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RESUMO

REINACH, Carolina Homem de Mello. Areas Contaminadas: tendéncias de
reabilitacao e reparacao. 2018. 106 f. Mestrado — Faculdade de Direito,

Universidade de Séo Paulo, Sao Paulo, 2018.

O gerenciamento de areas contaminadas previsto na Lei 13.577/09 do Estado de
Sao Paulo estabeleceu procedimentos para a prevencao, identificacdo e
reabilitacdo de tais areas. Tais procedimentos foram desenvolvidos em linha com
a experiéncia internacional envolvendo areas contaminadas, contando com o
suporte técnico do governo alemao. Criticos ao modelo estabelecido sustentam
que a sistematica estaria aquém da protecdo ambiental assegurada pelo
ordenamento juridico brasileiro e violaria principios basilares do direito ambiental.
Para contribuir com a discussédo, esse trabalho procurou conhecer um pouco da
experiéncia internacional, principalmente da experiéncia alema, para verificar os
elementos que teriam sido considerados na concepcdo do modelo de
gerenciamento de areas contaminadas ora adotado. Procurou-se também estudar
normas brasileiras sobre dano ambiental e sua reparagcdo, bem como os
principios de direito ambiental pertinentes e normas sobre a fungédo social da
propriedade, para discutir a sua relagdo de compatibilidade com o modelo de
gerenciamento de areas contaminadas adotado.

Palavras-chave: Direito ambiental, gerenciamento de areas contaminadas, metas
de reabilitacao, reparacao integral, direito ambiental alemao.



ABSTRACT

REINACH, Carolina Homem de Mello. Contaminated areas: rehabilitation and
repair trends. 2018. 106 p. Master — Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2018.

The management of contaminated areas provided for in Law 13,577/09 of the
State of Sao Paulo established procedures for the prevention, identification and
rehabilitation of such areas. Such procedures were developed according to the
international experience involving contaminated areas, with technical support from
the German government. Critics of the established model argue that the system
would fall short of the environmental protection guaranteed by the Brazilian legal
system and would violate basic principles of environmental law. To contribute to
the discussion, this work intends to verify the international experience, mainly the
German experience, to understand the elements that would have been considered
in the conception of the model of management of contaminated areas adopted in
Law 13,577/09. It also intends to study Brazilian norms on environmental damage
and its repair, as well as the pertinent environmental law principles and norms on
the social function of property, to discuss their compatibility relation with the
adopted model of management of contaminated areas.

Keywords: Environmental law, management of contaminated areas, rehabilitation

goals, integral reparation, German environmental law.
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1. INTRODUCAO

Tendo em vista os prejuizos que as areas contaminadas podem trazer a
saude humana e ao meio ambiente, tornou-se necessario o desenvolvimento de
sistematica para a prevencao, identificacéo e reabilitacdo de tais areas.

As normas que disciplinam a questao hoje no Brasil' estabelecem rotinas e
procedimentos essencialmente semelhantes, visando ndo sé ao controle da
qualidade do solo e da &gua subterrdnea, mas também a informacdo da
populacdo e do Poder Publico, de forma a garantir a segurancga da utilizacdo da
area.

Nesse contexto, o responsavel pela area devera reunir informacoes
sobre a utilizacdo pretérita do imével e realizar estudos para verificar eventual
presenca de contaminantes no solo e na agua subterrdnea e suas
caracteristicas. A depender da concentracdo dos contaminantes identificados,
devera realizar avaliagdo de risco para caracterizar e quantificar o risco
oferecido a eventuais receptores expostos.

Com base no resultado de tais estudos — principalmente no da
avaliacao de risco — sera avaliada a necessidade de implantacdo de medidas
de intervencao na area.

Vale destacar que a simples constatacdo de contaminantes no solo ou
nas aguas subterraneas, a rigor, ndo seria suficiente para tornar a intervencéao
exigivel, sendo necesséria a verificagdo de efetivo risco a saude humana ou
ao meio ambiente.

Importa esclarecer ainda que a intervencdo néao significa,
necessariamente, a completa remoc¢ao do solo contaminado ou a recuperacao
da qualidade original da agua subterranea impactada, objetivando apenas o
alcance de niveis toleraveis de risco que viabilizem o uso declarado ou
pretendido para a area. Assim, ainda que a remocao deva ser priorizada,
medidas de contencao de contaminantes poderdo ser aceitas, bem como
medidas de engenharia e de controle institucional (restricoes de uso, etc.).

T No ambito federal: Resolugdo 420/09 do CONAMA; no Estado de Sao Paulo: Lei 13.577/09,
Decreto 59.263/13 e Decisdo de Diretoria 38/17 da CETESB; no Estado de Minas Gerais:
Deliberagao Normativa Conjunta 02/10 do COPAM/CERH.
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Tal sistematica tem sido alvo de criticas, principalmente quanto a
exigibilidade de medidas de intervengao e ao alcance de tais medidas.

Na visdo dos criticos, os contaminantes deveriam ser removidos tanto
quanto possivel, independentemente de, no caso concreto, oferecerem riscos
aos eventuais receptores expostos ou ndo. Ao admitir a permanéncia de
contaminantes no solo e na agua subterranea, as normas nao garantiriam a
protecdo ao meio ambiente, tal como prevista no ordenamento juridico
brasileiro, violando o principio da reparagao integral do dano, o principio da
precaucao e o principio do poluidor-pagador.

O debate, hoje, é incipiente, bastante marcado pela atuacao do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo (“MPSP”) junto a Companhia
Ambiental do Estado de Séao Paulo (“CETESB”) e ao Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo (“TJSP”). As normas da legislagcdo paulista foram
questionadas por meio de acao direta de inconstitucionalidade, de acdes civis
publicas e de incidente de resolucdo de demandas repetitivas. Tais acoes
ainda estdo em curso, ndo havendo ainda entendimento consolidado sobre o
assunto.

A discussdo a respeito do gerenciamento de areas contaminadas e
dos limites de contaminagao legalmente aceitaveis € importante nao sé para
legitimar (ou ndo) a sua adog¢ao, como para aperfeicoar o modelo adotado. A
Unica lei existente no territério brasileiro sobre o assunto é a do Estado de Sao
Paulo — Lei SP 13.577/09 —, ndo havendo ainda outras leis estaduais ou
mesmo lei federal sobre o tema? Trata-se, portanto, de uma oportunidade
para ampliar e amadurecer a discussao, contribuindo para a constru¢cao de um
modelo consistente e adequado, inclusive no nivel nacional.

Nesse contexto, e dada a contundéncia das criticas, esse trabalho
pretende (i) identificar os motivos que levaram ao desenvolvimento de um
modelo de gerenciamento de &reas contaminadas baseado no controle de
risco e (ii) contribuir para a reflexdo sobre eventual respaldo que tal modelo

encontraria no ordenamento juridico brasileiro.

2 Embora o Conselho Nacional do Meio Ambiente (“CONAMA”) e os conselhos estaduais de
Minas Gerais tenham disciplinado o assunto dentro de suas competéncias, suas normas
nao tém forca de lei.
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No Capitulo 2, para a melhor compreensao do problema de pesquisa,
serd analisada a legislagdo brasileira sobre areas contaminadas,
principalmente no que se refere as definicdes de “quando” e “quanto” intervir.
Tal analise devera ser precedida da contextualizacdo histérica, desde a
percepcao dos problemas relacionados a contaminacdo do solo e das aguas
subterraneas, até a capacitacdo dos 6rgaos ambientais e a concepc¢ao do
gerenciamento de areas contaminadas.

A legislacdo paulista sera objeto de mais atencao, uma vez que foram
essencialmente os seus termos e a sua aplicacdo que deram origem aos

questionamentos aqui tratados.

A caracterizagcdo da critica ao modelo ora discutido envolvera:
(i) consideragcdes de ordem técnica (ndo juridicas), (i) a acado direta de
inconstitucionalidade que questionou dispositivos da Lei SP 13.577/09;
(iii) artigos publicados sobre o tema das areas contaminadas e seu tratamento
juridico no Brasil; (iv) as teses veiculadas nas agbes civis publicas e no
incidente de resolucdo de demandas repetitivas.

No Capitulo 3, e como o modelo brasileiro parece acompanhar o
modelo adotado, ha mais tempo, em outros paises, tendo sido desenvolvido
com o0 apoio técnico do governo alemao, a evolucdo do tema em ambito

internacional também sera objeto de atencéo.

O estudo da evolugao das politicas voltadas a reabilitacdo de areas
contaminadas no cenario internacional sera feito por meio do relato da
literatura reunida, ndo se fazendo propriamente uma imersédo na legislacédo de
paises especificos. Serdo mencionados os casos dos Estados Unidos da
América (“EUA”) e da Holanda, muito em fun¢cdo do seu pioneirismo no
enfrentamento do problema (outros paises da Europa Ocidental serdo tratados
genericamente). O objetivo sera verificar os motivos que levaram a concepgao
de modelos de gerenciamento baseados na avaliacdo e controle do risco.

Ainda, como o modelo de gerenciamento de areas contaminadas
previsto na legislacdo brasileira teve por base o procedimento adotado na
Alemanha, o contexto alemao sera objeto de um estudo mais aprofundado. O

objetivo sera verificar como a evolugcdo do assunto se deu nesse pais, técnica
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e juridicamente, e quais elementos foram considerados para se chegar ao
modelo de gerenciamento hoje estabelecido.

Ao final, o Capitulo 4 se voltara para o ordenamento juridico brasileiro e
paulista, com o estudo sobre principios do direito ambiental e normas sobre dano
ambiental, sua reparacao e o exercicio da fungao social da propriedade urbana. O
objetivo sera verificar o nivel de protecao ambiental estabelecido, para posterior
reflexdo quanto a sua compatibilidade com o modelo de gerenciamento de areas
contaminadas ora discutido.

O método central do trabalho € o dogmatico, na medida em que se
procura compreender um conjunto normativo (relativo a areas contaminadas), sua
racionalidade e sua eventual compatibilidade com o ordenamento juridico. O
trabalho se valera também do método comparado, ja que as normas do

gerenciamento alemao também serao objeto de estudo.
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2. GERENCIAMENTO DE AREAS CONTAMINADAS NO BRASIL

2.1. Percepcao dos problemas envolvendo areas contaminadas

O desenvolvimento de atividades potencialmente poluidoras no Brasil teve
inicio muito antes do advento das normas de protecao ambiental, contribuindo
para a consolidagdo dos chamados passivos ambientais®. O solo, por exemplo, foi
considerado por muito tempo um receptor ilimitado de substancias nocivas
descartaveis (lixo doméstico, residuos industriais, etc.), em funcdo do suposto
poder tampdo e potencial de autodepuracdo. Tal capacidade, porém, foi
superestimada, levando a contaminagao de diversas areas.*

A origem das areas contaminadas é hoje atribuida (i) ao vazamento ou ao
derramamento acidental de substancias no solo (seja durante o0 processo
produtivo, o transporte ou o armazenamento de produtos), (i) ao
desconhecimento de procedimentos seguros para o manejo de determinadas
substancias e (iii) ao desrespeito a tais procedimentos.®

Com o deslocamento de atividades produtivas verificado na
desindustrializacdo de determinadas regides, observou-se a manutencdo das
areas contaminadas, na forma de espacos vazios, degradados, subutilizados ou
abandonados.® Tais areas passaram a constituir fontes importantes de poluicéo,
uma vez que sobre elas ja nao se exercia qualquer forma de controle ambiental (a
sua reutilizagdo seria condicionada apenas ao cumprimento das leis de
zoneamento urbano).’

A presenca de contaminantes no solo pode trazer prejuizos a saude, a

qualidade dos recursos hidricos, ao meio ambiente e ao patrimdnio imobiliario,

3 GRANZIERA, 2015, p. 63.

4 CETESB. Manual de Areas Contaminadas — conceituagdo. 2001. Disponivel em
<http://areascontaminadas.cetesb.sp.gov.br/wp-content/uploads/sites/45/2013/11/1000.pdf>
Ultimo acesso em 11.02.16.

5 CETESB. Texto explicativo — Relagao de areas contaminadas e reabilitadas no Estado de Séo
Paulo — Dezembro de 2016. Disponivel em <http:/cetesb.sp.gov.br/areas-contaminadas/wp-
content/uploads/sites/17/2013/11/Texto-explicativo-2016.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

s HABERMANN, 2014, p. 2.
7 CUNHA, 1997, p. 1.
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tanto pela desvalorizagdo do imével como por eventual restricdo ao uso do solo.®
A existéncia da contaminacao, porém, bem como o0s potenciais prejuizos, podem
ser mantidos invisiveis, sendo necessaria uma avaliacdo técnico-cientifica (e
posterior divulgacao) para adquirirem visibilidade.®

A invisibilidade dos riscos, aliada a enorme pressao advinda da escassez
de terrenos urbanos, levou a reutilizacdo de imdveis contaminados para outras
funcdes (comércio, habitacdo e lazer), sem que se fizesse qualquer avaliacao ou
controle dos danos e riscos que tais areas poderiam representar ao meio
ambiente ou a saude publica.'®

As consequéncias da falta de uma politica sobre areas contaminadas tém
desdobramentos sociais mais amplos em paises em desenvolvimento, uma vez
que tais areas tendem a ser ocupadas por populacdes de baixa renda, com
exposicao direta aos contaminantes.

No Brasil, as autoridades comecaram a despertar para o problema na
década de 1980, com a repercussao de casos envolvendo terrenos contaminados
por atividades industriais e depdsito de residuos toxicos e a sua posterior

ocupacédo.'? Dentre outros, a literatura indica os seguintes episédios:

 Cubatao e Sao Vicente/SP — exposicdo humana a residuos
organoclorados provenientes da fabricagcdo de agrotoxicos pela

empresa Clorogil S.A. Industrias Quimicas (atual Rhodia S.A.);

* Duque de Caxias/RJ (Cidade dos Meninos) — exposi¢cdo humana a
compostos organoclorados provenientes da extinta fabrica do
Instituto de Malariologia;

+ Santo Amaro da Purificacao/BA — exposicdo humana a metais

pesados provenientes das atividades de pelotizacdo da antiga

8 CETESB. Texto explicativo — Relagado de areas contaminadas e reabilitadas no Estado de Séo
Paulo — Dezembro de 2016. Disponivel em <http://cetesb.sp.gov.br/areas-contaminadas/wp-
content/uploads/sites/17/2013/11/Texto-explicativo-2016.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

® RAMIRES, 2008, p. 28.
10 SILVA, 2002, p. 99.

11 SANCHEZ, 2001, p. 120.
2. RAMIRES, 2008, p. 71.
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Companhia Brasileira de Chumbo — COBRAC (atual Companhia
Plumbum Mineracdo e Metalurgia Ltda.); e

» Sao Caetano do Sul/SP — exposicao humana a residuos téxicos
das Industrias Reunidas Francisco Matarazzo.!3

Aponta-se que a resposta governamental a questdo das areas
contaminadas pode ser classificada como (i) negligente, (ii) reativa, (iii) corretiva,
(iv) preventiva ou (v) proativa, nos seguintes termos:'4

A resposta negligente ndo reconhece o problema publicamente. Este pode
ser do conhecimento de um grupo restrito de especialistas, mas nao tem
repercussao junto a opiniao publica ou ndo consta da agenda politica (ndo ter
politica explicita seria uma forma de politica, as avessas).

A resposta reativa caracteriza-se pela inacao até que o poder publico seja
compelido a tomar alguma atitude em funcédo da pressdo popular ou do carater
critico da situacao. Tais casos sdo acompanhados de certa confusdo, ja que os
o0rgaos governamentais nao sabem como proceder de forma articulada ou com
perspectiva de longo prazo.

A resposta corretiva visa remediar um problema apés sua identificacao e
diagnéstico. Envolvem medidas planejadas e sistematizadas, vinculadas a um
projeto global de intervencdo. Buscam ativamente identificar locais
potencialmente poluidos para evitar maiores prejuizos a populacdo e ao meio
ambiente.

A resposta preventiva visa eliminar os passivos ambientais quando da
desativacdo do empreendimento industrial, o que pressupde a elaboragdo e
execucao de um plano de desativagao.

A resposta proativa, por fim, busca efetivamente evitar que passivos
ambientais ocorram ou se acumulem durante a operag¢dao de um empreendimento.
Parte da percepgao de que o uso industrial € uma forma temporaria de uso do
solo, que podera dar lugar a novos usos depois de encerrada a atividade. O
planejamento do empreendimento deve, necessariamente, incluir o seu

fechamento.

13 SPINOLA, 2011, pp. 47/50.
14 SANCHEZ, 2001, pp. 118/125.



18

Neste contexto, ao estabelecer um modelo de gerenciamento de areas
contaminadas, como o0 que se vera a seguir, o Brasil sinaliza que esta, aos
poucos, abandonando politicas negligentes e reativas e caminhando para a
construcdo de uma sistematica coordenada para a gestdo e prevengdo do
problema.

Trata-se, contudo, de uma longa caminhada, pois para a efetivagcdo da
nova politica é preciso que as normas sejam acompanhadas de 6rgaos publicos
bem aparelhados e com expertise no assunto, o que ainda nao se verifica na
maioria dos estados.

Veja-se, por exemplo, que apenas 0s 6rgaos ambientais dos Estados de
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais publicam informacbes sobre as areas
contaminadas identificadas e reabilitadas nos seus territorios. Essas informacdes
sdo atualizadas periodicamente, refletindo os esforcos desses 6rgaos no

mapeamento de tais areas. Atualmente, 0s nimeros sdo os seguintes:

Estado Areas cadastradas | Areas reabilitadas
Sao Paulo'® 5.662 987
Minas Gerais'’ 655 174
Rio de Janeiro'® 328 11

Os demais estados federados ainda nao publicaram informacdes desse

tipo'®, ndo sendo possivel ter uma estimativa do total de areas contaminadas e

5 “Em relagdo aos orgdos ambientais, poucos sdo aqueles que tratam a questdo como uma
prioridade ou que tenham se estruturado minimamente para fazer frente as demandas surgidas
e para cumprir as obrigagdes fixadas em nivel federal pela Resolu¢do Conama 420, de 2009’
(CUNHA, 2014, p. V).

6 CETESB. Texto explicativo — Relagdo de areas contaminadas e reabilitadas no Estado de Sao
Paulo — Dezembro de 2016. Disponivel em <http:/cetesb.sp.gov.br/areas-contaminadas/wp-
content/uploads/sites/17/2013/11/Texto-explicativo-2016.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

17 Inventario de Areas Contaminadas de Minas Gerais 2017. Disponivel em
<http:/feam.br/images/stories/2017/AREAS_CONTAMINADAS/DADOS_2017/Invent%C3%ATri
0_de_%C3%A1reas_contaminadas_-_2017.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

18 Cadastro de Areas Contaminadas e Reabilitadas — 32 Edicdo. Disponivel em
<http://200.20.53.3:8081/Portal/MegaDropDown/Licenciamento/GestaodeRiscoAmbiental Tec/A
valiacaodeAreasContaminadas/index.htm> Ultimo acesso em 05.01.18.

" A Resolugdio CONAMA 420/09 determinou que os 6rgaos ambientais estaduais
disponibilizassem relatorio com informagbes sobre as areas contaminadas identificadas, para
alimentar o Banco de Dados Nacional sobre Areas Contaminadas mantido pelo IBAMA



19

reabilitadas no pais.?° Tais informagbes sdo importantes ndo apenas para
coordenar as agdes de reabilitacdo, mas também para orientar a prépria gestao e

ocupacao territorial, evitando-se eventuais riscos decorrentes da contaminagao.

2.2. Concepcao do modelo de gerenciamento e producao normativa

No Brasil, o movimento em busca da concepcdo de um modelo de
gerenciamento de areas contaminadas teve inicio em 1993, por meio de um
acordo de cooperacao técnica estabelecido entre a Secretaria do Meio Ambiente
do Estado de Sao Paulo (“SMA”), representada pela Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (hoje, CETESB) e o governo aleméo, representado pela
agéncia de cooperacao técnica, Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
(“GTZ”) (hoje, Deutsche Gesellschaft flir Internationale Zusammenarbeit —
“GIZ").21

No ambito de tal acordo, foi desenvolvido o “Projeto Recuperacdo dos
Solos e das Aguas Subterraneas em Areas de Disposicdo de Residuos
Industriais”, que teve por objetivo capacitar a CETESB para atuar no
gerenciamento de areas contaminadas.??

