢des trazidas pela PNRS. Esse instituto, ao mesmo tempo em que delimita
juridicamente as responsabilidades e atribuicdes de cada um dos agentes na gestdo e
gerenciamento de residuos, prevé a integracdo e o protagonismo dos catadores, especialmente
nas formas organizadas em cooperativas e associacoes.

Assim, o art. 79, inciso Xll, da lei prevé, como um dos objetivos gerais da PNRS, a
“integracdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas a¢des que envolvam a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos”.

A propria lei traz a definigdo de responsabilidade compartilhada, no seu artigo 3¢,
inciso XVII:

[...] conjunto de atribuicdes individualizadas e encadeadas dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos titulares
dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, para
minimizar o volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir
os impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental decorrentes do
ciclo de vida dos produtos.

Por tal dispositivo legal, os catadores foram incorporados ao conjunto dos varios
sujeitos responsaveis ou participes da gestdo e gerenciamento dos residuos solidos (fabricantes,
importadores, distribuidores, comerciantes, consumidores e titulares dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos soélidos), cada um deles com atribui¢des distintas e
encadeadas.

Os principios gerais da PNRS norteadores da integragdo do catador na
responsabilidade compartilhada sdo: a) a visdo sistémica, na gestdo dos residuos sélidos, que
considere as varidveis ambiental, social, cultural, econ6mica, tecnoldgica e de saude publica; b) o
desenvolvimento sustentdvel; c) a cooperagao entre as diferentes esferas do poder publico, do

setor empresarial e demais segmentos da sociedade; d) o reconhecimento do residuo sdlido
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reutilizavel e reciclavel como um bem econtmico e de valor social; e) o direito da sociedade a
informacgado e ao controle social.

Além dos dispositivos referentes aos incentivos a organizagdo e fortalecimento das
cooperativas ou outras formas de associacdes de catadores, podemos encontrar na PNRS varios
mecanismos juridicos da lei que buscam operacionalizar a integracdo. Destacaremos aqui os
mecanismos encontrados no tratamento dos seguintes temas: a logistica reversa e a coleta

seletiva.

4.1 A logistica reversa

A logistica reversa busca eliminar ou reduzir os impactos ambientais decorrentes de
atividades produtivas, sobretudo por meio da promogdao do retorno dos materiais ao ciclo
produtivo apds o término da sua vida util. Pela PNRS, ela é definida como (art. 32, inciso XII):

[...] instrumento de desenvolvimento econémico e social caracterizado por um
conjunto de ag¢Ges, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a
restituicdo dos residuos solidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em
seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacdo final
ambientalmente adequada.

As suas implantacdo e operacionalizagdo sdo obrigatdrias aos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes dos produtos e embalagens indicados pela lei, para
gue recebam de volta os residuos e embalagens gerados e deem a destinacao adequada a eles.

O processo de recuperagdao dos bens pds-consumo inicia-se com a coleta e termina
com a sua reintegracdo ao processo produtivo. A agregacao de valor a tais produtos ird depender
da habilidade dos agentes envolvidos na manipulagao desses materiais em todo o seu percurso
nos canais reversos (SOUZA; PAULA; SOUZA-PINTO, 2012). Historicamente, os canais reversos tém-
se aproveitado da atividade de coleta de materiais reciclaveis e reaproveitaveis, em especial as
embalagens pds-consumo, feitas pelos catadores.

Um dos maiores desafios das cooperativas e associagdes de catadores tem sido manter
algumas fontes de renda relativamente fixas que permitam suportar as oscilacdes frequentes de

preco e volume de material reciclavel da cadeia produtiva da reciclagem. Nos sistemas de logistica
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reversa ha uma relativa estabilidade em termos de volume e de qualidade dos residuos obtidos, o
que pode favorecer o equilibrio financeiro das organizagdes de catadores.

Por essas razoes, a participacdo das cooperativas ou outras formas de associacdes de
catadores, em especial na coleta e triagem das embalagens pds-consumo, devera ser priorizada
dentre os procedimentos que podem ser adotados no sistema de logistica reversa. Essa foi uma
maneira ndo so de se reconhecer juridicamente a relevancia do trabalho dos catadores, mas,
sobretudo, de promover a emancipacdo econdémica dos catadores.

Como medida indutora da inser¢ao das cooperativas ou outras formas associativas de
catadores nos sistemas de logistica reversa, a PNRS prevé aos projetos que estabelecem a
parceria, prioridade na concessao de incentivos fiscais, financeiros ou crediticios instituidos pelos
entes federados (art. 44, 11).