Foi adotada metodologia utilizada internacionalmente, desenvolvida e
aperfeicoada por paises que convivem com a problematica das areas
contaminadas ha algumas décadas (paises europeus e Estados Unidos).23

Tal projeto resultou (i) na elaboragcdo do Manual de Gerenciamento de
Areas Contaminadas da CETESB (1999) (“Manual”), (ii) no estabelecimento dos
Valores Orientadores para solos e aguas subterraneas do Estado de Sao Paulo
(2001), (iii) e na disponibilizagdo eletrénica da relagdo estadual de éareas
contaminadas (2002).24

(art. 38). Até o0 momento, porém, o banco conta com informagbes de apenas 3 estados. Para
mais informagbes confira-se <http://www.ibama.gov.br/component/content/article?id=724>.
Ultimo acesso em 05.01.18.

20 ROCHA, 2015, p. 146.
21 CUNHA, 1997, p. 9.

22 CETESB. Manual de Areas Contaminadas — conceituagdo. 2001. Disponivel em
<http://areascontaminadas.cetesb.sp.gov.br/wp-content/uploads/sites/45/2013/11/1000.pdf>
Ultimo acesso em 11.02.16.

23 RAMIRES, 2011, p. 11.
24 BARROS, 2011, p. 84.
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O Manual foi apresentado como um documento consultivo e propositivo,
trazendo conceitos e procedimentos para orientar a atuacdo conjunta da
CETESB, empresas privadas e 06rgaos publicos na solucdo dos problemas
relacionados a contaminagéo do solo.?®

Os Valores Orientadores indicam, para cada substancia, as concentracoes
em que, se encontradas no solo ou na agua subterrdnea, poderdao ou nao
representar risco a saude ou ao meio ambiente. De acordo com o Manual, o
responsavel pelo imével deve realizar uma série de estudos para reunir
informacdes sobre os contaminantes ali presentes, comparando as concentracdes
identificadas com aquelas indicadas nos Valores Orientadores. O resultado
orientaria a continuagcédo do processo de gerenciamento.

Os dados referentes as investigacdes e as medidas adotadas em cada
area contaminada seriam sistematizados e disponibilizados no site da CETESB,
para informacao e acompanhamento do publico interessado.

Em que pesem o carater consultivo das disposicdes do Manual e as
normas editadas pela CETESB sobre a gestdo de areas contaminadas (Decisédo
de Diretoria 23/00 e 103/07), fato é que, até 2009, o assunto ndo era disciplinado
por lei. Nesse periodo, a CETESB aplicava, principalmente, a Lei SP 997/76 e o
seu regulamento, Decreto SP 8.468/76, que estabeleceram sistema de prevencgao
e controle da poluicdo ambiental.?®

A Lei SP 9.999/98, que tratou do uso de areas industriais, contribuiu para a
disciplina legal do assunto, ao estabelecer que “nas Zonas de Uso
Predominantemente Industrial — ZUPI (...) poderdo ser admitidos 0s usos
residencial, comercial, de prestacao de servicos e institucional quando se tratar de
zona que tenha sofrido descaracterizacdo significativa do uso industrial e ndo haja
contaminacdo da area, mediante parecer técnico do orgdo ambiental estadual,
desde que o uso pretendido seja permitido pela legislacdo municipal’ (cf. art. 19).

O Decreto SP 47.400/02, por sua vez, ao regulamentar o licenciamento
ambiental previsto na Lei SP 9.509/97, determinou que os empreendimentos

devem comunicar antecipadamente a suspensdo ou encerramento de suas

25 CETESB. Manual de Areas Contaminadas — apresentagdo. 2001. Disponivel em
<http://areascontaminadas.cetesb.sp.gov.br/wp-content/uploads/sites/45/2013/11/1000.pdf>
Ultimo acesso em 11.02.16.

26 RAMIRES, 2008, p. 73.
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atividades, comunicacao esta que “devera ser acompanhada de um Plano de
Desativacao que contemple a situagdo ambiental existente e, se for o caso,
informe a implementacdo das medidas de restauracdo e de recuperagcdo da
qualidade ambiental das areas que serdo desativadas ou desocupadas’ (cf.
art. 52). Havendo a recuperacao da area, eventuais restricbes ao uso devem ser
averbadas na matricula imobiliaria (cf. art. 69).

Em 2003, a CETESB lancou o Guia Para Avaliagdo do Potencial de
Contaminacdo em Imdveis, objetivando orientar sobre precaucbes e
procedimentos a serem adotados antes da realizacdo de uma transacao
imobiliaria ou da implantagdo de um empreendimento.?”

Nesta mesma época, a SMA elaborou anteprojeto de lei contendo diretrizes
e procedimentos para a protecdo da qualidade do solo e gerenciamento de areas
contaminadas, que foi devidamente aprovado pelo Conselho Estadual do Meio
Ambiente (Deliberacado CONSEMA 30/03) e deu origem ao Projeto de Lei
(“PL”) 368/05. Além de reproduzir a sistematica prevista no Manual, o texto
propbs (i) a gestdo de areas contaminadas articulada com o poder local,
considerando-se a dindmica que envolve o0 uso e a ocupagao do solo, (i) a
disponibilizacao de informacdes sobre a contaminacdo e a sua averbacdo na
matricula imobiliaria, (iii) o envolvimento da populacéo afetada e (iv) a criacdo do
Fundo Estadual para Prevencdo e Remediacdo de Areas Contaminadas
(“FEPRAC").28

O PL 368/05, contudo, demorou 5 anos para ser aprovado, dando enfim
origem a Lei SP 13.577/09, que hoje disciplina o gerenciamento de areas
contaminadas no Estado de S&o Paulo.

Neste meio tempo, dois eventos merecem destaque:

O primeiro foi o reconhecimento, pela Corregedoria Geral de Sao Paulo
(“Corregedoria SP”), da possibilidade de averbar informagdes sobre a
contaminagdo na respectiva matricula imobiliaria (Processo CG 167/05%°). Até
entdo, os Registros de Imdveis se recusavam a fazé-lo, pois a contaminacao nao

consta do rol de hipbteses de averbacado trazido pelo art. 167, Il, da Lei

27 SILVA, 2003, p. 16.
28 RAMIRES, 2008, p. 74.

2% TJSP, Processo CG 167/2005, Corregedoria Geral de Justica, Des. Gilberto Passos de Freitas,
j. 02.05.06.
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Federal 6.015/73. A Corregedoria SP, porém, entendeu que tal rol seria apenas
exemplificativo e que as informagdes sobre a contaminacdo poderiam ser
averbadas com base no caput do art. 246%. Tal decisdo foi fruto dos trabalhos do
Grupo Interinstitucional para o Estabelecimento de Procedimentos em Areas
Contaminadas (“GIAC”), no qual CETESB e MPSP atuaram conjuntamente.

O segundo foi a edicdo da Decisao de Diretoria 103/07 da CETESB, que
revisou e atualizou a sistematica estabelecida pelo Manual. As novidades
incluiram a realizacao de auditorias para verificar o cumprimento das obrigacdes
estabelecidas, a reducao de etapas sujeitas a aprovacao prévia da CETESB (para
agilizar a implementacdo das medidas de intervencdo), e a previsdo de
procedimentos voltados as chamadas “areas contaminadas criticas”.3! Tais
aspectos foram incorporados a legislacdo por ocasido da edicdo do Decreto
SP 59.263/13, que regulamentou a Lei SP 13.577/09.32

Importante registrar que a Decisdo de Diretoria 103/07 de CETESB foi
recentemente revogada pela Decisdao de Diretoria 38/17 editada pelo mesmo
orgao. Além de atualizar e detalhar os procedimentos de cada etapa do
gerenciamento de areas contaminadas, tal norma dispds sobre o Programa de
Monitoramento da Qualidade do Solo e da Agua Subterranea e estabeleceu
diretrizes para o gerenciamento de areas contaminadas no ambito do
licenciamento ambiental.

Embora o Estado de Sao Paulo seja o Unico que tenha promulgado lei
sobre o0 gerenciamento de areas contaminadas, outros érgaos adotaram a
metodologia paulista para orientar procedimentos relacionados ao assunto.

Em ambito federal, a Caixa Econémica Federal (“CEF”), com a parceria do
Ministério do Meio Ambiente (“MMA”) e da GTZ, desenvolveu o Projeto
Revitalizacdo de Areas Urbanas Degradadas por Contaminacdo — REVITA. Tal
projeto estabeleceu, com base nos procedimentos adotados pela CETESB,

rotinas e instrumentos para gerenciar 0s riscos inerentes a ocupacgao de terrenos

30 De acordo com o art. 246 da Lei Federal 6.015/73, “além dos casos expressamente indicados
no item Il do art. 167, serdo averbadas na matricula as sub-roga¢ées e outras ocorréncias que,
por qualquer modo, alterem o registro”.

31 RAMIRES, 2008, p. 75.

32 O Decreto SP 59.263/13 revogou o Decreto SP 54.544/09, que havia regulamentado
dispositivos da Lei SP 13.577/09 relativos a compensacao ambiental.
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potencialmente contaminados. Trata-se de iniciativa importante, sobretudo
considerando-se que a CEF é o principal agente de fomento ao desenvolvimento
urbano do pais, responsavel pela implementacado de programas de habitacdo de
interesse social, saneamento ambiental e infraestrutura urbana.®?

O CONAMA também foi fortemente influenciado pela sistematica paulista
quando da elaboracédo de resolucao sobre valores orientadores e gerenciamento

de areas contaminadas:

“Apbs 16 reunides, o GT definiu que a metodologia mais adequada é a que
encontra-se em desenvolvimento pela Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (CETESB), ligada a Secretaria de Estado do Meio
Ambiente de Sao Paulo, que atua nesta area ha muitos anos. Esta
metodologia é baseada no modelo Holandés que vem sendo aplicado no
Estado de Sao Paulo com o apoio da GTZ, com base na definicdo de
valores basais, de prevencdo e de intervengdo para as substancias

quimicas presentes no solo”.3*

O resultado foi a Resolucdo CONAMA 420/09, que, por sua natureza,
estabelece procedimentos a serem adotados de forma uniforme pelos érgéos
ambientais dos diversos entes da federagdo.®

Registre-se, ainda, a existéncia do PL 2.732/11, que “estabelece diretrizes
para a prevencdo da contaminacdo do solo, cria a Contribuicdo de Interven¢ao no
Dominio Econbémico sobre Substancias Perigosas e o Fundo Nacional para a
Descontaminacdo de Areas Orfis Contaminadas e altera art. 8° da Lei n® 12.305,
de 2 de agosto de 2010’, de autoria do Deputado Arnaldo Jardim (PPS/SP), em
tramite na Camara dos Deputados.3®

Por fim, no Estado de Minas Gerais foi instituido o Programa Estadual de
Gestao de Areas Contaminadas, por meio da Deliberagdo Normativa Conjunta

3 MARKER, 2008, p. 11.

34 MMA. Parecer 37/2009/DQAM/SMCQ/MMA, apresentado no curso do Processo
n® 02000.000917/2006-33 — Minuta de Resolugdo CONAMA. 06.10.09. Disponivel em
<http://www.mma.gov.br/port/conama/processos/FE4582B1/ParecMMA_PropResolAreasConta
minadas.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

35 BICALHO, 2013, p. 233.

36 Projetos de Lei e Qutras Proposicoes. Disponivel _em
<http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=527624> Ultimo
acesso em 05.01.18.
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COPAM/CERH 02/10, que também utilizou conceitos propostos pela legislacéo
paulista, tais como Valores Orientadores e a Avaliacao de Risco (cf. art. 12, I, XX,
XXI, XXIl e XXIIl). A norma reproduz, em grande parte, o conteldo da Resolugéo
CONAMA 420/09.

Embora recente — ou talvez por isso — a legislacdo brasileira sobre o
gerenciamento de areas contaminadas é considerada bastante sofisticada.®” E,
tendo em vista que as diferentes normas estabeleceram modelo conceitual
semelhante, é possivel que os demais estados brasileiros adotem procedimentos
similares, para fazer frente as areas contaminadas.®® Vejamos, em mais detalhes,

em que consiste tal modelo.

2.3. Analise do modelo paulista

Como ja antecipado, a estudo do gerenciamento de areas contaminadas
serd feito a partir da Lei SP 13.577/09 e do Decreto SP 59.263/13%, pontuando-se
eventuais nuances trazidas pela Resolucdo CONAMA 420/09 e pela Deliberagéao
Normativa Conjunta COPAM/CERH 02/10, do Estado de Minas Gerais.

A Lei SP 13.577/09 define area contaminada como “area, terreno, local,
instalagdo, edificacdo ou benfeitoria que contenha quantidades ou concentracées
de matéria em condigcbes que causem ou possam causar danos a saude humana,
ao meio ambiente ou a outro bem a proteger” (art. 32, ).

O Gerenciamento de Areas Contaminadas (“GAC”), por sua vez, seria o
“conjunto de medidas que asseguram 0 conhecimento das caracteristicas das
areas contaminadas e a definicdo das medidas de intervencdo mais adequadas a

serem exigidas, visando eliminar ou minimizar os danos e/ou riscos aos bens a

37 MORAES, TEIXEIRA e MAXIMIANO, 2014, p. 15.

38 Importante registrar que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo
em virtude de lei” (cf. art. 52, 1l, da ConstituicAo Federal), o que, a rigor, poderia prejudicar a
exigibilidade das obrigagdes previstas na Resolugdo CONAMA 420/09 e na Deliberagédo
Normativa Conjunta COPAM/CERH 02/10.

39 O objetivo deste estudo é compreender a sistematica geral do modelo adotado, principalmente
no que toca a definicdo da necessidade e forma de intervengdo nos diferentes casos de
contaminagdo. Sendo assim, uma série de normas contidas na Lei SP 13.577/09 e no Decreto
SP 59.263/13 deixarao de ser abordadas neste trabalho, tais como as relativas (i) a adogéo de
medidas preventivas, (i) ao Cadastro de Areas Contaminadas e ao Sistema de Areas
Contaminadas e Reabilitadas, (iii) aos procedimentos especificos desenhados para os casos
de desativacdo de empreendimentos e para as areas consideradas criticas, (iv) ao FEPRAC ou
(v) as infragdes e penalidades.
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proteger, gerados pelos contaminantes nelas contidas” (art. 3%, XIX, do Decreto
SP 59.263/13).

O Decreto SP 59.263/13 indica duas fases do GAC, a saber, (i) o processo
de identificacdo (arts. 20 a 39), marcado pela realizacdo de estudos técnicos
sobre a area em andlise, e (ii) a reabilitacdo (arts. 40 a 55), na qual seréao
definidas e executadas eventuais medidas de intervencdo para garantir 0 uso
seguro da area (art. 3° XXX). A conducdo de tais processos € de
responsabilidade solidaria (i) do causador da contaminagdo e seus sucessores,
(i) do proprietario da area, (iii) do superficiario, (iv) do detentor da posse efetiva, e
(v) de quem dela se beneficiar direta ou indiretamente (art. 13 da Lei
SP 13.577/09)

O processo de identificacao tem inicio com a Avaliacao Preliminar, com a
caracterizacao do histérico de ocupacdo da area, das atividades produtivas ali
realizadas e eventuais registros de acidentes e vazamentos. Esta etapa é
realizada com base nas informacbes disponiveis, publicas ou privadas, para
fundamentar a suspeita de contaminacdo de uma éarea (art. 32, XIll, do Decreto
SP 59.263/13). Trata-se de etapa de analise documental.

Havendo indicios de contaminagdo, devera ser realizada Investigacao
Confirmatoéria, que tem como objetivo confirmar a existéncia ou nao de
contaminantes em concentracbes acima dos Valores de Intervencao
estabelecidos pela CETESB (art. 32, XX, do Decreto SP 59.263/13). Essa etapa
envolve analise quimica dos meios supostamente impactados.

Por meio dos Valores Orientadores*®, o 6érgado ambiental estabeleceu as
concentragcdes em que cada substancia pode ser encontrada no solo e na agua
subterranea (i) sem que se altere a qualidade do meio (Valores de Referéncia de
Qualidade, cf. art. 32, XXXVIII, do Decreto SP 59.263/13)*!, (ii) podendo gerar

40 De acordo com a CETESB, “os Valores Orientadores para solo e dgua subterrdnea sio
concentragbes de substancias quimicas derivadas por meio de critérios numéricos e dados
existentes na literatura cientifica internacional, para subsidiar agbes de prevencgdo e controle da
poluicdo, visando a protecdo da qualidade dos solos e das dguas subterrdneas e o
gerenciamento de dreas contaminadas”. (Valores orientadores para solo e agua subterranea.
Disponivel em <http://solo.cetesb.sp.gov.br/solo/valores-orientadores-para-solo-e-agua-
subterranea/> Ultimo acesso em 05.01.18).

41 De acordo com a CETESB, “o valor de referéncia de qualidade indica o limite de qualidade
para um solo considerado limpo ou a qualidade natural das aguas subterrdneas a ser utilizado
em agles de prevengdo da poluigcdo do solo e das aguas subterrdneas e no controle de areas
contaminadas. Foi estabelecido com base em andlises quimicas dos diversos tipos de solo do
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prejuizo a qualidade do meio (Valores de Prevencao, cf. art. 32, XXXVII, do
Decreto SP 59.263/13) e (iii) podendo oferecer riscos diretos e indiretos a saude
humana, considerado um cenario de exposicao genérico (Valores de
Intervencao, cf. art. 32, XXXVI, do Decreto SP 59.263/13).

Os cenarios de exposicao genéricos considerados pela CETESB foram o
agricola, o residencial e o industrial/comercial, cada um deles com seu Valor de
Intervengao préprio (cf. Decisdo de Diretoria 256/16).42 Assim, na realizagdo da
Investigagdo Confirmatdria sera preciso conhecer o uso declarado ou pretendido
da area (agricola, residencial ou industrial) para que os Valores de Intervencao
sejam corretamente identificados e utilizados.

Para melhor visualizacdo da sistematica envolvendo os valores
orientadores, confira-se, abaixo, reproducdo de parte da tabela da Decisdo de
Diretoria 256/16 da CETESB, que estabeleceu os Valores Orientadores para Solo
e Agua Subterranea do Estado de Sao Paulo atualmente utilizados:

Estado de Sdo Paulo”. (Relatério de Estabelecimento de Valores Orientadores para Solos e
Aguas Subterraneas no Estado de S&o Paulo. S&o Paulo, 2001, p. 10. Disponivel em
<http://solo.cetesb.sp.gov.br/solo/publicacoes-e-relatorios/> Ultimo acesso em 01.09.16).

De acordo com a Resolugdgo CONAMA 420/09, os Valores de Referéncia de Qualidade de
compostos inorganicos devem ser estabelecidos pelos estados, observando-se as
peculiaridades geoldgicas regionais. “Os VRQs do solo para substdncias quimicas
naturalmente presentes serdo estabelecidos pelos o6rgdos ambientais competentes dos
Estados e do Distrito Federal até dezembro de 2014, de acordo com o procedimento
estabelecido no Anexo I' (art. 8%. Além de Sao Paulo, os seguintes estados cumpriram tal
obrigagdo: Paraiba (Deliberacado COPAM 3.602/14), Pernambuco (Instrug¢do Normativa
CPRH 07/14), Minas Gerais (Deliberagcdo Normativa COPAM 166/11) e Rio Grande do Sul
(Portaria FEPAM 85/14).

42 Os Valores de Intervencdo para o solo foram fixados com base em metodologia derivada
daquela desenvolvida pela agéncia ambiental americana (equagbes de exposicao,
caracterizacdo e quantificacdo de risco a salde humana), com parametrizacdo as condigoes
locais existentes no Estado de Sdo Paulo. Para as aguas subterraneas, foram utilizados (i) os
padrbes nacionais de potabilidade estabelecidos na Portaria 2.914/11 do Ministério da Saude,
(i) padrées para consumo humano derivados pela OMS (2011) e (iii) valores derivados pela
metodologia utilizada pela OMS (2011), a partir dos dados toxicoldgicos da planilha CETESB,
para substancias que nado constavam das listas consideradas nos itens anteriores. (Valores
orientadores para solo e agua subterranea. Disponivel ~ em
<http://solo.cetesb.sp.gov.br/solo/valores-orientadores-para-solo-e-agua-subterranea/>  Ultimo
acesso em 05.01.18).
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Solo (mg kg™ peso seco) .
Agua
Valor de A
.. . Valor de Valor de Intervencéao Subterranea
Substancia | Referéncia p . i) (ug L)
revencao
Qualidade ¢
(VRQ) (VP) Agricola | Residencial | Industrial (V)
Arsénio 3,5 15 35 55 150 10
Chumbo 17 72 150 240 4400 10
Benzeno - 0,002 0,02 0,08 0,2 5
Endrin - 0,001 0,8 2,5 17 0,6
Anilina - 0,023 0,15 0,7 3,2 42

Se a Investigacao Confirmatoria indicar a presenca de contaminantes no
solo ou na agua subterranea em concentracbes acima dos Valores de
Intervencdo, (i) a &rea sera inserida no Cadastro de Areas Contaminadas
disponibilizado no site da CETESB, (ii) informacdes sobre a contaminagéo
deverdo ser averbadas na respectiva matricula imobiliaria e disponibilizadas para
a populacdo afetada, (i) a Secretaria Estadual de Saude (“SES”), o
Departamento de Agua e Energia Elétrica (‘DAEE”), a Prefeitura e o Conselho
Municipal de Meio Ambiente (“CMMA”) do municipio onde a é&rea se insere
deverao ser notificados e (iv) os seguintes estudos deverdo ser realizados: a
Investigagdo Detalhada e a Avaliagdo de Risco (arts. 30 e 32 do Decreto
SP 59.263/13).43

A Investigacao Detalhada consiste em um estudo mais aprofundado
sobre a fonte de contaminacdo e os meios afetados, visando identificar os
receptores de risco, 0s contaminantes presentes e suas concentragdes, a area e
o volume das plumas de contaminagao, bem como a sua dindmica de propagacao
(art. 3%, XXI, do Decreto SP 59.263/13).