De acordo com o Decreto n? 7.404/10, que regulamenta a PNRS, os instrumentos para
a implementagao e operacionalizacdo da logistica reversa sdao: os acordos setoriais, o0s
regulamentos expedidos pelo Poder Publico e os termos de compromisso. Quando ela é
implantada por meio de acordo setorial, além da possibilidade de contratacao das organizacdes de
catadores para execucdo de acbOes propostas no sistema a ser implantado, é prevista a
participacdo de representantes dessas organizagdes no processo de elaboragdo do acordo,
juntamente com representantes do Poder Publico, das industrias e setores econdmicos e dos
consumidores. Esse seria um dos mecanismos voltados para a garantia da participacdo dos
catadores nos processos de tomada das decisdes, fortalecendo, desse modo, seu protagonismo e
sua representatividade social.

Assim, nos sistemas de logistica reversa estdo previstos os seguintes mecanismos
juridicos voltados aos catadores:

a) a contratacdo de cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de
materiais recicldveis e reutilizaveis, com o objetivo de inclusdo social e emancipagdo econémica;

b) a representatividade da categoria nos processos de elaboracdo dos acordos
setoriais, com propdsitos de fortalecimento da sua participagéo social;

c) a criagdo de mecanismos que incentivem o setor empresarial a atuar em parceria
com os catadores, com vistas a efetivagao da integragcdo na responsabilidade compartilhada pelo

ciclo de vida dos produtos.
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4.2 A coleta seletiva

De acordo com a PNRS, os Municipios deverdo estabelecer seus préprios planos de
gestdo de residuos sélidos, nomeados de Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos
Sélidos, respeitando-se um conteddo minimo descrito na lei e a prépria realidade local.

Ja o art. 36 da PNRS determina que os titulares dos servigos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos solidos também deverdo priorizar “a organizagdo e o
funcionamento de cooperativas ou de outras formas de associagdes de catadores de materiais
reciclaveis e reutilizdveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, bem como sua contratacao”
para sua atua¢do nas seguintes atividades: a) reaproveitamento e viabilizagdo do retorno dos
residuos oriundos dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos; b) coleta
seletiva; c) cumprimento das atividades definidas por acordo setorial ou termo de compromisso,
mediante a devida remuneracdo pelo setor empresarial. Isso porque os residuos soélidos
reutilizaveis e reciclaveis foram reconhecidos pela PNRS “um bem econémico e de valor social,
gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania” (art. 62, VIII).

Dessa forma, sdo duas as obrigacdes cabiveis ao Poder Publico Municipal: a) promogao
da organizacdo dos catadores em formato de cooperativas ou associacdes de catadores; b)
fomento a sua emancipagdo econdmica por meio da sua contratagao para realizagao da coleta
seletiva. Para cumpri-las, os Municipios poderao atuar em cooperagao com os Estados e a Unido,
respeitando-se o interesse local e autonomia municipal.

Cabe, portanto, aos Municipios o dever de realizar a inclusdo social e emancipacao
econdmica de catadores por meio de programas e acdes de apoio (social, técnico, financeiro) a
organizacao e funcionamento de organizag¢des socioprodutivas. Ainda, como forma de viabilizar a
integracdo deles na responsabilidade compartilhada, os Municipios devem priorizar a contratagao
das cooperativas e associagdes de catadores na prestagao dos servigos de coleta e triagem, com
dispensa de licitagdo, nos termos do inciso XXVII do art. 24 da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993
(art. 36, § 22 da PNRS).
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E importante reforgar, aqui, o entendimento desse Gltimo dispositivo, tendo em vista
sua relevancia para a realizagdo dos objetivos gerais da PNRS: quando existem cooperativas ou
associagdes de catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda, ocorre o que varios autores em Direito Administrativo nomeiam de reduc¢do integral
da discricionariedade da Administracdao Publica Municipal para contratacdes de servicos publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos.

Isso significa que a discricionariedade para contratagao de servigos publicos nesses
casos é convertida em vinculagao administrativa, em face da necessidade de se garantir a
efetivacdo de interesses publicos primadrios previstos na PNRS (em especial, o reconhecimento do
residuo sdlido reutilizavel e recicldvel como um bem econ6mico e de valor social, gerador de
trabalho e renda e promotor de cidadania) e dos direitos fundamentais previstos ndo apenas na
PNRS, mas também na Constituicao Federal de 1988, e outros instrumentos legais que estao
relacionados aos temas de residuos sélidos e de protegdo ao trabalho decente, ao meio ambiente
e aos direitos sociais e econdmicos dos catadores de reciclaveis e reutilizaveis.

A redugdo da discricionariedade para fins de garantia de interesses publicos primarios
ja é fendbmeno bastante conhecido pelo ordenamento juridico brasileiro. Ja as hipdteses de
redugao da discricionariedade administrativa em face da proteg¢ao de direitos fundamentais sao
recentes, porém cada vez mais utilizadas, considerando-se o processo atual de
constitucionalizacdo do Direito Administrativo (MARRARA, 2012).