43 Tais providéncias também deverdo ser tomadas, caso seja constatada a presenca de (i)
produto ou substancia em fase livre, (ii) substancias, condi¢gdes ou situagdes que, de acordo
com parametros especificos, possam representar perigo, conforme art. 19, § 3%, do Decreto SP
59.263/13; ou (iii) residuos perigosos dispostos em desacordo com as normas vigentes (art. 28
do Decreto SP 59.263/13).
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Por meio da Avaliacao de Risco, serdo identificados, avaliados e
quantificados os riscos a saude humana, ao meio ambiente e a outros bens a
proteger, considerando-se todas as vias reais e potenciais de exposicao (arts. 3°,
XIl, e 36, paragrafo unico, do Decreto SP 59.263/13).

Apé6s a conclusao da Investigacdo Detalhada e da Avaliagcdo de Risco, o

risco sera considerado confirmado** nas seguintes situagoes:

* quando a Avaliacdo de Risco indicar que os valores definidos para

risco aceitavel a saide humana foram ultrapassados;

» quando for observado risco inaceitavel para organismos presentes
nos ecossistemas, por meio da utilizacao de resultados de Avaliacao
de Risco Ecologico;*

* nas situagbes em que os contaminantes gerados em uma area
tenham atingido compartimentos do meio fisico e determinado a
ultrapassagem dos padrdes legais aplicaveis ao enquadramento dos
corpos d'agua e de potabilidade;

* nas situacbes em que os contaminantes gerados possam atingir
corpos d'agua superficiais ou subterrdneos, determinando a
ultrapassagem dos padrbes legais aplicaveis, comprovadas por
modelagem do transporte dos contaminantes; e

* nas situacées em que haja risco a saude ou a vida em decorréncia
de exposi¢do aguda a contaminantes, ou a segurancga do patrimonio
publico ou privado (art. 36 do Decreto SP 59.263/13).

Se nenhuma das situacbes acima for constatada, os meios impactados
deverao ser monitorados por periodo de tempo a ser fixado pela CETESB,

consideradas as peculiaridades de cada caso, e 0 processo caminhara para o seu

4 Risco é a “probabilidade de ocorréncia de um efeito adverso em um receptor sensivel a
contaminantes existentes em uma drea contaminada’ (art. 3% XXXIl, do Decreto SP
59.263/13).

4 A Resolugdo CONAMA 420/09 (art. 27, § 19 e a Deliberagdo Normativa Conjunta
COPAM/CERH 02/10 (art. 17) estabelecem que, nas situagées em que a contaminacao “possa
implicar em impactos significativos aos recursos ambientais, o gerenciamento do risco podera
se basear nos resultados de uma avaliagcao de risco ecoldgico, a critério do érgdo ambiental
competente’.
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encerramento (art. 37 do Decreto SP 59.263/13). Nao havendo a confirmacao de
risco, nenhuma outra providéncia sera exigida — ainda que a area tenha
contaminantes em concentragdes acima dos Valores de Intervencao.

Por outro lado, se o risco for confirmado, tera inicio a etapa de
reabilitacdo*® do GAC: (i) a informacdo sobre o risco devera ser inserida no
Cadastro de Areas Contaminadas e averbada na respectiva matricula imobiliaria,
(il) a SES, o DAEE e a Prefeitura deverao ser notificados, (iv) agcdes emergenciais
deverdo ser providenciadas e, principalmente, (v) um Plano de Intervencéo
devera ser elaborado e executado (art. 41 do Decreto SP 59.263/13).

O Plano de Intervencdo devera prever as medidas de intervencao*’
necessarias para a reabilitacdo da area, admitindo-se medidas de remediacéo,
medidas de controle institucional e medidas de engenharia (art. 44, § 1°, do
Decreto SP 59.263/13).

Medidas de remediacdo podem envolver (i) técnicas de tratamento,
quando destinadas a remocao ou redugdo da massa de contaminantes, e (ii)
técnicas de contencédo ou isolamento, quando destinadas a prevenir a migracéao
dos contaminantes (art. 32, XXVI, do Decreto SP 59.263/13).

Medidas de controle institucional correspondem a imposicao de
restricdes de uso (uso do solo, uso da agua subterradnea, uso de agua superficial,
consumo de alimentos, uso de edificagdes, etc.), podendo ser provisérias ou nao.
Podem ser implementadas em substituicdo ou complementarmente as técnicas de
remediacdo, sempre visando a “afastar o risco ou impedir ou reduzir a exposicao
de um determinado receptor sensivel aos contaminantes presentes nas areas ou
aguas subterraneas contaminadas” (art. 3%, XXIl, do Decreto SP 59.263/13).

Medidas de engenharia, por fim, envolvem praticas de engenharia, e tém
por finalidade interromper a exposicdo dos receptores, atuando sobre os
caminhos de migracdo dos contaminantes (art. 3%, XXIV, do Decreto
SP 59.263/13).

46 Reabilitacdo é o “processo que tem por objetivo proporcionar o uso seguro de dreas
contaminadas por meio da adogdo de um conjunto de medidas que levam a eliminagcdo ou
reducdo dos riscos impostos pela area aos bens a proteger’ (art. 32, XXX, do Decreto
SP 59.263/13).

47 Medidas de Intervencao sao as “acbes adotadas visando a eliminacdo ou redugio dos riscos a
saude humana, ao meio ambiente ou a outro bem a proteger, decorrentes de uma exposicdo
aos contaminantes presentes em uma area contaminada, consistindo da aplicacdo de medidas
de remediacéo, controle institucional e de engenharia” (art. 3%, XXV, do Decreto SP 59.263/13).
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Dentre todas essas medidas, deverdo ser priorizadas aquelas que
promovam a remocao ou reducdo da massa de contaminantes (remediacdo de
tratamento). O Plano de Intervencdo que prever a adocdo de outras medidas
devera “contemplar uma analise técnica, econémica e financeira que comprove a
inviabilidade da solucdo de remocdo de massa’ (art. 44, §§ 2° e 32, do Decreto
SP 59.263/13).

Em outras palavras: se for técnica ou economicamente inviavel, a
remocao/reducdo da massa de contaminantes podera ser substituida por outra
medida apta a eliminar ou reduzir “os riscos a saude humana, ao meio ambiente
ou a outro bem a proteger’ —, ainda que tal medida implique a permanéncia de
contaminantes no solo (art. 44, XXV, do Decreto SP 59.263/13).

Uma vez executado o Plano de Intervencdo e atingidas as metas
estabelecidas, devera ser iniciado o monitoramento da area, para controlar a
evolucao da concentracao dos contaminantes e a eficacia das medidas adotadas
(art. 52, § 1°, do Decreto 59.263/13).

Nao havendo desconformidades, () a CETESB emitira o Termo de
Reabilitacdo para o Uso Declarado,*® (i) as informagdes constantes do termo
(eventuais restricoes de uso e ocupacao do solo, localizacdo e tempo de vigéncia
das medidas de controle institucional e de engenharia eventualmente
implantadas) deverdo ser inseridas no Cadastro de Areas Contaminadas e
averbadas na respectiva matricula imobiliaria, e (iii) a SES, o DAEE, a Prefeitura e
o CMMA do municipio onde a area se insere deverao ser notificados (arts. 53 e 54
do Decreto SP 59.263/13).

2.4. Questionamento quanto aos limites aceitaveis de contaminacao
O gerenciamento de areas contaminadas acima descrito tem sido objeto de
severas criticas, principalmente por parte do MPSP. Em linhas gerais, questiona-

se a constitucionalidade de normas que admitem a manutencao de contaminantes

48 Area Reabilitada para o Uso Declarado é “drea, terreno, local, instalacdo, edificacdo ou
benfeitoria anteriormente contaminada que, depois de submetida as medidas de intervencao,
ainda que ndo tenha sido totalmente eliminada a massa de contaminacdo, tem restabelecido o
nivel de risco aceitavel a satde humana, ao meio ambiente e a outros bens a proteger” (art. 32,
X, do Decreto SP 59.263/13). A Resolucdo CONAMA 420/09 (art. 36) e a Deliberacao
Normativa Conjunta COPAM/CERH 02/10 (art. 24) definem tal area como aquela em que, apés
periodo de monitoramento para reabilitagcdo, seja confirmada a eliminagdo do perigo ou a
reducdo dos riscos a niveis toleraveis para o uso declarado.
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no solo. Antes, porém, do exame da argumentacdo juridica, serdo trazidas
algumas consideracdes de ordem técnica sobre o0 modelo adotado:

2.4.1. Consideracoes de ordem técnica

Embora o uso de valores numéricos preestabelecidos (valores
orientadores) apresente uma série de vantagens (indicacdao do grau de poluigéo,
rapidez e facilidade de implantacédo, fonte de informacao, reducéo das influéncias
politicas locais, etc.) aponta-se que tais valores nao fornecem respostas
universais as questdes de risco associados a poluicao de solo, devendo ser
consideradas as condigdes especificas de cada local (situagdo hidrogeoldgica,
propriedades e uso do solo).#°

Destaca-se, ainda, que a metodologia de avaliacdo de risco acima descrita
envolve uma série de incertezas, principalmente em funcao dos seguintes fatores:
(i) auséncia de dados toxicol6gicos para um grande numero de substancias e
para algumas vias de exposicao, (i) desconsideracado dos efeitos resultantes da
interacdo entre as substancias identificadas no solo ou nas aguas subterraneas
(sinergismo ou antagonismo) e (iii) emprego impréprio de dados desenvolvidos
para populagdes de outros paises.*°

Entendendo que tais aspectos fragilizariam o modelo de gerenciamento de
areas contaminadas em desenvolvimento no Brasil, instituicdes se manifestaram
no curso da elaboragéo da Resolugdo CONAMA 420/09%, indicando o seguinte:

O Instituto Brasileiro de Protecdo Ambiental — PROAM destacou que “a
comunidade cientifica declara abertamente que ha lacunas de conhecimentos
quanto: (1) ao conhecimento dos solos brasileiros, que carecem de um efetivo e
amplo diagndstico; (2) ao nivel de conhecimento acerca dos comportamentos e
efeitos sobre o0 meio bidtico, ecossistemas e saude publica, tendo em vista
poluentes orgéanicos e inorganicos; (3) auséncia de analise critica de informagdes
disponiveis; (4) limitagdo de conhecimento quanto ao extenso universo composto
por outros organismos, processos bioldgicos e outras fungdes do solo”.

49 SILVA, 2002, p. 79.
50 CUNHA, 1997, p. 117.

" Processo administrativo n? 02000.000917/2006-33 do CONAMA. Disponivel em
<http://www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.000917/2006-33> Ultimo
acesso em 05.01.18.
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A Fundacao Rio Parnaiba — FURPA ressaltou que a prevencao de novas
areas contaminadas seria tdo ou mais importante que a mitigacdo das
contaminacgdes ja existentes. Neste sentido, os sistemas de producdo deveriam
ser redesenhados e controlados para evitar o aporte de quaisquer quantidades de
poluentes toxicos que alterem as condigdes basais dos solos. Apontou, ainda, que
(i) ndo cabe aos 6rgaos ambientais definir riscos a saude, mas sim riscos ao meio
ambiente, (ii) o calculo dos riscos aceitaveis nao considera as interacées quimicas
entre as substancias e o meio (“sdo experiéncias realizadas em cobaias, bem
diferentes do género e da psicologia humana; e os dados sdo oriundos de
extrapolagdo e ndo de fatos reais de efeitos diretamente estudados’) e que
(iii) nAo existem equipamentos de controle que garantam a regularidade da
disposicado gradual de contaminantes no solo (as avaliagbes sao feitas somente
quando o solo ja esta contaminado).

O corpo técnico do MPSP (Centro de Apoio Operacional a Execucao —
CAEX), por fim, criticou (i) a pretensdo de se adotar “os mesmos valores de
prevencdo altamente discutiveis adotados para Sao Paulo (CETESB 2005), para
todo o Brasil, (i) a admissao da disposicao gradativa de poluentes organicos nos
solos — que ndo teriam ocorréncia natural —, estabelecendo limites considerados
aceitaveis “com base em generalizacbes equivocadas e sem o devido
embasamento cientifico.”

Como se vera a seguir, as criticas aqui pontuadas, envolvendo a adocao
de valores orientadores e de avaliagao de risco, tiveram reflexo na argumentacéo

juridica de combate ao modelo de gerenciamento ora em curso.

2.4.2. Valores de Prevencao e a introducao de contaminantes no solo

Como referido no item 1.2.1., os Valores de Prevengdo indicam as
concentracbes de determinadas substancias, acima das quais “podem ocorrer
alteracbes prejudiciais a qualidade do solo e da agua subterrdnea’ (art. 32, XXIII,
da Lei SP 13.577/09).

Nos termos da lei, os Valores de Prevencdo devem ser utilizados ‘para
disciplinar a introdugcdo de substancias no solo” e, na hipétese de tais valores
serem ultrapassados, “a continuidade da atividade sera submetida a nova

avaliacdo do orgdo ambiental, devendo os responsaveis legais pela introducdo no
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solo de cargas poluentes proceder ao monitoramento dos impactos decorrentes’
(art. 10, caput e paragrafo unico, da Lei SP 13.577/09).

Na visdo do MPSP, tais normas seriam inconstitucionais, pois “permitem
que se adicionem contaminantes em solos limpos” *2.

O caput do art. 10, ao invés de “propugnar pela reducdo do poluente”,
admitiria “que se polua, até niveis limitrofes de alteracdes prejudiciais a qualidade
do solo e da agua subterrdnea’. Ja o seu paragrafo Unico, possibilitaria “o
exercicio de atividades que introduzem substancias nocivas no solo acima dos
Valores de Prevencdo”, quando “sem duvida” ja estariam presentes 0s riscos
diretos e indiretos a saude humana.

Em 17.08.11, entdo, foi ajuizada perante o TJSP a acgédo direta de
inconstitucionalidade n? 0210197-50.2011.8.26.0000, alegando-se que o caput e o
paragrafo unico do art. 10 da Lei SP 13.577/09 violariam os arts. 191, 192 e 193,
II, da Constituicao do Estado de Sao Paulo.

Alegou-se, ainda, afronta ao principio da precaucdo, acolhido pela
Constituicdo Estadual, uma vez que “os estudos cientificos existentes ndo séao
conclusivos ou sdo insuficientes para garantir que nao havera degradacao da
qualidade ambiental dos solos e das aguas subterraneas em face do que propde
o dispositivo impugnado’.

A liminar pleiteada pelo MPSP foi concedida, suspendendo-se a eficacia
dos dispositivos impugnados, mas, ao final, a acao foi julgada improcedente por
maioria de votos e a liminar, revogada.

De acordo com a Informacao Técnica 011/TACA/TQAA/11 da CETESB,
reproduzida no acérdao, “o Valor de Prevencéo foi estabelecido com o objetivo de
preservar o carater de multifuncionalidade do solo exigindo o controle das fontes
de poluicdo e monitoramento da qualidade do solo e da agua subterranea quando
ultrapassado. E, dessa forma, evitar que areas se tornem contaminadas, uma vez
que o porte de substancias no solo devera ser restringido de forma a evitar que o
Valor de Intervencao seja atingido”.>?

52 MPSP. Peticdo Inicial da ADIn 0210197-50.2011.8.26.0000.  Disponivel em
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Assessoria_Juridica/Controle_Constitucionalidade/A
dins_PGJ_Iniciais/ADINI-120237-10_17-08-11.htm> Ultimo acesso em 05.01.18.

5 TJSP, ADIn 0210197-50.2011.8.26.0000, Des. Artur Marques, Orgéo Especial, j. 08.08.12.
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Com base nisso, o relator ponderou que tais valores corresponderiam a
“critérios de avaliacdo a serem desenvolvidos com base em conceitos
foxicoldgicos”, o que ndo se confundiria com (i) autorizacao para poluir, ou com (ii)
hip6teses de incerteza quanto ao dano ambiental, nas quais incidiria o principio
da precaucao.

Ainda, a alegacao de que a CETESB utilizaria metodologia inadequada
para fixar os Valores de Prevengéo nado afetaria a constitucionalidade da norma,
“devendo o Ministério Publico, caso efetivamente entenda ser este o caso, voltar-
se concretamente contra cada regramento técnico, apontando suas insuficiéncias
ou deficiéncias na fixacao de valores que atendam aos principios da prevencao e
da precaucdo’.

O acérdao registrou, por fim, que o paragrafo Unico do art. 10 da Lei
13.577/09 tampouco autorizaria a poluicdo, uma vez que a determinacdo de
monitoramento nao teria o condao de afastar as responsabilidades administrativa,
penal e civil que recairdo sobre eventual poluidor.

O MPSP, entdo, op06s embargos de declaracdo e, apds a sua rejeicdo®,
interpbds recurso extraordinario contra o acérdao. Os autos do processo seguiram
para o STF e estdo conclusos com o Min. Marco Aurélio, relator do caso, desde
22.05.13. Nao houve nenhum andamento relevante até o momento.%®

2.4.3. Avaliacao de Risco e a Reabilitacao para o uso declarado

De acordo com o modelo paulista, a tomada de decisdo sobre eventual
intervencdo em uma area contaminada sera subsidiada por avaliacdo de risco
(art. 40 do Decreto SP 59.263/13) e ndo pela simples identificacdo de
contaminantes no solo ou nas aguas subterrdneas nem pela verificacao de que
tais contaminantes estejam em concentracdes acima dos Valores de Intervencéo.

As medidas de intervencao, por sua vez, visam a eliminacao ou reducao
dos riscos a saude humana, ao meio ambiente ou a outro bem a proteger,
consistindo na aplicacdo de medidas de remediacao, controle institucional ou de
engenharia (art. 3, XXV, do Decreto SP 59.263/13). A reabilitagcdo da area tem por

5 TJSP, ED 0210197-50.2011.8.26.0000, Des. Artur Marques, Orgéo Especial, j. 14.11.12.

% Os andamentos do recurso extraordinario (RE 750528) estdo disponiveis em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4408644> Ultimo
acesso em 05.01.18.
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objetivo proporcionar o uso (agricola, residencial ou industrial) seguro da area e
nao a remocao completa dos contaminantes ali presentes (art. 3, XXX, do Decreto
SP 59.263/13).

A critica, contudo, repudia as a¢des de gerenciamento que se restrinjam a
afastar riscos a saude humana e a viabilizar os usos pretendidos para a area.
Ainda que possam ser “alternativas atrativas, dados os altos custos dos
processos de remediagdo’, a protecdo ambiental ndo poderia ser flexibilizada “sob
quaisquer argumentos, notadamente o econémico privado”.>®

Sugere-se, ainda, que (i) as incertezas associadas a avaliacdo de risco
comprometeriam a protecao ambiental oferecida e que (ii) 0 GAC nao atenderia o
principio do poluidor-pagador, nem imporia ao poluidor a obrigagédo de reparar os
danos causados ao meio ambiente e a terceiros afetados por sua atividade.>’

De acordo com a critica, o sistema normativo brasileiro procura concretizar
a restauracdo e a recuperacao de processos ecoldgicos® e que, para a reparagdo
integral do dano ambiental, deveriam ser utilizados mecanismos de restauragéo,
recuperacdo, compensacao e indenizagdo.>®

Nesse contexto, as normas do GAC deveriam exigir a “reparacao integral
das fungdes ecoldgicas do solo” descritas no paragrafo Unico do art. 6° da Lei
SP 13.577/09%° ou, no minimo, a sua restauragcdo, aqui entendida como a

“restituicdo de um ecossistema ou de uma populacdo silvestre degradada o mais

56 LUTTI, 2012, p. 18 e p. 23.
57 LUTTI, 2012, pp. 18/19.

5% Aponta-se que a Constituicdo Federal assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragdes (art. 225) e que, nos termos da Lei
Federal 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, (i) as acdes
governamentais devem se pautar pela busca do equilibrio ecolégico (art. 22, I), (ii) o uso do solo
e do subsolo devem ser racionais (art. 29, ll), (iii) as areas degradadas devem ser recuperadas
(art. 22, VIII) e (iv) os recursos ambientais devem ser preservados e restaurados “com vistas a
sua utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencdo do
equilibrio ecoldgico propicio a vida’ (art. 42, VI).

59 | UTTI, 2012, p. 22 e p. 20.

60 As funcdes do solo relacionadas no paragrafo Unico do art. 6° da Lei SP 13.577/09 sao:
() sustentagdo da vida e do “habitat” para pessoas, animais, plantas e organismos do solo;
(i) manutengcdo do ciclo da agua e dos nutrientes; (iii) protecdo da agua subterranea;
(iv) manutengdo do patriménio histérico, natural e cultural; (v) conservagdo das reservas
minerais e de matéria-prima; (vi) producdo de alimentos; e (vii) meios para manutencdo da
atividade socioeconémica.
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proximo possivel da sua condicdo original (cf. art. 29, XIV, da Lei
Federal 9.985/00). Ndo o fazendo, tais normas seriam inconstitucionais.®’

2.4.4. Vulnerabilidade dos ecossistemas atingidos

Em reforco as criticas reproduzidas anteriormente, aponta-se que o GAC
seria pautado exclusivamente pelo fator econémico (custos envolvidos no
processo de reabilitacdo) e que a l6gica de viabilizar apenas o uso pretendido do
imovel — e nao promover a reparagao integral do dano —, “conduz a poluicdo
declarada, autorizada, legalizada, pois o degradador possui permissao legal para
contaminar e, posteriormente, se for o caso, simplesmente remediar ou reabilitar a
area, de acordo com os pardmetros minimos estabelecidos para o uso do solo”.6?

De acordo com a critica, a Constituicao Federal exigiria ndo sé a reparacao
integral do dano, mas também a preservacdo e restauracdo dos processos
ecoldgicos essenciais, ndo sendo admissivel qualquer limitagdo (legislativa,
convencional ou judicial) a tal exigéncia.53

Nesse sentido, as politicas de protecdo ambiental ndo deveriam se
concentrar apenas na origem do risco, devendo considerar também as
vulnerabilidades dos diferentes ecossistemas e promover o fortalecimento das
suas capacidades de resisténcia e resiliéncia. Do ponto de vista ecolégico, ndo

haveria forma de fazé-lo sem a reparacao integral das areas contaminadas.5

2.4.5. Acoes civis publicas
Em linha com o quanto acima exposto, o MPSP ajuizou, até 22.06.1755,
catorze agbes civis publicas perante o TJSP (“ACPs”)% visando, dentre outros

61 LUTTI, 2012, pp. 24/25.

62 ROCHA, 2015, pp. 152/153.

63 ROCHA, 2015, pp. 166 /167 e p. 153.
64 ROCHA, 2015, p. 164.

65 Informagdo obtida a partir dos documentos que instruiram o incidente de resolugdo de
demandas repetitivas n® 2116110-58.2017.8.26.0000, instaurado pelo MPSP perante o TJSP
em 22.06.17. Tal incidente sera analisado no item 2.4.6 abaixo.

66 Processos n® (i) 0015933-34.2012.8.26.0053, (ii) 0029359-16.2012.8.26.0053, (iii) 0041320-
51.2012.8.26.0053, (iv) 1032789-75.2013.8.26.0100, (v) 1038579-06.2014.8.26.0100,
(vi) 1078760-49.2014.8.26.0100, (vii) 1093649-08.2014.8.26.0100, (viii) 1044699-
12.2014.8.26.0053, (ix) 1105159-18.2014.8.26.0100, (x) 1050796-28.2014.8.26.0053, (xi)
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pedidos, a condenacao dos réus a reparar integralmente areas contaminadas sob
sua responsabilidade.

Dentre os objetivos do Plano Geral de Atuagdo do MPSP elaborado em
2016 constou “a reparacao integral do dano em areas contaminadas”, indicando-
se como meta “fomentar a atuacdo visando a prevencao e a reparacao integral do
dano a partir da relacao de areas contaminadas identificadas pela CETESB ou
por qualquer outro 6rgao”.%”

Até o momento, apenas duas ACPs foram sentenciadas: em uma delas o
responséavel foi condenado a reparar integralmente a area®®; em outra, nao®°.

Ambas as sentencas foram objeto de recurso: a que havia julgado a
demanda procedente foi revertida pelo TJSP7° e a outra foi mantida’".

1096930-98.2016.8.26.0100, (xii) 1097387-33.2016.8.26.0100, (xiii) 1096923-
09.2016.8.26.0100 e (xiv) 1051422-76.2016.8.26.0053.

67 MPSP, Plano Geral de Atuagao — PGA 2016, Nucleo de Politicas Publicas MPSP. p. 17.

68 Nos termos da decisdo, “ndo é possivel que a ré erga empreendimento imobilidrio destinado a
moradias em solo que abriga dgua com quantidades de benzeno superior as recomendadas”
(TJSP, ACP n® 1032789-75.2013.8.26.0100, Juiza Anna Paula Dias da Costa, 442 Vara Civel,
j- 18.05.15).

8 Nos termos da decisdo, “os réus ndo sao proprietdrios da area causadora da poluicdo do lengol
fredtico, razdo pela qual a eles ndo podera ser imputada a reparagao total do dano ainda
existente no local. (...) Considerando que a prova produzida ndo evidenciou que a conduta dos
réus majorou a contaminag¢do existente no local, objeto de afericdo em agéo propria ajuizada
contra terceira pessoa, impossivel acolher os pedidos formulados na inicial, vez que os estudos
realizados e as restricoes administrativas indicam a reabilitacao do local para o uso ao qual se
destina” (TJSP, ACP n® 1044699-12.2014.8.26.0053, Juiz Evandro Carlos de Oliveira, 72 Vara
de Fazenda Publica, j. 16.11.15).

70 Nos termos do acérddo, “ndo se mostra razodvel exigir a adocdo de solucao técnica distinta
daquela imposta pelo 6rgdao ambiental, notadamente sem a declaragdo de inconstitucionalidade
da Lei Estadual 13.577/09 e do Decreto 59.263/13. (...) No caso em tela, ponderando-se os
deveres e os direitos fundamentais, bem como a proibicdo do excesso e da insuficiéncia,
mostra-se proporcional e ndo ofende a Constituicao a tutela prevista na Lei Estadual 13.577/09
e Resolucado CONAMA 420/09 que impde parametros para a remediacdo da area contaminada’
(TJSP, Apelacdao n°1032789-75.2013.8.26.0100, Des. Ruy Alberto Leme Cavalheiro,
12 Camara Reservada ao Meio Ambiente, j. 03.03.16).

7t Nos termos do acérdao, “seja porque as requeridas cumpriram com as obrigagées legais a elas
cabiveis de recuperagdo da area, seja porque as medidas tomadas, de acordo com a
autoridade ambiental, sdo suficientes a emprestar seguranga ao uso residencial do imdvel, os
pedidos do Ministério Publico eram mesmo improcedentes” (TJSP, Apelacdo n® 1044699-
12.2014.8.26.0053, Des. Paulo Alcides, 22 Camara Reservada ao Meio Ambiente, j. 23.10.17).

O parecer da Procuradoria Geral de Justica também opinara pelo desprovimento do recurso do
MPSP, sob o argumento de que “ndo obstante ser o poluidor obrigado, independentemente da
existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade, tendo o Ministério Publico da Unido e dos Estados legitimidade
para propor acdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente,
mister reconhecer que nos limites do quanto exigido pela CETESB, com base na legislagdo
estadual em vigor, nada indica que os réus ndo estdo adotando as medidas regeneradoras que
Ihe séo exigidas” (Parecer PGJ, Proc. Dimitrios Eugenio Bueri, 02.08.16).
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Nenhuma sentenca ou acérdao reconheceu a inconstitucionalidade
incidental das normas de GAC. Mesmo a sentenca que condenara o responsavel
a proceder a reparacao integral do imével manteve as normas em vigor’2.

Note-se, contudo, que nenhuma decisao transitou em julgado ainda e que
as doze outras ACPs nao foram sequer sentenciadas. Sera preciso aguardar o
desenrolar processual para averiguar o posicionamento do Judiciario sobre a
questao ora debatida.

Interessante notar a sutil evolugcao dos pedidos nas diferentes ACPs. Nas
duas primeiras, requereu-se que 0 ecossistema dos imoveis fosse restaurado,
aproximando-se, tanto quanto possivel, das suas condicdes originais, cf. art. 2°,
XIll, da Lei Federal 9.985/00.

Na quarta e quinta ACPs, foram incluidos pedidos subsidiarios ao da
restauracao, indicando que, caso esta nao fosse possivel, o imével deveria ser
descontaminado até o alcance dos Valores de Referéncia de Qualidade do solo
definidos pela CETESB. Tal alteragédo veio dar mais concretude ao pedido, ja que
a afericdo da condicao original dos iméveis pode ser complexa (inclusive pela
necessidade de se fixar um marco temporal e de se conhecer a composicdo do
solo e das aguas subterraneas a época definida).”®

A partir da sexta ACP, o pedido subsidiario passou a indicar o alcance dos
Valores de Prevencao para o solo e dos valores de potabilidade insertos na
Portaria MS 2.914/11 para as aguas subterraneas.

A sucessao de metas de descontaminagcdo apresentadas nas ACPs —
restauracdo das condicées originais, alcance dos Valores de Referéncia de
Qualidade e dos Valores de Prevencdo — sugere que os termos da tese da
reparacao integral podem ter sido revistos internamente pelo MPSP.

72 Nos termos da decisdo, “ndo se faz necessdria a declaracdo de inconstitucionalidade da lei
paulista 13.577/09, porquanto tal norma nao traduz qualquer espécie de leniéncia do legislador
em relagdo aos valores constitucionais, interpretacdo que seria contraditéria com o sentido
defluente de seu cotejo sistemadtico e teleoldgico com o enunciado de seu caput e das demais
regras e principios previstos” (TJSP, ACP n? 1032789-75.2013.8.26.0100, Juiza Anna Paula
Dias da Costa, 442 Vara Civel, j. 18.05.15).

73 Registre-se, ainda, que a aplicagao do art. 2%, XlIl, da Lei Federal 9.985/00 para a reabilitagao
de areas contaminadas poderia ser questionada, na medida em que “desconsidera a diferenga
juridica atribuida pelo legislador ao valorar de forma distinta o tratamento, de um lado, de areas
exploradas ha décadas e que atualmente apresentam um passivo ambiental e, de outro, areas
especialmente protegidas” (BICALHO, 2013, p. 239).
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Vale mencionar, por fim, que a partir da terceira ACP foi incluido pedido
cumulativo de compensacao/indenizacdo por danos ambientais irreversiveis e

interinos.”*

2.4.6. Incidente de resolucao de demandas repetitivas

Apés a propositura das agdes indicadas acima e a edigdo da Decisdo de
Diretoria 38/17 da CETESB, o MPSP suscitou perante o TJSP a instauracédo de
incidente de resolucdo de demandas repetitivas n® 2116110-58.2017.8.26.0000
(“IRDR”), objetivando “a homogeneizacao do regime juridico, hoje controvertido,
aplicavel a gestdo de areas contaminadas urbanas, em especial no que tange: (i)
a superveniéncia de atos administrativos e diretrizes técnicas mais protetivas ao
meio ambiente (sucessdo de normas no tempo); (ii) reconhecimento e
enquadramento juridico das diversas espécies de dano; (iii) responsabilidade civil
objetiva; (iv) principio (e obrigacdo) de reparacgao integral’.

Em sua peticdo inicial, o MPSP indicou quatro formas de reparacédo de
danos ambientais — restauracdo, recuperacdo, compensacao e indenizacdo — e
defendeu que as primeiras deveriam ser priorizadas em relagéo as Ultimas.

Nesse sentido, a remocao dos contaminantes do solo deveria ser completa
ou ao menos suficiente para a “retomada das fungbes socioambientais dos bens a
proteger’. Somente os danos tidos como irreversiveis “em razao do estado atual
da técnica” e os danos interinos poderiam ser reparados por meio de
compensacao ou indenizacao.

A peticdo ressaltou ainda a importancia estratégica das &guas
subterréneas, a sua escassez e a necessidade de se adotar medidas efetivas
para a sua protecgao.

Vale destacar que o MPSP ndo questionou a constitucionalidade do

gerenciamento de &reas contaminadas, chegando mesmo a reconhecer “a
suficiéncia da tutela administrativa’ e a requerer a aplicacao retroativa da Decisao

de Diretoria 38/1775. Ao insistir na reparacgao integral dos danos ambientais, o fez

74 Nos termos dos pedidos, danos ambientais interinos seriam “as perdas de qualidade ambiental
havidas no interregno entre a ocorréncia do prejuizo e a efetiva recomposicdo do meio
ambiente degradado” (Peticao inicial da ACP n? 1032789-75.2013.8.26.0100, Prom. José
Ismael Lutti, 08.05.13).

75 De acordo com a peticao inicial do IRDR, “a Nova Decisdo ndo deixa duvidas quanto a
necessidade de reparagdo integral das dguas subterrdneas (com aplicacdo da Portaria de
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defendendo a necessidade de compensar/indenizar os danos irreversiveis e
interinos.

A discusséao, portanto, passou a ser mais sobre a extensado e alcance da
responsabilidade civil ambiental do que sobre o modelo de gerenciamento
adotado. O MPSP parece sugerir que eventual opcado por solugcdes que nao
removam a totalidade dos contaminantes do solo, de acordo com as normas em
vigor, ensejard o dever de compensar ou indenizar os danos pendentes de
reparacgao.

O IRDR, porém, teve sua admissibilidade negada pelo TJSP, sob o
argumento de que nao estariam presentes os pressupostos do art. 976 do CPC, a
saber, (i) a efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a
mesma questdo unicamente de direito e (ii) o risco de ofensa a isonomia e a
seguranga juridica.’®

% %

Embora passivel de questionamentos, a metodologia adotada pela
CETESB com suporte técnico da GTZ vem sendo desenvolvida e aperfeicoada
pela comunidade internacional ja ha algum tempo.”’

Como se vera a seguir, questdes semelhantes as acima apontadas
também surgiram em outros paises e motivaram a adocdo de posturas mais
rigidas. Ao final, porém, diferentes paises adotaram modelos de gerenciamento
baseados na avaliacdo de risco e na reabilitacdo do imével para o uso
declarado’®. Vejamos, entdo, que elementos contribuiram para a construgédo e
adocgdao de tais modelos.

Potabilidade) e impée uma gestdo mais rigorosa as medidas de contengdo, de forma mais
alinhada ao Principio da Precaucdo’. E que, embora nao tenha alterado o GCA, a nova norma
detalhou as diferentes etapas do gerenciamento e esclareceu que (i) “a existéncia de risco para
ingestao de aguas subterrdneas sera confirmada quando for constatado que a concentracdo
das substancias quimicas de interesse nas amostras coletadas em pogos e nascentes de
captacdo de dgua para abastecimento ou em pocos de monitoramento, ultrapassam o padrdo
de potabilidade [Portaria MS 2.914/11]” (4.1.6.3) (i) “as medidas de remediacdo para
tratamento ou para contengdo de longo prazo implementadas deverdo ser avaliados pelo
menos a cada 5 anos quanto a viabilidade de atingimento dos objetivos estabelecidos para a
drea. Desta avaliagdo podera resultar a necessidade de redefinicdo dos objetivos e,
consequentemente, da revisdo das medidas de intervencdo a serem adotadas” (4.2.2.2).

76 TJSP, IRDR n® 2116110-58.2017.8.26.0000, Des. Paulo Ayrosa, Grupo Especial de Camaras
de Direito Ambiental, j. 10.08.17.

77 CUNHA, 1997, p. 9.
78 GLOEDEN, 1999, p. 8.
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3. GERENCIAMENTO DE AREAS CONTAMINADAS EM OUTROS
PAISES

3.1. Revisao da literatura

A literatura aponta que o reconhecimento publico dos problemas
relacionados as areas contaminadas teria ocorrido na década de 1970, a partir de
dois casos paradigmaticos — Love Canal, nos EUA; e Lekkerkerk, na Holanda —,
ambos envolvendo a ocupacao residencial de areas contaminadas e graves
danos a saude da populagédo envolvida.”® No caso americano, a contaminagao
resultou do enterramento de 22 mil toneladas de residuos quimicos. No caso
holandés, os fossos de drenagem foram preenchidos com residuos de construcéo
civil para elevar o terreno para acima do nivel do mar.80

A época ndo havia a percepcdo de que tais substancias poderiam ser
nocivas a saude publica ou de que pessoas poderiam estar expostas a tais
compostos sem o saber.?!

A partir de entdo, a legislacdo ambiental de carater corretivo adotou
critérios extremamente rigidos e conservadores para orientar a descontaminagao
da area e autorizar a sua reutilizagao.®?

Nos EUA, foi aprovada, em 1980, lei federal intitulada Comprehensive
Environmental Response, Compensation and Liability Act (“CERCLA”), com o
objetivo de recuperar a qualidade dos solos contaminados antes que estes
causassem prejuizos a saude humana ou ao meio ambiente. Para cumprir 0
objetivo do CERCLA foi criado um fundo nacional — o Superfund —, dotado de
recursos provenientes da tributacdo de empresas quimicas e petroliferas, para
financiar intervengbes em areas abandonadas ou sem responsavel identificado.
Os recursos do Superfund sédo destinados ao tratamento das areas incluidas na
National Priority List (“NPL”).83

79 MAGALHAES, 2000, p. 1.
80 SPINOLA, 2011, p. 34.

81 SPINOLA, 2011, p. 34.

82 MARKER, 2003. p. 8.

83 GLOEDEN, 1999, pp. 21/22.
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Na Holanda, foi aprovada, em 1987, lei federal de protecdo ao solo,
determinando a descontaminagao completa das areas contaminadas. A presenca
de contaminantes sé seria tolerada na medida em que ndo prejudicasse a
qualidade do solo ou suas propriedades funcionais (conceito de
multifuncionalidade do solo).®* De acordo com a norma, nenhum passivo
ambiental significativo deveria ser deixado a préxima geragao.8®

Em que pese a importdncia das politicas de protecdo ao solo
estabelecidas, aponta-se que o seu rigor acabou colidindo com politicas de
desenvolvimento, trazendo ©6nus significativos para regides com areas
contaminadas.

E que a completa descontaminagéo da area, com a recuperacéo total das
suas condi¢des originais, esbarra em grandes obstaculos de ordem técnica e,
principalmente, econémica.?’

As areas contaminadas, inicialmente vistas como eventos relativamente
raros e potencialmente catastréficos, passaram a ser percebidas como problema
estrutural bastante difundido, com intensidade e significancia variaveis.® Estudos
realizados a época estimaram que nos EUA haveria algo entre 130 mil a 450 mil
areas enquadradas como brownfields®® (1998)° e que na Holanda haveria
aproximadamente, 300 mil areas contaminadas (1995)°".

Os custos envolvidos nos processos de descontaminacdo de cada sitio
podem variar bastante conforme a gravidade, extensdo e volume da

contaminacao, bem como das técnicas utilizadas, sendo dificil precisar aquele

8 FERGUSON, 1999, p. 45.
8 GLOEDEN, 1999, p. 27.
8 MARKER, 2003. p. 8.
& TOLEDO, 2007, p. 11.
88 FERGUSON, 1999, p. 33.

89 De acordo com a definicdo do 6rgdo ambiental federal americano, brownfield é a propriedade
cuja reutilizag@o pode ser dificultada pela presenga real ou potencial de substancias perigosas,
poluentes ou contaminantes. Disponivel em <https:/www.epa.gov/brownfields/overview-
brownfields-program> Ultimo acesso em 05.01.18.

% GLOEDEN, 1999, p. 16.
91 FERGUSON, 1999. p. 33.
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que seria o seu custo médio®2. Estudos realizados a época apontaram valores
como US$ 29 milhdes por sitio (1995)% e US$ 56.945 por acre (1999)%4.

Outros estudos, visando estimar o custo potencial de recuperacao de todos
os sitios do pais, apontaram, para os EUA, mais que US$ 1 trilhdo (1995)% e
aproximadamente US$ 650 bilhdes (1998)%, e, para a Holanda, valores proximos
a 13 bilhées de ECUs (European Currency Unit)%7 (1995)°%8.