Nesse contexto, diversos autores tém buscado fortalecer o argumento de que nao
cabe mais a Administragdo Publica apenas uma atuagdao em conformidade com a Constituigdo,
mas, sobretudo, o dever de agir, de maneira propositiva, para a concretizacdo dos conteudos
constitucionais, de modo que eles obtenham sua madaxima eficacia. Nos termos do autor
(MARRARA, 2012, p. 225):

[E] plenamente possivel que a reducdo integral da discricionariedade a zero
decorra ndo exatamente de um valor publico, mas sim da obrigatoriedade de o
poder publico respeitar um ou mais direitos fundamentais, sobrando-lhe, por
conta dessa tarefa constitucional, apenas uma escolha possivel no caso concreto —
a despeito da margem de escolha garantida originariamente pela legislacao.

Assim, os direitos dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis, bem como os

interesses publicos primarios previstos na PNRS operam no sentido de vincular a Administragao
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Plblica Municipal a contratacdo de cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores
para a execucao dos servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sdlidos, em
especial, a coleta e triagem de residuos reutilizaveis e reciclaveis.

No que se refere aos programas e ac¢des municipais voltados aos catadores, seus
conteudos podem contemplar, por exemplo, formas de: estimulo a capacitacdo, a incubacgdo e ao
fortalecimento institucional de cooperativas e associagdes de catadores; apoio a pesquisas
voltadas para sua integracao nas acdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos; e melhoria das condi¢des de trabalho dos catadores (art. 44 do Decreto n2
7.404/10). Também é facultado ao municipio instituir medidas indutoras e linhas de financiamento
para atender, prioritariamente, as iniciativas de “implantagao de infraestrutura fisica e aquisi¢cao
de equipamentos para cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda” (art. 42 da PNRS).

A organizagdo dos catadores em cooperativas ou associagdes visa, principalmente: a)
valorizar o catador como agente formal na gestdo integrada dos residuos sdélidos reciclaveis e
reutilizaveis; b) melhorar a qualidade e o valor da matéria prima reciclada; c) reduzir os riscos a
saude dos catadores; d) ampliar a sua renda, a garantia de direitos sociais; e) favorecer o
fortalecimento da sua representatividade politica nos espagos de deliberagao publica.

Na perspectiva do chamado federalismo de cooperacdo, a PNRS também prevé, aos
municipios que implantarem a coleta seletiva com a participacdo de cooperativas ou outras
formas de associagao de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas
fisicas de baixa renda, a prioridade no acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, para
execucdo de empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos

solidos.

Consideragoes finais

Conferir reconhecimento juridico a demandas legitimas de determinados grupos

sociais por meio da criagdo de lei é um passo fundamental no processo de fortalecimento da

cidadania. Mas, uma vez promulgada, nem sempre uma lei é capaz de engendrar mudangas na
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realidade ou de interromper processos de producdo ou reproducdo de situacdes de injustica ou
desigualdade.

A PNRS foi promulgada apds um processo intenso de luta dos préprios catadores em
movimento social para que o Estado os reconhecesse como sujeitos de direitos e buscasse formas
de minimizagdo das desigualdades entre os grupos que compdem a cadeia de reciclagem. Neste
horizonte, buscou-se, com a PNRS, transcender as estratégias de inclusdo degradadas, comuns a
outras politicas ou programas publicos que acabam apenas por trazem alivio a pobreza. Ela
precisaria redefinir o préoprio papel do Poder Publico no setor, dotando-o de capacidade politica
para regular o mercado da reciclagem sob os pressupostos de um projeto politico democratico,
garantidor direitos e ndo apenas das exigéncias do capital.

Nesse sentido é que as estratégias de integracdo dos catadores na responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos criadas pela Lei foram delineadas sobre dois eixos
principais: o reconhecimento dos catadores pelo poder publico na coleta seletiva, por meio do
pagamento pelo servico prestado, e a insercdo dos catadores na logistica reversa, garantindo
condicbes justas de mercado e acesso a recursos (financeiros e técnicos). Em ambos, os desafios
sdo inumeros e multifacetados. Mas, o principal desafio parece ser o da inovacdo na prépria forma
de se pensar as politicas publicas para o setor. A Lei exige que os poderes publicos, sobretudo os
municipais, olhem para os mecanismos juridicos voltados aos catadores além das lentes que os

III

aprisionam a gramatica da “inclusdo social”, pois o0 que se espera desses mecanismos é que eles
sejam capazes de promover o reconhecimento dos catadores como agentes econdmicos, politicos
e sociais relevantes, a remuneragao adequada do trabalho e condigdes reais de participagao nos

espacos de deliberagao publica.
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