Note-se, ainda, que, em se tratando de contaminacdes histéricas, o
principio do poluidor-pagador — adotado pelos EUA e pela maioria dos paises
europeus — tinha aplicabilidade limitada.®® Em grande parte dos casos, as areas
contaminadas pertenciam a massas falidas de grupos industriais, a grupos
industriais ndo mais existentes, a proprietarios insolventes ou mesmo nao
identificaveis'®, obstaculizando o custeio da descontaminagcdo. Menciona-se,
ainda, que, a identificacdo do responsavel pela descontaminacao significava,
muitas vezes, disputas juridicas interminaveis, contribuindo para a manutencao da
area contaminada.'

Mesmo os recursos do Superfund americano nao eram suficientes para
resolver inteiramente o problema, eis que direcionados apenas a remediacao das
areas consideradas prioritarias pelo governo federal.

Por fim, os altos custos envolvidos nos processos de saneamento
afastavam potenciais interessados em adquirir e investir em tais areas.'®? Em
muitos casos, tais custos superavam o valor de mercado que os imdveis teriam se

estivessem descontaminados (e, para aqueles sobre os quais havia suspeita de

%2 SANCHEZ, 2001. p. 110.
9 SANCHEZ, 2001, p. 110.
% MAGALHAES, 2000, p. 26.
% SANCHEZ, 2001, p. 110.
% GLOEDEN, 1999, p. 16.

% A ECU foi substituida pelo euro em 01.01.01. Estima-se que 1 ECU equivalha a 1 euro.
Disponivel em: <https://coinmill.com/EUR_XEU.html>. Ultimo acesso em 05.01.18.

% FERGUSON, 1999, p. 33.
% SOARES, 2013, p. 30.
100 RAMIRES, 2008, p. 90.
101 MARKER, 2003. p. 7.

102 RAMIRES, 2008, p. 90.
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contaminacgao, os custos de transacao correspondiam a uma parcela significativa
do valor de mercado do imével).103

Assim como os EUA e a Holanda, diversos paises europeus constataram
elevado numero de areas contaminadas em seus territérios, que demandavam
processos complexos e custosos de descontaminacdo, incompativeis com os
recursos disponiveis.'® Ainda assim, as areas contaminadas nao poderiam seguir
abandonadas, situacao indesejavel sob diferentes aspectos:

Além de oferecer potenciais riscos a salude e ao meio ambiente, uma area
contaminada pode “representar problemas de gestdo urbano-ambiental como
desvalorizacdo do entorno, cortes no tecido urbano, ocupacdo clandestina,
abandono, subutilizagcdo de terrenos, contribuindo para a sua degradacdo urbana,
paisagistica e ambiental’.1%®

Aponta-se mesmo que a presenca de areas contaminadas e abandonadas
pode prejudicar o desenvolvimento de toda a regiao, tao forte € o estigma que tais
areas carregam. Sao frequentemente associadas a ambientes perigosos,
utilizados para atividades ilicitas, o que afasta investidores, trabalhadores e
residentes. 06

Por outro lado, a reintegracdo de éareas contaminadas nas estruturas
espaciais existentes é interessante, pois, além de aproveitar a infraestrutura
urbana ja instalada, evita a expansdo das cidades sobre areas ainda nao
ocupadas.’%”

O problema de se intervir em espacos ainda nao ocupados é o aumento da
impermeabilizacdo do solo, que traz efeitos negativos para o microclima urbano e
0 meio ambiente em geral. Além disso, a urbanizacdo do entorno das cidades

requer grandes investimentos em equipamentos de infraestrutura.°®

103 SANCHEZ, 2001. p. 111.
104 CUNHA, 1997, p. 9.

105 BARROS, 2011, p. 79.

106 MAGALHAES, 2000, p. 25.
107 MATTEI, 2010, p. 100.

108 MARKER, 2003. p. 5.
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Neste contexto — bastante comum em paises europeus —, a reutilizacao de
areas contaminadas se apresenta como uma das condicdes essenciais na busca
da sustentabilidade urbana.’®®

Outro beneficio ndo desprezivel decorrente da reutilizacado de tais areas é a
possibilidade de aumento da arrecadacao local através da cobranca de impostos
prediais e sobre atividades comerciais desenvolvidas em areas reabilitadas.''°

Assim, e tendo vista (i) os altos custos envolvidos na recuperagao completa
das areas contaminadas, (ii) o elevado numero de éareas, (iii) a dificuldade de se
conseguir a descontaminacdo por parte dos poluidores, proprietarios ou
investidores, (iv) a insuficiéncia de recursos publicos disponiveis, (v) a importancia
da reutilizacdo de tais areas para o desenvolvimento urbano sustentavel e (vi) a
possibilidade de se incrementar a arrecadagado tributaria, comegou a ser
questionada a rigidez dos parametros de descontaminacao entao estabelecidos.

Sobreveio o anseio de avaliar a real necessidade de se recuperar
completamente as diversas areas contaminadas, considerando-se 0s niveis de
contaminacao presentes no local, a destinacao do imovel e o eventual risco a que
0os ocupantes do imével ou terceiros estariam expostos. A depender do uso
pretendido, as metas de reabilitacdo poderiam ser mais ou menos rigorosas.
Muitos paises adotaram procedimento denominado genericamente “avaliacdo de
risco a saude”, como forma de definir o sistema de reabilitacdo e os objetivos a
serem atingidos.!""

Aponta-se que 35 estados americanos implementaram programas
voluntarios para incentivar a revitalizagdo de brownfields (Voluntary Clean Up
Programs), flexibilizando os padrées e os objetivos da reabilitagcdo.'? Muitas
vezes, tais padrdes foram vinculados ao uso pretendido do imével, permitindo-se
também a utilizacdo de barreiras fisicas e controles institucionais para reduzir o
grau de exposigao humana aos contaminantes. Em situagbes extremas, chegou-

se mesmo a baixar os padrdes aos niveis requeridos pelos empreendedores.’'3

100 MORINAGA, 2013, p. 111.
110 MARKER, 2003, p. 6.

111 CUNHA, 1997, p. 9.

112 MARKER, 2003, p. 10.

113 MORINAGA, 2013, p. 109.
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Da mesma forma, o governo da Holanda percebeu que, no ritmo em que as
descontaminagdes estavam sendo realizadas, apenas 20% dos problemas seriam
resolvidos em uma geracdo, 0 que ensejou algumas alteracbes na politica
estabelecida.’* Em 1997, o resgate da multifuncionalidade do solo, que orientava
0s processos de descontaminacao no pais, foi substituido pelo alcance da aptidao
para o uso pretendido do imével (fitness-for-use), adotado na maioria dos paises
europeus.'™ Ao final da reabilitagdo, o imdvel estaria apto para determinado(s)
uso(s), mas nao necessariamente para todo e qualquer um.

Interessante notar, contudo, que a nova norma holandesa manteve o rigor
quanto as contaminacodes recentes: as contaminacdes antigas (ocorridas antes de
1987) envolvendo contaminantes sem mobilidade deveriam ser remediadas na
medida do necesséario, considerando-se o0 uso pretendido do imovel; as
contaminagdes antigas envolvendo contaminantes com mobilidade deveriam ser
remediadas tanto quanto possivel, mas racionalizando-se 0s custos; ja as
contaminagdes recentes (ocorridas durante e apdés 1987) deveriam ser
completamente recuperadas.’®

Em termos conceituais e legais, as politicas voltadas ao problema de areas
contaminadas evoluiram de forma semelhante nos EUA e nos paises europeus,
especialmente na Alemanha, Holanda e Inglaterra. Aponta-se a sucessao de trés
geracgdes de politicas, em um processo de flexibilizacdo e crescente preocupacgéao
com a viabilidade econémica da reabilitagdo:'!”

» 12 geracao (décadas de 70/80) — politicas reativas, apoiadas em leis

que focavam na defesa contra o perigo e inibiam a reutilizacdo de

areas contaminadas (consideradas “bombas ecoldgicas”);

» 22 geracao (décadas de 80/90) — politicas corretivas, apoiadas em leis

que regulamentavam a questdo da responsabilidade legal e
apresentavam critérios para reabilitacgdo conforme o uso do solo

(abordagem sistematica do gerenciamento de areas contaminadas);

114 GLOEDEN, 1999, p. 27.
115 FERGUSON, 1999. p. 53.
116 FERGUSON, 1999. p. 46.
117 MARKER, 2003. p. 8.
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» 32 geracao (final da década de 90) — politicas fundadas no conceito

do ciclo econdmico e da prevencao, apoiadas em leis que restringiam a
responsabilidade''®, incentivavam e viabilizavam a reutilizacdo das
areas contaminadas, vinculando o objetivo da reabilitacdo ao uso
pretendido do solo e flexibilizando padrdes (viabilizacdo econémica da

remediagdo)."®

Nesse sentido, registre-se a importancia simbdlica da proposta de Diretiva
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22.09.06, que, ao definir uma
estratégia de protecao do solo, indicou que os imdveis deveriam ser reabilitados
de acordo com o uso atual ou futuro, para deixar de representar risco significativo
para a salide humana ou o ambiente.'?0

Ao descobrir o potencial econébmico, social e ambiental que a reabilitacao
de areas contaminadas pode proporcionar, diversos paises desenvolveram
planos, programas e instrumentos de incentivo especificos para tal fim."?" O
envolvimento de agentes privados passou a ser considerado elemento central
neste processo, atraindo suporte técnico e financeiro (por meio de financiamentos
e incentivos fiscais) e a realizacdo de parcerias publico-privadas.?® Ao final, a
reabilitacéo de tais areas passou a ser considerada uma atividade potencialmente
lucrativa'?s.

Como resultado de tais esforgos, relatério publicado em 2014 indicou que,
até 2011, a Europa apresentava 58.336 areas reabilitadas. Indicou também a
presenca de 127.475 areas contaminadas e 1.169.649 éareas potencialmente

contaminadas.’* Nos EUA, relata-se a exclusdo de 395 areas da NPL, restando

118 Além dos padrdes e metas de reabilitacdo, a responsabilidade também foi flexibilizada, com,
por exemplo, o abrandamento de exigéncias feitas (i) a pequenos poluidores ou (i) a
proprietarios que, tendo se certificando da auséncia de passivo ambiental no imével, fossem
surpreendidos com a presenga de contaminagdo. Neste sentido, confira-se: MORINAGA, 2013,
p. 105; MAGALHAES, 2000, p. 25; MARKER, 2003. pp. 9/10.

119 MARKER, 2003. p. 8.

120 SPINOLA, 2011, p. 167.

121 MORINAGA, 2013, p. 120.

122 MARKER, 2003, p. 23.

123 RAMIRES, 2008, p. 31.

124 | |EDEKERKE, PROKOP, RABL-BERGER, KIBBLEWHITE e LOUWAGIE, 2014, p. 46.
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ainda 1.341 areas contaminadas listadas como prioritarias.'® Quanto aos
brownfields, indica-se a reabilitacdo de 117.000, estimando-se que haja, ainda,
mais de 450.000 em todo o territério americano.2®

Para finalizar, importante registrar as criticas direcionadas ao sistema
americano que, em alguma medida, podem se aplicar ao modelo de
gerenciamento de areas contaminadas predominante: (i) o estabelecimento de
padrbes e as avaliagcdes de risco envolvem grande dose de incerteza cientifica, (ii)
o foco na protecdo a saude publica ndo considera (ou marginaliza) outras
dimensdes significativas do problema, como a fungédo ecolbgica e as aspiracoes
da comunidade local, e (iii) a orientagcdo de programas e projetos quase que
exclusivamente ao desenvolvimento econ6mico e privado pode dificultar o
alcance da equidade social (impacto ambiental, social e econbmico sobre

comunidades de baixa renda).'?’

3.2. O caso alemao

Na Alemanha, a Lei Federal de Protecdo do Solo (Bundes-
Bodenschutzgesetz), editada em 17.03.98, estabeleceu normas gerais sobre o
gerenciamento de areas contaminadas. O objetivo da lei é proteger as funcdes do
solo e restabelecé-las quando necessario.

De acordo com a norma, o solo teria

» funcoes naturais (meio de subsisténcia e habitat para pessoas,
animais, plantas e microorganismos, manutencdo do equilibrio
ecoldgico, filtragem e transformacao de substancias, protecao da agua

subterranea, etc.),
» funcgoes de arquivo da histéria natural e cultural e

» funcoes de uso (deposito de matérias-primas, assentamento e

recreacdo, producao agricola e florestal, trafego, abastecimento,

125 Superfund: National Priorities List (NPL). _ Disponivel em
<https://www.epa.gov/superfund/superfund-national-priorities-list-npl>  Ultimo acesso em
05.01.18.

126 Brownfields Program Accomplishments and Benefits. Disponivel ~ em
<https://www.epa.gov/brownfields/brownfields-program-accomplishments-and-benefits>  Ultimo
acesso em 05.01.18; Overview of the Brownfields Program. Disponivel em
<https://www.epa.gov/brownfields/overview-brownfields-program> Ultimo acesso em 05.01.18.

127 MORINAGA, 2013, pp. 108 e 110.
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disposicao de residuos e outros usos econdmicos e publicos) (§ 2 Abs.
2 Nr. 2 da Lei).

Em principio, a perda de determinada funcao do solo nao seria, por si s0,
suficiente para justificar a necessidade de intervengdo na area. A reabilitacdo
devera ser conduzida diante da identificacao de (i) alteracées nocivas do solo
(schddliche Bodenverédnderungen), capazes de oferecer riscos ou prejuizos, ou de
(ii) areas contaminadas (Altlasten), que seriam instalacdes ou terrenos capazes
de provocar alteracbes nocivas do solo ou oferecer risco a alguém (antigos
depodsitos de residuos — Altablagerungen — ou locais nos quais tenha havido o
manejo de substancias nocivas ao meio ambiente - Altstandorte) (§ 2 Abs. 5e § 4
Abs. 3 da Lei).

O procedimento estabelecido para identificacdo de risco comega com um
levantamento das areas que, em fungdo da sua ocupacdo, poderiam estar
contaminadas ou ter sofrido alteracdo nociva do solo. Em segundo lugar, verifica-
se a presenca, quantidade e concentragbes de contaminantes em tais areas, por
meio da chamada investigacao orientadora (orientierende Untersuchung) (§ 3
Abs. 3 do Regulamento), utilizando-se os valores de verificacao (Priifwerte).

Se as concentragdes dos contaminantes identificados na éarea forem
inferiores aos valores de verificacao, afasta-se a hipétese de contaminagao ou de
alteragao nociva. Caso contrario, devera ser conduzida investigacao detalhada
(Detailuntersuchung), utilizando-se os valores de acao (MaBnahmenwerten).

Tanto os valores de verificacdo quanto os valores de acdo séo fixados
considerando-se as diferentes vias de exposicdo (solo-homem; solo-planta
cultivada; solo-aguas subterraneas) e os diferentes usos do solo (playground,
residéncia, lazer e parque, industria e comércio; agricultura, horticultura,
pastagem) (Anexo 2 do Regulamento).

Se os valores de acao forem superados, a area devera ser reabilitada (§ 8
Abs. 1 Nr. 2 da Lei). A reabilitagdo devera afastar, de modo duradouro, riscos e
prejuizos que possam decorrer da presenca dos contaminantes identificados,
considerando-se o0 uso da area (§ 4 Abs. 3 S. 2 da Lei).

Medidas de reabilitacdo envolvem ndo apenas medidas de
descontaminacao (DekontaminationsmalBnahmen) (remogao dos contaminantes
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ou reducdo de suas concentragdes), como também medidas de seguranca
(SicherungsmalBnahmen) (contencao da dispersdo dos contaminantes por longo
periodo de tempo) e medidas para afastar ou evitar alteracoes fisicas,
quimicas ou bioldgicas que possam ser prejudiciais (§ 2 Abs. 7 Nr. 1, Nr. 2 e Nr.
3 da Lei).

Ha ainda as medidas de protecao e de restricao de uso (Schutz- und
BeschrdnkungsmalBnahmen) que contribuem para afastar ou evitar riscos ou
prejuizos decorrentes da presenca dos contaminantes (§ 2 Abs. 8 da Lei). Essas,
porém, ndo sdo consideradas medidas de reabilitagdo.!?®

A escolha entre as trés formas de reabilitagdo deve observar o seguinte:
medidas de descontaminagdo e de seguranca sao, em principio, equivalentes.
Medidas de descontaminagdo devem ser priorizadas (i) quando a contaminacao
tiver ocorrido ap6s o inicio da vigéncia da lei (01.03.99) e (ii) quando tal medida
for considerada proporcional, levando-se em conta o estado do imével antes da
contaminacgao (§ 4 Abs. 5 S. 1 da Lei).

Caso a adocado de medidas de descontaminacdo ou de seguranca se
mostre impossivel ou irrazoavel, sao entdo aceitas medidas de protecao e de
restricdo de uso (§ 4 Abs. 3 S. 3 da Lei). A rigor, medidas para afastar ou evitar
alteracdes fisicas, quimicas ou biolégicas devem ser adotadas quando a alteragéao
nociva do solo nao decorrer da presencga de contaminantes.'?®

Apés a reabilitacdo, a area devera ser monitorada para que se verifique a
eficacia das medidas adotadas (§ 15 da Lei).

Como se vé, embora bastante semelhantes, o sistema alemado e o
brasileiro ndo sdo exatamente iguais.

No sistema alemao a avaliacdo do risco € uma fase, na qual podem ser
realizados dois estudos (investigacdo orientadora e investigacdo detalhada),
ambos com a utilizagdo de valores orientadores.

No caso brasileiro, os valores orientadores sédo utilizados apenas na

investigagdo confirmatoria. A avaliagdo de risco é um estudo realizado com base

128 Gesetzentwurf der Bundesregierung — Entwurf eines Gesetzes zum Schutz des Bodens. BT-
Drs. 13/6701. 1997. p. 30.

129 KLOEPFER, 2004, p. 1073.
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em modelos matematicos, utilizando-se as Planilhas para Avaliacdo de Risco em
Areas Contaminadas sob Investigacdo da CETESB. 30

Para os fins do presente estudo, cabe destacar que ambos os sistemas
admitem a manutencdo de contaminantes no solo, desde que se garanta a
seguranca daqueles que fardao uso do imovel. A seguir sera explorado o contexto
em que tal modelo foi concebido e os elementos que contribuiram para a sua
definigéo.

3.2.1. Necessidade de normas para a protecao do solo

Na Alemanha, a percepcao de que o solo é um meio com capacidade de
regeneracao limitada ganhou for¢ca na década de 1980, quando o pais estava
dividido em Alemanha Ocidental e Alemanha Oriental. A época, a
responsabilidade do poder publico pela protecdo ambiental do solo privado nao
era tao clara.®

O problema das areas contaminadas comecou a aparecer na Alemanha
Ocidental por meio de casos como o do depésito de residuos perigosos
Geogswerder, em Hamburgo, e o0 caso das residéncias construidas sobre solo
contaminado de Brake, em Bielefeld.'3? O tema ganhou maior atencdo depois da
reunificacdo da Alemanha, quando as areas contaminadas foram apontadas como
um dos maiores problemas ambientais do lado oriental.'33

As causas para o surgimento de areas contaminadas na Alemanha nao
diferem muitos daquelas tradicionalmente apontadas (subestimacédo do perigo de

produtos industriais e residuos sélidos, auséncia de cuidado e negligéncia no seu

130 De acordo com a CETESB, “os calculos tém como base o procedimento descrito no RAGS —
Risk Assessment Guidance for Superfund — Volume | — Human Health Evaluation Manual (Part
A) (US.EPA, 1989) para quantificacao da exposicdo e do risco, bem como as equacgbes de
Doménico (1987) para transporte de contaminantes em meio saturado, o modelo de Jury e
Johnson (1991) para transporte de contaminantes em meio ndo saturado e Johnson e Etinger
(1992) para intrusdo de vapores”. As substancias e os parametros toxicolégicos e fisico-
quimicos sdo aqueles da planilha de RSLs (Risk Screening Levels) de novembro de 2012 do
Superfund, da USEPA. (Planilhas para Avaliagédo. ~ Disponivel em
<http://areascontaminadas.cetesb.sp.gov.br/planilhas-para-avaliacao/> Ultimo acesso em
05.01.18).

131 KLOEPFER, 2004, p. 1008.
132 KLOEPFER, 2004, p. 1004.

133 Umwelt 1994 — Politik fir eine nachhaltige, umweltgerechte Entwicklung. BT-Drs. 12/8451.
1994. p. 12. De acordo com o relatério, até o final de 1993 foram identificadas cerca de 70.000
areas com suspeita de contaminacao no lado oriental (na Berlim oriental, inclusive).
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manuseio, vazamento e suspensdo de unidades fabris). Merecem destaque,
porém, as contaminacdes relacionadas a antigas fabricas de armamentos e
aparatos bélicos.'3*

Em agosto de 1997 foram contabilizadas 190.000 &reas com suspeita de
contaminagdo em toda a Alemanha. A expectativa era de que, ao final, mais de
240.000 areas seriam inventariadas.3°

No contexto da reunificacdao, em que todos os esfor¢os se voltavam para a
reconstrucao e integracdo do lado oriental, a existéncia de areas contaminadas
era um problema nao sé por representar riscos a saude humana e ao meio
ambiente, mas também por afastar potenciais investidores. Muitos preferiam
empreender sobre areas ainda nao urbanizadas do que enfrentar os longos e
custosos processos de reabilitacdo de areas contaminadas.'®

Além das contaminagdes, outro evento impactava a qualidade do solo
alemao, requerendo atencado do publico e das autoridades: o aumento da sua
ocupacao.

Indica-se que em 1985 a construgdo de residéncias, industrias, pequenas
empresas e sistema viario aumentou exponencialmente e que a ocupacao do solo
crescia cerca de 113 hectares por dia.'?’

Em 2000 registrou-se que as ocupacodes urbanas e as areas destinadas ao
sistema viario correspondiam a pouco mais de 11% do territério nacional. Em
grandes cidades e aglomeracbes da antiga Alemanha Ocidental, a ocupacéo
urbana correspondia a mais de 50%. Em Munique e na parte oeste de Berlim, a
mais de 70%.'38

Em 2002, as areas urbanas e aquelas destinadas ao sistema viario
representavam 12,3% do territério nacional, crescendo cerca de 129 hectares por

dia.’®®

134 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 10.

135 Umweltbericht 1998 — Bericht (ber die Umweltpolitik der 13. Legislaturperiode. BT-Drs.
13/10735. 1998. p. 96.

136 Umweltbericht 1998 — Bericht (ber die Umweltpolitik der 13. Legislaturperiode. BT-Drs.
13/10735. 1998. p. 96.

137 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 4.
138 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER, BACHMANN, 2000, p. 12.
139 Bodenschutzbericht der Bundesregierung fiir die 14. Legislaturperiode. 2002. pp. 15/16.
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A construgdo de vias ensejava a impermeabilizacdo do solo e a
fragmentacdo de paisagens e habitats, impactos considerados prejudiciais ao
meio ambiente.’*® O solo alemdo ndo contaminado estava sendo rapida e
intensamente ocupado e impermeabilizado, preocupando as autoridades.

Nesse contexto, a revitalizacdo de antigos aterros sanitarios e areas
industriais passou a ser vista como estratégica para a protecdo do solo. A
reciclagem de tais areas aliada ao fortalecimento do uso misto e de estruturas
aptas a reduzir o trafego (tais como o adensamento nas intersecdes) poderia
ajudar a conter o acelerado processo de ocupagdo e impermeabilizagéo.!*!

Por tudo isso, a critica a insuficiéncia da protecao ao solo entao existente
ganhou forga. A época, tal protecdo era dispersa em diversas normas estaduais e
federais, que muitas vezes regulavam o tema de forma indireta ou parcial.'4?

No inicio dos anos 1990 discutiu-se a necessidade de fixar normas gerais
sobre a questdo em ambito federal'#3, o que poderia tornar os custos envolvidos
nos processos de reabilitacdo de areas contaminadas mais previsiveis e trazer
seguranca juridica aos investidores.44

Como se vera em mais detalhes a seguir, a concepcdo do modelo de
gerenciamento alemao levou em consideragcdo os custos envolvidos em um
processo de reabilitacdo e as discussdes em torno daquele que deveria ser o
objetivo da reabilitacdo (Sanierungsziel).

3.2.2. Custos envolvidos nos processos de reabilitacao

Diz-se que, na Alemanha, a reabilitacdo de areas contaminadas é vista,
sobretudo, como um problema de custos.'#®

Estudo realizado em 1991, com dados de 1989, estimou que a reabilitacao
do solo da antiga Alemanha Ocidental representaria uma perda econémica de 5,2

1490 KLOEPFER, 2004, p. 1007.

141 Bodenschutzbericht der Bundesregierung fiir die 14. Legislaturperiode. 2002. p. 17.
142 KLOEPFER, 2004, p. 1009.

143 KLOEPFER, 2004, pp. 1008/1009.

144 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 7.

145 SCHULZ, 1995, p. 17.
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a 12,6 bilhdes de marcos alemaes'*® por ano, pelos préximos cinco anos (tal
estudo nao considerou medidas de descontaminacdo dentre as medidas de
reabilitacdo).’’

Estimava-se que o valor da reabilitacdo do solo da antiga Alemanha
Oriental poderia ser até o quadruplo.’® Estudo realizado em 1993 pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Halle (Institut fir Wirtschaftsforschung Halle) estimou que
o valor ficaria entre 42 e 58 bilhdes de marcos alemaes.'4®

Importante registrar que a estimativa de tais custos era feita de forma
especulativa, dada a imprecisdao de determinados fatores (numero de areas a
serem reabilitadas, tecnologias para as diferentes concentragcdes de
contaminantes, definicdo do objetivo da reabilitagdo, etc.)."°

O objetivo da reabilitagcdo era apontado como fator de grande impacto no
calculo dos custos e, a época, tal objetivo ainda ndo havia sido definido.'®"

Constatou-se, ainda, que o endurecimento das exigéncias quanto as metas
de reabilitacdo atraia o principio do crescimento exponencial do custo (Prinzip des
exponentiellen Kostenanstiegs)'®?, significando que a remogao de substancias em

baixas concentragdes envolvia gastos muito elevados. A remocao de 90% de uma

146 O marco aleméo foi substituido pelo euro em 01.01.99. Estima-se que 1 marco aleméo
equivalha hoje a 0,51 euros. Disponivel em: <https:/pt.coinmill.com/DEM_EUR.htmI#DEM=1>.
Ultimo acesso em 05.01.18.

147 Sondergutachten ,Altlasten 1I* des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 84. Na mesma pdgina, outros estudos estimam os custos envolvidos na
reabilitacdo de areas contaminadas da Alemanha Ocidental: 29 bilhdes de marcos alemaes
(Kaiser Unternehmensberatung, 1989); 17 bilhdes de marcos alemées (Institut fr
Wirtschaftsforschung, 1989); 100 bilhdes de marcos alemaes (TUV Rheinland, 1989); 54,6
bilhdes de marcos alemaes (Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung, 1990); 52,7 bilhdes de
marcos alemaes (Reidenbach — DIFU, 1990); 50-200 bilhdes de marcos alemaes (Wicke —
SenStadtUm Berlin, 1991); und 52-390 bilhdes de marcos alemaes
(Wirtschaftsministerkonferenz, 1991).

148 KNOPP, 1992, p. 31.

149 Sondergutachten ,Altlasten 1l des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 157. Na pagina seguinte, outros estudos estimam os custos envolvidos na
reabilitagdo das areas contaminadas da Alemanha Oriental: 45,2 bilhdes de marcos alemaes
(Institut fur 6kologische Wirtschaftsforschung — Berlin, 1990); 10,6 bilhdes de marcos alemaes
(Institut fur Wirtschaftsforschung — Minchen, 1991); 36-270 bilhées de marcos alemaes
(Wirtschaftsministerkonferenz, 1991); 26 Mrd. DM (Institut fir Wirtschaftsforschung — Miinchen,
1992); 75-113 bilhdes de marcos alemaes (FRANZIUS, 1993).

150 WICHERT, 1992, p. 35.
15T WICHERT, 1992, p. 34.
152 WICHERT, 1992, p. 34.
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substancia poderia custar tanto quanto a remocao dos proximos 8% e do proximo

10&_153

3.2.3. Responsavel pelo custeio

Antes da edicdo da lei federal, os custos envolvidos no gerenciamento de
areas contaminadas poderiam recair (i) sobre aquele que deu causa a
contaminacao (Verursacherprinzip), (i) sobre a coletividade (Gemeinlastprinzip)
ou sobre o proprietario do imével (Geschadigtenprinzip).14

Em regra, aquele que deu causa a contaminagao é que deveria promover a
sua reabilitagdo.® Muitas vezes, porém, o poluidor ndo podia ser identificado ou
nao dispunha de meios suficientes para suportar os custos de gerenciamento da
area.%®

A participacao da coletividade seria subsidiaria, devendo ocorrer quando
ndo fosse possivel atribuir os custos ao poluidor.”> Embora a municipalidade
(Gemeinde) afetada devesse, em principio, pagar pelo poluidor, seus recursos
eram frequentemente comprometidos com gastos sociais e dividas, inviabilizando
o custeio do gerenciamento de areas contaminadas. Dessa forma, cabia aos
Estados comparecer financeiramente.’® De acordo com as normas financeiras
constitucionais, a competéncia dos Estados na questdo do gerenciamento
(estabelecimento de procedimentos e fiscalizacdo) atrairia a obrigacdo de
suportar os custos dai advindos (art. 104a Abs.1 GG).15°

O proprietario de um terreno contaminado também poderia ser chamado a
promover a reabilitacdo da area (em lugar do poder publico e podendo ajuizar
acao de regresso contra o poluidor) (i) quando ele pudesse ter previsto e evitado
a ocorréncia da contaminagéao, (ii) quando, na qualidade de adquirente, pudesse

158 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 176.

154 SCHULZ, 1995, p. 30.
155 SCHULZ, 1995, p. 31.

156 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 22.

157 SCHULZ, 1995, p. 31.

158 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 22.

159 KLOEPFER, 2004, p. 1088.
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ter percebido a sua existéncia, e (iii) desde que ele pudesse ter seu prejuizo
razoavelmente minorado (abatimento do prego do imoével, indenizagao, etc.).160
Tal norma servia ndo apenas para liberar o poluidor de sua responsabilidade,
como também para ndo onerar a coletividade com os custos de um dano
ambiental.’®!

Tal norma representava, porém, um importante obice para a reconstrucao
econOmica da antiga Alemanha Oriental, eis que, de acordo com ela, os custos de
reabilitacdo das diversas areas contaminadas recairiam justamente sobre os
possiveis investidores e adquirentes. 62

Para que investidores privados se interessassem pela aquisicdo e
manutencdo dos terrenos que pertenciam ao governo, o legislador da antiga
Alemanha Oriental criou a possibilidade de dispensa-los da obrigacéo de reabilitar
iméveis que tivessem sido contaminados antes de  01.07.90
(Altlastenfreistellungsregelungdes Umweltrahmengesetzes, art. 1 § 4 Nr. 3
URaG)."®® Como a dispensa poderia trazer prejuizos consideraveis ao orgamento
dos Estados, o governo federal declarou que participaria, ele proprio, da
reabilitacdo de  areas contaminadas por empresas da antiga
“Treuhandanstalt’164.165

Embora os Estados tenham se empenhado desde 1986 para desenvolver
modelos de financiamento e, assim, viabilizar a reabilitacdo de areas
contaminadas'®®, muitas vezes os custos do gerenciamento eram suportados pelo

poder publico.

160 SCHULZ, 1995, p. 31.
161 SCHULZ, 1995, p. 42.

162 Umwelt 1994 — Politik fiir eine nachhaltige, umweltgerechte Entwicklung. BT-Drs. 12/8451.
1994.p. 12.

163 Bodenschutzbericht der Bundesregierung fiir die 14. Legislaturperiode. 2002. p. 35.

164 A Treuhandanstalt foi uma instituicdo alema estatal, mas independente, encarregada de
administrar e privatizar a industria e o patrimonio da antiga Alemanha Oriental. Disponivel em:
<https://www.britannica.com/topic/Treuhandanstalt> Ultimo acesso em 05.01.18.

165 Umweltbericht 1998 — Bericht (ber die Umweltpolitik der 13. Legislaturperiode. BT-Drs.
13/10735. 1998. pp. 96/97.

166 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 19.
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3.2.4. O objetivo da reabilitacao

Antes de 1990, cada Estado alem&o tinha seu sistema de gerenciamento
de areas contaminadas, com padrdes e critérios proprios. Estima-se que em
determinado momento havia cerca de 40 listas diferentes de valores
orientadores,'®” o que, além de confundir os investidores, refletia uma distorcao
gerada pela disputa dos Estados pela vinda de investimentos.'®® Dai os esforgos
para estabelecer uma sistematica em ambito federal e padronizar alguns
procedimentos do gerenciamento de areas contaminadas.

Em 1985, a 25 conferéncia de ministros do meio ambiente
(Umweltministerkonferenz) criou um grupo de trabalho formado por
representantes dos Estados (L&nder-Arbeitsgemeischaft Abfall), que deveria
estabelecer, o quanto antes, critérios comuns para a identificacdo, avaliacéo,
controle e reabilitagdo de areas contaminadas.'®®

Ao se debrucar sobre a pergunta “how clean is clean"?'’°, alguns
defendiam o estabelecimento de medidas mais rigorosas, para que a reabilitacdo
assegurasse as diversas funcbes do solo (ou, ao menos, as suas funcoes
naturais) e outros defendiam menor rigor, para que a reabilitacdo garantisse o uso
seguro da area. E o que se vera em mais detalhes a seguir.

3.2.4.1. As diferentes funcoes do solo e a sua protecao

Em 1985, o governo da Alemanha Ocidental estabeleceu determinadas
diretrizes para a protecao do solo (Bodenschutzkonzeption), definindo que este
era, ao mesmo tempo, (i) meio de subsisténcia e habitat para pessoas, animais e
plantas, (ii) parte dos ciclos ecossistémicos, especialmente com relagcdo a agua e
nutrientes, e (iii) elemento formador da natureza e da paisagem.'”!

Registrou-se, ainda, que o solo, enquanto fator de producgdo, esteve
sempre no centro do interesse econémico, ao lado do trabalho e do capital.'”? Ele

servia aos seres humanos como (i) superficie para lavoura e producdo de

167 KRIEGER, 2008, p. 20.

168 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 18.

169 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 15.

170 WICHERT, 1992, p. 34.

71 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 5.
72 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 9.
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alimentos, (ii) fonte de nutrientes para animais e plantas, (iii) superficie para
urbanizacdo, producao e deslocamento, (iv) depdsito de residuos e filiro para
substancias artificiais, (v) reservatério de aguas subterraneas, (vi) depédsito de
recursos minerais e energéticos, (vii) espaco de recreacdo e (viii) arquivo de
histéria natural e cultural.’”® A politica de protecdo do solo que seria desenhada
deveria levar em conta todas essas fungoes.'”#

Em 1987, o conselho de especialistas em questbes ambientais
(Sachverstdndigenrat flir Umweltfragen)'’> chamou atencdo para o fato de que
algumas das funcbes elencadas nas diretrizes do governo eram incompativeis
com a protecao ecoldgica do solo. Por exemplo: o uso do solo para urbanizacéao
competiria com o exercicio das suas fungcdes naturais, tendo em vista os impactos
negativos da impermeabilizagéo.'”®

Em funcao disso, o conselho sugeriu que o conceito de prote¢cdo ao solo
fosse restringido apenas a protecdo das suas funcdes naturais (regulagao,
producdo e habitat de organismos).!””

O ministro do meio ambiente (Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit), porém, ponderou que, em um estado industrial densamente
povoado, a protecdo do solo deveria buscar um equilibrio entre as diversas
demandas de uso.'”®

Nesse contexto, as fungbes do solo nao teriam, em principio, prioridade
umas sobre as outras — nem mesmo as fung¢des naturais. Ainda, e tendo em vista
que o exercicio de algumas funcbdes do solo inviabiliza a protecdo de outras, o
objetivo da reabilitacdo ndo poderia ser a garantia de todas as suas funcoes.

178 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 5.

174 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 5. Em tal ocasiao,
apontou-se que uma politica ecologicamente alinhada deveria proteger o solo para o seu
proprio bem, e ndo apenas para que servisse as demandas humanas. Havia também a
preocupagdo em nao impor custos as proximas geracoes (p. 41).

175 Trata-se de conselho interdisciplinar criado pelo Governo Federal em 1972 para atuar no
desenvolvimento da politica ambiental alemda. E composto por sete membros, todos
professores universitarios e com expertise em questées ambientais. (Der SRU. Disponivel em
<https://www.umweltrat.de/DE/SRU/sru_node.html> Ultimo acesso em 05.01.18).

176 Umweltgutachten 1987. BT-Drs. 11/1568. 1987. p. 197.
77 Umweltgutachten 1987. BT-Drs. 11/1568. 1987. p. 197.

178 Umweltbericht 1990 des Bundesministers fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit. BT-
Drs. 11/7168. 1990. p. 211. De acordo com o relatorio, a protecao dos meios de subsisténcia
teria maior peso quando o solo estivesse sob ameaca iminente (sobrecarga ou perigo
significativo).
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3.2.4.2. Dificuldades relacionadas a descontaminacao

Muitos defendiam que o objetivo da reabilitacdo deveria ser o
restabelecimento do estado imediatamente anterior a ocorréncia da
contaminacdo. Ou mesmo que o0s contaminantes deveriam ser removidos de
modo a viabilizar o exercicio das fungdes naturais do solo.'”®

Na pratica, porém, o estabelecimento de tais objetivos encontrava
problemas de ordem técnica e econémica. 80

Muitas vezes ndo se conhecia em detalhes o estado anterior do terreno
contaminado. '8

Além disso, havia barreiras naturais e tecnolégicas que impediam a
completa descontaminacado de uma area. A extensao da gama de contaminantes
e a heterogeneidade da mistura entre eles representavam grandes desafios.'?

As tecnologias de reabilitacao de larga escala testadas e oferecidas pelo
mercado ainda eram relativamente limitadas. Considerando-se o0 estado da
técnica, o restabelecimento das funcbes do solo ou da sua qualidade anterior era
dificil de ser alcangada.'83

Na maioria das vezes, os solos eram contaminados de forma irreversivel e
a descontaminacdo completa ndo seria alcangavel.'® Ainda, medidas envolvendo
a remocao de contaminantes poderiam oferecer mais riscos (exposicao durante a
intervencdo, transporte, descarte em outro local) do que ganhos ambientais.8®

Mesmo quando a descontaminacdo completa fosse tecnicamente possivel,
o tempo, a energia e o dinheiro gastos no caso concreto seriam

desproporcionais'® e o orgamento publico seria sobrecarregado. '8’

79 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.

180 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.

181 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 17.
182 RUCHAY e KUHNEL, 1992, pp. 17/18.
188 SCHULZ, 1995, p. 17.

84 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.

185 WICHERT, 1992, p. 35.

186 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.
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Por todas essas razdes, seria irracional exigir que o0 processo de
reabilitacdo restabelecesse o estado anterior ao da contaminacdo. A reabilitacao
de uma area deveria ser alcancada com o menor volume de recursos publicos ou
privados, devendo-se observar a relagdo de proporcionalidade (custos x

efetividade) na definicdo do objetivo a ser atingido.'8®

3.2.4.3. O afastamento do perigo (Gefahrenabwehr) como meta

Muitos ainda defendiam que a reabilitacdo deveria garantir que a area
contaminada nao oferecesse mais riscos ou que eventual risco fosse
administravel, objetivos esses que deveriam ser alcancados no menor tempo
possivel.'8

Para o conselho de especialistas em questbes ambientais, a reabilitagao
teria por objetivo a protecdo do meio ambiente natural (sobretudo da agua
subterrdnea), mas o seu principal objetivo seria a protecdo da vida e da saude
humanas.%0

Ponderava-se que a adocdo de medidas de descontaminagdo seria mais
efetiva para o alcance de tais objetivos, j& que a completa remocao dos
contaminantes garantiria o afastamento total e permanente do risco naquele
ponto.’! Mas, como referido, os esforgcos e recursos despendidos poderiam ser
desproporcionais, ndo justificando a seguranca alcancada.!®?

Determinou-se, entdo, que as medidas de reabilitacdo seriam definidas, em
cada caso, conforme o bem protegido e 0 uso que se daria ao imével. Assim, a
reabilitacdo de terrenos destinados ao lazer infantil ou a moradia deveria seguir

parametros mais rigidos do que aquelas conduzidas em terrenos que seguirdo

187 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 18.

188 Sondergutachten ,Altlasten“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. pp. 173 e 177.

189 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.

190 Sondergutachten ,Altlasten 1l des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 70.

191 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 37.
192 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 37.



61

com usos industriais ou comerciais.'®® O objetivo seria tornar o imével apto para o
uso pretendido — e ndo para todo e qualquer uso.'%

A depender do uso pretendido e dos riscos existentes, a reabilitacdo do
imével poderia nem ser necesséria.'®® O debate publico era dominado por casos
de contaminacao espetaculares, quando, no fundo, a problematica envolvendo
areas contaminadas ndo escapa do enfrentamento de casos individuais.'%

As investigacdes conduzidas em areas contaminadas e a identificacdo dos
riscos existentes poderiam contribuir para a reducdo dos custos envolvidos nos
processos de reabilitagdo.!®” Havia a percepcio de que a lei ndo poderia exigir
reabilitacdes mais rigorosas do que 0 necessario e que, enquanto o poder publico
fosse obrigado a promover a reabilitacdo, os recursos deveriam ser utilizados de
forma eficaz.1%®

Vejamos em mais detalhes o que se discutiu, a época, sobre a definicao do

uso do imovel e a avaliacao do risco advindo de uma area contaminada:

3.2.4.3.1. Uso futuro do imoével

Em regra, a possibilidade de uso dos imoveis ja estava prevista nas leis de
uso e ocupacao do solo antes dos processos de investigacdo e reabilitacao.
Todavia, era comum que tais normas fossem alteradas para afastar usos mais
sensiveis e evitar medidas de reabilitacdo mais onerosas. A alteragdo normativa
deveria ser precedida do sopesamento dos diversos interesses envolvidos
(protecdo ambiental, desenvolvimento urbano, economia, etc.).'®®

O planejamento urbano era desafiador, pois os planos diretores
(Bauleitpldne) deveriam, a um s6 tempo, (i) contribuir para um meio ambiente
digno (entdo § 1 Abs. 5 S. 1 do Codigo de Construcao - Baugesetzbuch), proteger
a agua, o ar e o solo (entdo § 1 Abs. 5 S. 2 Nr. 7 do Cddigo de Construcao), e

193 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 37.
194 WICHERT, 1992, p. 38.

195 SCHULZ, 1995, p. 29.

19% SCHULZ, 1995, pp. 29/30.

197 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 173.

198 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 38.

199 Sondergutachten ,Altlasten 11“ des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. pp. 74/75.
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(i) evitar a expansao urbana (entdo § 1 Abs. 5 S. 3 do Cddigo de Construcao),
sendo obrigados a considerar 0 adensamento de determinados pontos e a
reutilizacado de areas industriais (que muitas vezes estavam contaminadas) para o
desenvolvimento das cidades.?®

Com o aumento da importancia do tema, sugeriu-se que a reabilitacao de
areas contaminadas observasse os planos de uso e ocupacao dos Estados e
municipalidades. Da mesma forma, atividades e planos de desenvolvimento
regionais e locais deveriam considerar as possibilidades e limites de cada

reabilitacdo.?"’

3.2.4.3.2. Avaliacao do risco (Gefdhrdungsabschétzung)

Para avaliar o risco decorrente da contaminagao era preciso estabelecer
valores orientadores para toxicidade humana e ecolégica de contaminantes de
interesse. O governo federal, em acordo com o grupo de trabalho dos Estados
(Lander-Arbeitsgemeischaft Abfall), promoveu a avaliacdo de 76 substancias.?%?

Mas o mero estabelecimento de valores orientadores ndo seria suficiente
para identificar o risco de uma area contaminada, sendo necessario considerar
também o uso do solo. Esse era o problema apontado na utilizacdo da lista
holandesa para a fixacdo de metas de reabilitagdo.?%?

A avaliacao do risco deveria revelar que riscos existiam ou poderiam existir,
no caso concreto, em funcdo da presenca de que substancias e para que bens
protegidos. Trés elementos fundamentais deveriam ser considerados: (i) as
propriedades e concentragbes das substancias identificadas no solo e do produto
da reacao entre elas, (ii) as possibilidades e probabilidades espaciais e temporais
de propagacao dos contaminantes e (iii) a exposicao de bens protegidos, tendo

em vista o uso previsto ou pretendido para o imoével.2%4

200 Sondergutachten ,Altlasten 11“ des Rates von Sachversténdigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 103.

201 Sondergutachten ,Altlasten 11“ des Rates von Sachverstdndigen fiir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 75.

202 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 16.
203 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 16.

204 Sondergutachten ,Altlasten des Rates von Sachverstandigen flir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 32.
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Apesar dos avancos observados nesse campo de conhecimento, ainda
havia grandes incertezas cientificas a dificultar a quantificagao do risco, tais como,
(i) a impossibilidade de se identificar com precisdao a composi¢do e a quantidade
de cada contaminante (e do produto de suas reagdes), (i) o conhecimento
insuficiente sobre o comportamento e a propagacdo das substancias (e do
produto de suas reacdes) nos meios protegidos, (iii) lacunas no conhecimento
sobre a relagdo entre as propriedades fisico-quimicas das substancias e seus
impactos sobre a saude humana e outros bens a proteger, e (iv) a falta de
critérios de avaliagdo uniformes e aceitos na comunidade cientifica.?%®

Diante da impossibilidade de uma descricdo quantitativa, o perigo poderia
ser apenas estimado,?°® mapeando-se os riscos inaceitaveis.?%’

O conselho de especialistas em questdées ambientais discutiu se, na falta
de conhecimentos envolvendo contaminantes e solos contaminados (em regra, a
contaminacdo nunca seria totalmente conhecida), seria preciso, por precaucao,
adotar pressupostos mais conservadores. Ao final, decidiu-se que pressupostos
mais conservadores sé seriam adotados quando houvesse fundamentada
suspeita de risco, sob a justificativa de que, de outro modo, a proporcionalidade
entre os custos e a probabilidade de risco ndo seria defensavel.208

O conselho foi considerado pratico e realista ao destacar que o principio da
precaucao nao poderia ser aplicado na reabilitacdo de areas contaminadas. Na
sua opinido, a reabilitacdo de areas contaminadas deveria ser integrada em uma

concepcao geral de planejamento coordenada com os usos de cada regido.2%°

205 Sondergutachten ,Altlasten® des Rates von Sachverstédndigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. pp. 32/383.

206 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstédndigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. pp. 32/383.

207 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstédndigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 119.

208 Sondergutachten ,Altlasten” des Rates von Sachverstédndigen fur Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 33.

209 Sondergutachten ,Altlasten* des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 118.
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Ainda de acordo com o conselho, apesar de haver grandes incertezas
cientificas na quantificacdo do risco, a escolha de que risco sera considerado

inaceitavel € uma escolha politica.2'®

3.2.5. Sopesamento

Embora as discussées em torno do projeto de lei federal para a protecédo
do solo ocorressem desde o inicio dos anos 1990,2' foi apenas em 25.09.96 que
o projeto de lei saiu do gabinete do governo e teve sua concepg¢ao confirmada
pelo legislativo.2'?

Durante as discussdes, o projeto sofreu criticas importantes. O Partido
Social-Democrata da Alemanha (Sozialdemokratische Partei Deutschlands)
argumentou que o solo deveria ser protegido para o seu préprio bem — e nao para
viabilizar atividades humanas. Criticou também a equiparacdo de medidas de
descontaminacdo a medidas de seguranca, apontando o risco do surgimento do
que seria uma “reabilitacdo de segunda classe”. Registrou, por fim, que as
normas propostas foram sendo flexibilizadas a cada minuta de projeto de lei, ndo
se alcancando para o solo o padrao de protecao definido para os demais meios
(agua e ar).2™

O partido Alianga 90/Os Verdes (Bundnis 90/Die Griinen) argumentou que
0 solo seria mais do que um elemento inanimado, destacando suas importantes
funcdes de recepcao e purificacdo de substancias. A proposta de lei desenhada
pelo partido tinha énfase na prote¢do fundamental da naturalidade do solo, tendo
tido apoio de cientistas e da comissdao de protecdo ao homem e ao meio

ambiente.24

210 Sondergutachten ,Altlasten® des Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
11/6191. 1990. p. 119.

211 VERSTEYL e SONDERMANN, 2005, pp. 24/25.

212 Information zum Bundes-Bodenschutzgesetz. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau
und Reaktorsicherheit. Disponivel em
<http://www.bmub.bund.de/presse/pressemitteilungen/pm/artikel/information-zum-bundes-
bodenschutzgesetz/> Ultimo acesso em 05.01.18.

213 BeschluBempfehlung und Bericht des Ausschusses fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit. BT-Drs. 13/7891. 1997. p. 26.

214 BeschluBempfehlung und Bericht des Ausschusses fiur Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit. BT-Drs. 13/7891. 1997. pp. 26/27.
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Em que pesem tais argumentos, concluiu-se, ao final, que seria preciso
encontrar um equilibrio racional entre as diferentes formas de uso do solo. Seria
irreal (vélligrealitidtsfremd) agir como se na Alemanha densamente ocupada o solo
nao fosse utilizado para diferentes fins.2"®

Os recursos publicos disponiveis para a reabilitacdo de areas
contaminadas deveriam ser utilizados de forma eficiente, ndo se podendo admitir
gue tais processos visassem ao restabelecimento da multifuncionalidade do solo.
Uma reabilitagdo de luxo (Luxussanierung), com custos bilionarios e sem um uso
ecoldgico defensavel, ndo era desejavel.?'®

Na pratica, a concorréncia entre as fungdes naturais e as funcdes de uso é
a questdo central do direito de protecdo ao solo.?'” Do ponto de vista ecoldgico,
essa mistura fisiocéntrica-antropocéntrica € delicada, pois protege funcbes do
solo incompativeis com suas fungdes naturais.?'® Dai a conclusdo de que uma
protecao absoluta do solo € inconcebivel.21®

O solo deveria ser protegido principalmente por meio da adogcdo de
medidas preventivas. Nas diretrizes de protecao do solo delineadas pelo governo
federal (Bodenschutzkonzeption), foram estabelecidas duas grandes linhas de
acao: (i) a reducdo quantitativa e qualitativa da contaminacdo advinda das
atividades industriais, comerciais, agricolas e de transporte e (ii) a mudanca da
forma de ocupacao do solo.??0

Os esforgos para conter o processo acelerado de ocupacéao do solo vinham
atender a uma demanda ambiental, mas também se relacionavam com politicas
de desenvolvimento e infraestrutura.??’

Desde 1986 o Codigo de Construcao determina que o solo deve ser

utilizado com moderacdo e cuidado (entdo § 1 Abs. 5 S. 3 do Cdbdigo de

215 181 Sitzung. BT-Plen.-Prot. 13/16311. 1997.

216 181 Sitzung. BT-Plen.-Prot. 13/16311. 1997.

217 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 34.

218 KLOEPFER, 2004, p. 1035.

219 HOLZWARTH, RADTKE, HILGER e BACHMANN, 2000, p. 34.

220 Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung. BT-Drs. 10/2977. 1985. p. 8.

221 Sondergutachten ,Altlasten [I“ des Rates von Sachversténdigen fir Umweltfragen. BT-Drs.
13/380. 1995. p. 74.
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Construcao). Essa clausula de protecdo do solo (Bodenschutzklausel) ja
considerava a capacidade de regeneracdo limitada do sol0.22?

A reutilizacdo de areas contaminadas ganhou importancia na construcéao e
no desenvolvimento das cidades. Para limitar a expansado urbana, as
municipalidades tinham que estudar a destinacao de antigos aterros ou areas
industriais para fins residenciais ou comerciais.?23

Embora a reabilitacdo de areas contaminadas fosse importante para o
desenvolvimento regional e para a protecdo ambiental,?®* os custos envolvidos
eram muito altos. E diante da dificuldade de conseguir que o poluidor
comparecesse, tais custos recaiam sobre o poder publico (Art. 104a da
Constituicdo Federal).

A escolha do afastamento do risco como meta da reabilitacao,
acompanhada do instrumental de avaliagdo do risco orientada pelo uso do solo,
viabilizaria a reutilizagdo de imdveis em bases racionais. Tal medida seria
benéfica ndo apenas por aliviar o orgamento publico, como também por atrair
investidores.??> Como ja assinalado, com a reunificacdo da Alemanha a figura dos
investidores passou a ocupar lugar de destaque.

Apesar da importancia do restabelecimento das fungbes do solo, outras
questdes estavam envolvidas e a solucdo teve que ser encontrada em um
processo de sopesamento.

Quanto as incertezas cientificas relacionadas a periculosidade dos
diferentes contaminantes, ponderou-se que mesmo normas muito rigidas nao
seriam capazes de reduzir os riscos a zero.??® Exigir a eliminacdo completa do
risco seria desproporcional, pois resultaria, na pratica, na proibicao da producao e
do desenvolvimento tecnolégicos ( Technikverbot).??’

O principio da precaucao (Vorsorgeprinzip), por fim, ndo valeria de forma
absoluta, sendo limitado pela aceitacdo do risco residual. A poluicdo
remanescente podera ser tolerada quando, considerando-se o uso do solo, o total

222 KJHN, 1997, p. 22.

223 KUHN, 1997, pp. 22/23.

224 KLOEPFER, 2004, p. 1004.

225 181 Sitzung. BT-Plen.-Prot. 13/16311. 1997.
226 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 13.

227 KLOEPFER, 2004, p. 180.
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de contaminantes absorvido por uma pessoa pelas diferentes vias — ar, solo,
agua, alimentacgéo, contato dérmico — for descrito como uma dose inofensiva.??®

A sistematica estabelecida pela Lei Federal alem& entrou em vigor em
01.03.99, ha quase 20 anos, e estima-se que, até meados de 2017, mais de

33.000 reabilitagdes tenham sido concluidas em toda a Alemanha.??®

228 RUCHAY e KUHNEL, 1992, p. 18.

229 Byndesweite Ubersicht zur Altlastenstatistik. Umweltbundesamt, Zusammenstellung auf Basis
der im Altlastenausschuss des LABO abgestimmten Datenerhebung aus den Landern vom
09.08.2017. Disponivel em
<https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/384/bilder/dateien/2_tab_altlasten
statistik_2017-09-29.pdf>. Ultimo acesso em 05.01.18.



68



69

4. PROTECAO AMBIENTAL NO DIREITO BRASILEIRO

Como visto no Capitulo 2, o modelo de gerenciamento de areas
contaminadas desenvolvido no Brasil admite a permanéncia de contaminantes no
solo, desde que a contaminacao nao oferecga riscos a saude humana ou a outros
bens a proteger.

Criticos a tal modelo defendem, de um lado, a insuficiéncia da norma para
a protecdo do meio ambiente e, de outro, a sua incompatibilidade com o nivel de
protecdo ambiental do ordenamento juridico brasileiro. Aponta-se, ainda, que a
sistematica violaria principios do direito ambiental, notadamente, (i) o principio da
reparagao integral, ja que o meio ambiente ndo retornaria ao seu status quo ante,
(i) o principio do poluidor-pagador, ja que o poluidor ndo arcaria com o custeio da
reparacao integral, mas apenas de parte dela, e (iii) o principio da precaucéo,
tendo em vista as incertezas cientificas associadas a nocividade dos diversos
contaminantes.

Diante disso, e para contribuir com a reflexdo sobre o nivel de protecao do
nosso ordenamento juridico no que toca ao dano ambiental e a sua reparacao,
este capitulo examinara os principios do direito ambiental acima referidos e outras
normas esparsas relacionadas a reparagdo de danos ao meio ambiente. O
conceito de funcéo social da propriedade urbana também sera abordado, eis que

pertinente para o debate envolvendo o gerenciamento de areas contaminadas.

4.1. Reparacao integral

A Politica Nacional do Meio Ambiente (“PNMA”) obriga o poluidor,
“independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente e a terceiros afetados por sua atividade” (art. 14,
§ 1¢, da Lei Federal 6.938/81).

Analisando o dispositivo, o Superior Tribunal de Justica (“STJ”) entendeu
que as obrigacdes de indenizar e de reparar os danos causados nao seriam
necessariamente alternativas, podendo ser cumuladas de modo a garantir a

reparacdo mais completa possivel, a “reparacdo integral”.?®® Na busca da

230 Embora o STJ considere a reparagao integral um principio do direito ambiental, a doutrina nem
sempre o faz. Nesse sentido, confiram-se os seguintes manuais: ANTUNES, 2011, pp. 21/54,
MILARE, 2015, 257/281, MACHADO, 2016, p. 55 (este ultimo faz referéncia apenas a “principio
da reparacao”, em linha com o art. 2° do Decreto 5.098/04).
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“restauracdo do status quo ante da biota afetada”, seria priorizada “a absoluta
recuperacdo in natura do bem lesado” e garantida a indenizacdo de eventuais
danos irreversiveis?3', ai incluidos os interinos?3? e danos morais coletivos.233

Aponta-se que a reparacao integral decorreria do “principio do interesse
publico na protecdo do meio ambiente”, impedindo a adocdo de qualquer
dispositivo tendente a predeterminacdo de limites a reparabilidade de danos
ambientais?34.

Embora o STJ reconheca a possibilidade de cumulacdo de indenizacao
pecuniaria com as obrigacdes de fazer e nao fazer voltadas a recomposicao in
natura do bem lesado, tal reconhecimento é feito em tese, cabendo ao tribunal de
origem a verificagdo, no caso concreto, da existéncia de dano ainda passivel de

reparacdo ou de indenizagdo.?®

A propria doutrina reconhece a inexisténcia de consenso doutrinario sobre quais seriam os
principios aplicaveis ao direito ambiental e o que significaria cada um deles (ANTUNES, 2011,
p. 22).

Ha quem defenda que “os danos ambientais podem, até, em certas hipoteses, ser irreversiveis,
sob o ponto de vista ambiental e ecolégico, mas ndo serdo nunca irreparaveis, sob o ponto de
vista juridico. Uma compensagcdo pecunidria ou in natura sempre podera (e devera) ser
acordada para a recomposicdo, na medida do possivel, do ambiente degradado” (MIRRA,
2004, pp. 307/308).

282 Por dano interino entende-se “as perdas de qualidade ambiental havidas no interregno entre a
ocorréncia do prejuizo e a efetiva recomposicdo do meio degradado” (MIRRA, 2004, p. 315).
Nesse sentido, se a “reposicdo da situagdo anterior ao dano depender, pelas leis da natureza,
de lapso de tempo prolongado”, a coletividade teria “direito subjetivo a ser indenizada pelo
periodo que mediar entre a ocorréncia do dano e a integral reposicdo da situagcdo anterior’
(SAMPAIO, 1998, p. 107).

283 STJ, REsp 605.323/MG, Min. Teori Albino Zavascki, 12 Turma, j. 18.08.05; STJ,
REsp 625.249/PR, Min. Luiz Fux, 12 Turma, j. 15.08.06; STJ, REsp 1.114.893/MG,
Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 16.03.10; STJ, REsp 1.178.294/MG, Min. Mauro Campbell
Marques, 22 Turma, j. 10.08.10; STJ, REsp 880.172/SP, Min. Mauro Campbell Marques,
22 Turma, j. 09.11.10; STJ, REsp 1.180.078/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 02.12.10;
STJ, REsp 1.164.587/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, . 15.02.11; STJ,
REsp 1.165.284/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 01.03.11; STJ, REsp 1.227.139/MG,
Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 14.04.11; STJ, REsp 1.248.214/MG, Min. Herman
Benjamin, 22 Turma, j. 18.08.11; STJ, REsp 1.145.083/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma,
j- 27.09.11; STJ, REsp 1.198.727/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 14.08.12; STJ,
REsp 1.296.193/RJ, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 28.05.13; STJ, REsp 1.306.093/RJ,
Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 28.05.13; STJ, REsp 1.328.753/RJ, Min. Herman
Benjamin, 22 Turma, j. 28.05.13; STJ, REsp 1.254.935/SC, Min. Benedito Gongalves, 12 Turma,
j- 20.03.14; STJ, REsp 1.307.938/RJ, Min. Benedito Gongalves, 12 Turma, j. 16.06.14; STJ,
REsp 1.382.000/SC, Min. Humberto Martins, 22 Turma, j. 19.08.14; STJ, REsp 1.255.127/MG,
Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 18.08.16.

234 MIRRA, 1996, p. 57.
235 STJ, Resp 1.198.727/MG, Min. Herman Benjamin, 22 Turma, j. 14.08.12.

23
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Tal verificagdo, contudo, ndo é trivial, na medida em que, além de envolver
questbes técnicas e cientificas, envolve a utilizagdo de conceitos juridicos
indeterminados, a saber, o dano ambiental e a sua reparacdo. Vejamos tais

conceitos em mais detalhes:

4.1.1. Dano ambiental x poluicao

O conceito de dano ambiental ndo é legalmente definido?3*. Todavia, como
o conceito de poluicdo o €, ha quem relacione ambos os conceitos, considerando
gue a poluicdo geraria necessariamente um dano ambiental®®’. H4 também quem
defenda que o dano ambiental s6 ocorre quando a poluicao ultrapassa os limites
do desprezivel?®,

Poluicdo, nos termos da PNMA, seria “a degradacdo da qualidade
ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a
saude, a sequranca e o bem-estar da populacdo; b) criem condi¢cbes adversas as
atividades sociais e econémicas; c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem
as condicbes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; e) lancem matérias ou
energia em desacordo com os padrées ambientais estabelecidos” (art. 32, lll, da
Lei Federal 6.938/81).

Das hipo6teses de poluicdo descritas no dispositivo, a maioria depende da
verificagcdo de um prejuizo — a saude, a seguranca, ao bem-estar, as atividades
sociais e econdmicas, a biota, as condicoes estéticas ou sanitarias. Interessante
notar que o conceito de poluigcdo ndo se restringe a prejuizos causados a fauna, a
flora ou aos minerais, abrangendo também, e em grande medida, prejuizos
causados as pessoas®®, individual e coletivamente.

Pondera-se, contudo, que a caracterizacao de tais prejuizos requer cautela,

uma vez que seria exagerado considerar qualquer alteragcdo do meio ambiente

23 BECHARA, 2009, p. 49.

237 Nesse sentido, confiram-se RODRIGUES, 2005, p. 299; BECHARA, 2009, p. 48; FREITAS e
GRANZIERA, 2011, p. 188.

238 “A poluicdo é um fenémeno inerente a atividade humana, sempre feita a partir do consumo de
recursos ambientais. (...) Dano ambiental é a poluicdo que, ultrapassando os limites do
desprezivel, causa alteragbes adversas no ambiente, juridicamente classificadas como
degradacao ambiental’ (ANTUNES, 2015, pp. 160 e 126).

239 “A ordem ambiental, como se pode perceber, é composta por inumeros elementos, que vao
desde a saude publica até as atividades econémicas” (ANTUNES, 2015, p. 124).
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como prejudicial ou, ainda, suscetivel de ensejar reparagéo.>*° Pressuposto para
a identificacdo do dano reparavel é a definigdo do limiar de tolerabilidade — do
ponto de vista do meio ambiente (impactos que o meio pode absorver)?*! e do
ponto de vista da sociedade (impactos considerados tipicos da vida em
sociedade)?*2.

A hipbétese mais objetiva de poluicdo é aquela aferida por meio dos padroes
ambientais, cujo descumprimento pressupdée um prejuizo ao meio ambiente ou a
saude humana.?*? Dada a importancia dos padrdes para a concepgao de poluicdo

e de dano ambiental, o tema sera abordado em mais detalhes a seguir:

4.1.1.1. Padroes ambientais

Os padroes ambientais podem ser divididos entre padroes de qualidade
ambiental e padroes de emissao. Os padroes de qualidade ambiental indicam os
limites maximos para a presencga de poluentes (substancias, energia ou ruidos)
nos diferentes meios de dispersdo?*4. Os padrdes de emissdo, por sua vez,
estabelecem os limites de matéria ou energia que podem ser lancados
considerando-se cada fonte poluidora®4.

Os padrbes sao fixados a partir de estudos que demonstram os efeitos
nocivos dos poluentes?6. Normalmente tal fixagdo néo é feita por meio de lei, mas

sim de normas editadas pelos 6rgaos técnicos dos diferentes entes federativos.

240 “Todas as alteragbes ecoldgicas constituem dano ecoldgico reparavel diante do Direito? Seria
excessivo dizer que todas as alteragées no meio ambiente vdo ocasionar um prejuizo, pois
dessa forma estariamos negando a possibilidade de mudanca e de inovagdo, isto é,
estariamos entendendo que o estado adequado do meio ambiente é o imobilismo, o que é
irreal” (MACHADO, 2016, p. 407).

241 “O dano ambiental somente se configura depois de atingido o limite de tolerabilidade, pois
qualquer atividade implica impacto ao meio ambiente e ha tolerdncia espontdnea do meio até
um limite de agressdo. Esse limite deve ser aferido, no caso concreto, mediante analises
técnicas multidisciplinares” (LEMOS, 2008, p. 127).

242 “A par de o antropocentrismo influenciar a sensibilidade humana na percepcdo do dano, ha que
destacar o contetdo cultural do conceito de ‘anormalidade’, empregado para aferir a gravidade
do dano. Dizer que o dano juridicamente reparavel deve ser considerado ‘anormal’, implica
presumir que a coletividade deve suportar determinados impactos, como tipicos da vida em
sociedade” (STEIGLEDER, 2017, p. 112).

243 BECHARA, 2009, p. 45.

244 NUSDEO, 2012, p. 99.

245 MACHADO, 2016, p. 256.

246 FREITAS e GRANZIERA, 2011, p. 188.
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Este arranjo permite que a reformulagdo normativa ocorra com mais facilidade,
podendo acompanhar a constante evolugdo do conhecimento humano?*’.

Além do conhecimento técnico e cientifico, aponta-se que fatores sociais,
econdmicos e politicos também devem ser considerados na fixacdo de padrdes.
Para que estes sejam aceitos pela sociedade, deve haver a discussdao de
diferentes propostas e a ponderacdo entre os diversos interesses envolvidos, o
que confere aos padrées uma perspectiva que nao se circunscreve a esfera local
nem se restringe a grupos especificos?42,

Os padroes orientam o controle da poluicdo pelos 6rgdos competentes49,
Presume-se que a presenca de poluentes dentro dos limites legais ndo ocasiona
dano relevante para a manutencdo da qualidade ambiental®®® ou dano ambiental

reparavel.?®! Vejamos em mais detalhes algumas dessas normas:

411.11. Ar

A Resolugdo CONAMA 5/89 criou o Programa Nacional de Controle da
Qualidade do Ar e definiu como estratégia “limitar, a nivel nacional, as emissées
por tipologia de fontes e poluentes prioritarios, reservando o uso dos padrbes de
qualidade do ar como agdo complementar de controle” (item 2).

Os limites maximos de emissdo seriam diferenciados em funcdo da
classificacao de usos pretendidos para cada area, devendo ser mais rigidos para
as fontes novas®>? de poluicéo (item 2.1).

Os padrdes de qualidade do ar seriam adotados como acdo complementar
e referencial aos limites maximos de emissao estabelecidos (item 2.2).

A Resolucdo CONAMA 5/89 definiu dois tipos de padrao de qualidade do
ar: 0s primarios e os secundarios.

Os padrées primarios indicam as concentracoes de poluentes que,
ultrapassadas, poderdo afetar a saude da populagdo. Seriam os niveis maximos

247 MACHADO, 2016, p. 256.

248 MILARE, 2015, p. 706.

2499 NUSDEO, 2012, p. 99.

25 FREITAS e GRANZIERA, 2011, p. 189.
251 STEIGLEDER, 2017, p. 116.

252 Fontes novas de poluicdo seriam os empreendimentos que ndo tivessem obtidos a licenga
prévia do érgdo ambiental licenciador na data de publicagéo da resolugéo (item 2.1.1).
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toleraveis de concentracao de poluentes atmosféricos, constituindo-se em metas
de curto e médio prazo (item 2.2.1.a).

Os padrbdes secundarios indicam as concentracdes de poluentes abaixo
das quais se prevé o minimo efeito adverso sobre o bem-estar da populacado, a
fauna, a flora, “aos materiais” e ao meio ambiente em geral. De acordo com a
norma, seriam os niveis “desejados” de concentracao de poluentes, constituindo-
se em meta de longo prazo (item 2.2.1.b).

Estabeleceu-se, ainda, que as diferentes areas do territrio nacional seriam

enquadradas de acordo com os usos pretendidos em Classes |, Il e lll (item 2.3):

Classes Descricao
Areas de preservagdo, lazer e turismo (parques nacionais e estaduais,

Classe | | reservas e estacdes ecologicas, estancias hidrominerais e hidrotermais,
etc), nas quais a qualidade do ar deve se aproximar o maximo possivel “do
verificado sem a intervengdo antropogénica’;

Classe I Areas onde o nivel de deterioracdo da qualidade do ar seja limitado pelo
padrao secundario de qualidade

Classe Il Areas de desenvolvimento onde o nivel de deterioragdo da qualidade do ar
seja limitado pelo padrao primario de qualidade

Ao fixar os padrdes de qualidade do ar, a Resoluggo CONAMA 3/90
considerou os seguintes poluentes: particulas totais em suspensdo, fumaca,
particulas inalaveis, diéxido de enxofre, mondxido de carbono, ozénio e diéxido de
nitrogénio (art. 32).253 A titulo de exemplo, a tabela abaixo reproduz os padrdes do
diéxido de enxofre (SO2):

Concentracao média

N Concentracao média de 24h*
aritmética anual

Padrao primario 80 pg/m?3 365 pg/m3

Padrao secundario 40 pg/m?® 10 pg/m?3

* Concentragao que ndo deve ser excedida mais de uma vez por ano

253 A Resolugdo CONAMA 03/90 ampliou o niUmero de parametros anteriormente regulamentados
através da Portaria MINTER GM 231/76, que estabelecera padrées de qualidade do ar para
material particulado, diéxido de enxofre, monédxido de carbono e oxidantes.
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A Resolucao CONAMA 3/90 determinou ainda que, enquanto cada estado
nao definir as areas de Classe |, Il e lll referidas na Resolucao CONAMA 5/89,
serao adotados os padrdes primarios de qualidade do ar (art. 89).

No Estado de Sao Paulo, o Decreto SP 8.468/76 ja havia fixado padrdes de
qualidade ambiental para o ar e padroes de emissdes atmosféricas antes mesmo
da criagao do Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar.

Novos padrdes de qualidade do ar foram estabelecidos no Estado pelo
Decreto SP 59.113/13, considerando-se 0s seguintes poluentes: dioxido de
enxofre, monéxido de carbono, material particulado (com diferentes diametros
aerodinamicos e na forma de fumaca), particulas totais em suspensao, chumbo
no material particulado, diéxido de nitrogénio e oz6nio (art. 99).2%4

Para cada poluente foram fixados padrdes finais e, conforme o caso, trés
metas intermediarias. Os padrdes finais sdo “padrées determinados pelo melhor
conhecimento cientifico para que a saude da populacdo seja preservada ao
maximo em relagdo aos danos causados pela poluicdo atmosférica” (art. 82, II).

As metas intermediarias, por sua vez, sdo “estabelecidas como valores
temporarios a serem cumpridos em etapas, visando a melhoria gradativa da
qualidade do ar no Estado de Sdo Paulo, baseada na busca pela reducdo gradual
das emissbes de fontes fixas e moveis, em linha com o0s principios do
desenvolvimento sustentavel’ (art. 8%, 1). A titulo de ilustracdo, a tabela abaixo
indica os padrdes fixados para o diéxido de enxofre (SOz2):

Concentragdes médias Concentragdes médias
aritméticas anuais de 24h consecutivas
MI1 40 pg/m?3 60 pg/m?3
MI2 30 pg/m? 40 ug/m?
MI3 25 pg/m?® 30 pg/m?®
PF 20 pg/m?

254 A CETESB explica que, por questdes de ordem pratica, a determinagdo sistematica da
qualidade do ar deve ser limitada a um restrito nimero de poluentes definidos em funcéo de
sua importancia e dos recursos materiais € humanos disponiveis. A importancia dos poluentes
considerados pelo Decreto SP 59.113/13 esta ligada a sua maior frequéncia de ocorréncia e
aos efeitos adversos que causam a saude e ao meio ambiente (CETESB. Qualidade do ar no
Estado de Sao Paulo 2016. Sao Paulo: CETESB, 2017. p.21).
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Determinou-se ainda que os padrdes de qualidade do ar para outros
poluentes ndo considerados pelo decreto serdo fixados quando evidéncias
cientificas (especialmente baseadas nas recomendacbées da OMS) e
necessidades especificas de controle sejam consistentemente demonstradas

(art. 99, paragrafo (Ginico).2%®

41.1.1.2. Agua

Dentre os objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos esta
“assequrar a atual e as futuras geracbes a necessaria disponibilidade de agua,
em padrées de qualidade adequados aos respectivos usos” (art. 2°, |, da Lei
Federal 9.433/97).

Previu-se ainda o enquadramento dos corpos de agua em classes,
segundo 0s usos preponderantes da agua, de modo a (i) garantir as aguas
qualidade compativel com os usos mais exigente a que foram destinadas e (ii)
diminuir os custos de combate a poluicao das aguas, mediante acdes preventivas
permanentes (art. 9° da Lei Federal 9.433/97).

A Resolugdo CONAMA 357/05%%6, que dispOs sobre a classificagdo dos
corpos d’agua, esclareceu que o enquadramento nas diferentes classes
funcionaria como o estabelecimento de uma meta de qualidade a ser alcangada
ou mantida, em funcao dos usos preponderantes pretendidos (art. 22, XX).

Foram estabelecidas treze classes — cinco de agua doce, quatro de agua
salina e quatro de agua salobra — indicando-se as respectivas possibilidades de
uso e esclarecendo-se que as aguas de melhor qualidade podem ser
aproveitadas em uso menos exigente, desde que a qualidade nao seja
prejudicada (art. 3°). A titulo de exemplo, confiram-se as classes de agua doce
previstas no art. 4° e reproduzidas na tabela abaixo:

255 Considerando a heterogeneidade dos paises, a OMS preconiza que o processo de
estabelecimento de padrbes visa atingir as menores concentragées possiveis no contexto de
limitagbes locais, capacidade técnica e prioridades em termos de saude publica (CETESB.
Qualidade do ar no Estado de Sao Paulo 2016. Sao Paulo: CETESB, 2017. p. 22).

256 A Resolugdo CONAMA 357/05 revogou a Resolugdo CONAMA 20/86, que ja dispunha sobre a
classificacdo das aguas doces, salobras e salinas e determinava os padrbées de langamento. A
Resolucao CONAMA 20/86, por sua vez, revogou implicitamente a Portaria MINTER GM 13/76,
que classificava as aguas interiores do pais (CETESB. Qualidade das aguas interiores do
Estado de Sao Paulo 2003. Sao Paulo: CETESB, 2004. p. 49).
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Classes

Possibilidades de uso

Classe especial

Abastecimento para consumo humano (com desinfeccéo),
preservagdo dos ambientes aquaticos em unidades de
conservacao de protecao integral e do equilibrio natural das
comunidades aquaticas.

Classe |

Abastecimento para consumo humano (apdés tratamento
simplificado), protecdo das comunidades aquaticas, recreacao
de contato primario, irrigacao de hortalicas e frutas que sejam
ingeridas cruas.

Classe Il

Abastecimento para consumo humano (apdés tratamento
convencional), protecdo das comunidades aquaticas,
recreacao de contato primario, irrigacao de hortalicas, plantas
frutiferas, parques, jardins, campos de esporte e lazer, com os
quais 0 publico possa vir a ter contato direto, aquicultura e
pesca.

Classe Il

Abastecimento para consumo humano (apbs tratamento
convencional ou avancado), irrigacao de culturas arbéreas,
cerealiferas e forrageiras, pesca amadora, recreacao de
contato secundario e dessedentacao de animais.

Classe IV

Navegacao e harmonia paisagistica.

Nas aguas doces de Classe especial deverao ser mantidas as condicoes

naturais do corpo de agua (art. 13); para as Classes |, Il e lll foram estabelecidos

condicbes e padrbes de qualidade (art. 14); e para a Classe IV foram

estabelecidas apenas condi¢cdes (ndo padroes). A titulo de ilustracdo, a tabela

abaixo reproduz os padrdes fixados para algumas substancias:

Parametro Classe | Classe Il Classe lll
Clorofila a 10 pg/L 30 pg/L 60 pg/L
Arsénio total 0,01 mg/L As 0,01 mg/L As 0,033 mg/L As
Benzeno(a) pireno 0,05 pg/L 0,05 pg/L 0,7 pg/L

O enquadramento das aguas subterraneas, por sua vez, foi disciplinado

pela Resolucao CONAMA 396/08. Foram estabelecidas seis classes — especial, 1,

2, 3, 4 e 5 — de acordo com os usos preponderantes (atuais e futuros) dos

recursos, determinando-se que os padrbes das Classes 1 a 4 seriam fixados com

base (i) nos Valores de Referéncia de Qualidade definidos pelos érgaos

competentes e (i) nos Valores Maximos Permitidos para cada uso (consumo
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humano, dessedentacdo de animais, irrigagao e recreacdo) indicados no Anexo |
da norma (art. 69).

Registre-se, ainda, a edicdo da Resolucdo CONAMA 430/11, que
estabeleceu condicbes e padrbes de lancamento de efluentes em corpos
receptores.

No Estado de Sao Paulo, o Decreto SP 8.468/76 ja havia previsto o
enquadramento das aguas interiores em classes — 1, 2, 3 e 4 —, fixado padrées de
qualidade ambiental para as aguas e padrdes de emissao de efluentes bem antes
da criagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos. O enquadramento foi feito
na mesma época, por meio do Decreto SP 10.755/77.

Atualmente, os padrdes utilizados no Estado sdo aqueles estabelecidos
pela Decisdo de Diretoria 112/13 da CETESB.2%/

4.1.1.1.3. Ruidos

A Resolucdo CONAMA 1/90 estabeleceu padrdes de emissédo de ruidos,
para o fim de proteger “a saude e o sossego publico’. Nesse contexto, foram
considerados prejudiciais os ruidos decorrentes de “atividades industriais,
comerciais, sociais ou recreativas, inclusive as de propaganda politica” com niveis
superiores aos considerados aceitaveis pela norma NBR 10.152/87 — Avaliacéao
do Ruido em Areas Habitadas visando ao Conforto da Comunidade (item I1). A
titulo de ilustracao, a tabela abaixo reproduz alguns desses niveis:

Locais dB(A) NC
Centros cirurgicos 35-45 30-40
Salas de concertos 30-40 25-30
Igrejas e templos 40-50 35-45
Pavilhdes f_et;hados para qspetéoulos e 45-60 40-55
atividades esportivas

Db(A) = medigao do nivel sonoro; NC = avaliagdo de ruido

Determinou-se, ainda, que a emissao de ruidos produzidos no interior dos

ambientes de trabalho ou por veiculos automotores obedeceriam as normas

257 CETESB. Qualidade das aguas interiores no Estado de Sao Paulo 2016. Sdo Paulo: CETESB,
2017. p. 114.
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editadas pelo Ministério do Trabalho e pelo Conselho Nacional de Transito
respectivamente (item V).

No Estado de S&o Paulo, a CETESB editou a norma L11.032/92, que
dispde sobre a determinacao do nivel de ruido em ambientes internos e externos
de &reas habitadas e estabelece os niveis admissiveis de ruido em &reas urbanas
— estritamente residencial, predominantemente residencial, diversificada,
predominantemente industrial e estritamente industrial — e rurais. A alias, titulo

exemplificativo, a tabela abaixo reproduz alguns desses niveis:

Ambiente Ambiente interno — dB(A)
Periodo extemo | janelas | Janelas simples | Janelas duplas*
dB(A) abertas fechadas fechadas
7h —19h 50 40 35 30
Estritamente |~ 5o, 45 35 30 o5
residencial
22h — 7h 40 30 25 20
Diversificada 7h —19h 60 50 45 40
(residéncias, _
comércio,  |_19n— 22N 55 45 40 35
industrias) 22h —-7h 50 40 35 30

* 2 vidros separados por uma camada de ar.

* % %

Como visto, a legislacdo admite o lancamento e a presenca de
contaminantes na atmosfera e nos recursos hidricos, bem como a presenca de
ruidos, desde que respeitados os limites indicados pelos padrdes.?®® Respeitados
0s padrdes, a prépria nogao de poluicdo pode ser afastada.

Aponta-se que determinadas alteracées no meio ambiente seriam toleradas
pelo ordenamento juridico, por estarem associadas a atividades que

proporcionam beneficios importantes para a sociedade.?®®

258 “A |egislacdo ambiental ndo exige que se deixe intacta a natureza ou que a qualidade
ambiental deva retornar aos niveis anteriores a Revolugdo Industrial. A I6gica das normas
ambientais ndo segue esse caminho. Se fosse assim, estariam proibidas quaisquer atividades
que causassem impactos ao meio ambiente” (FREITAS e GRANZIERA, 2011, p. 189).

2% “Nem toda alteragdo desfavoravel para o meio ambiente, do ponto de vista ecoldgico, sera
necessariamente uma leséo juridicamente tutelada. De fato, existem alteragées provocadas ao
ambiente tidas como socialmente necessarias e que acarretam desequilibrios ecolégicos, mas
que sdo acobertados por uma certa tolerdncia juridico-social, desde que respeitados
determinados padrées e normas técnicas previamente estabelecidas” (SILVA, 2006, p. 91).
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Vale destacar ainda que os padrdes visam, em grande medida, a
preservacao da saude e da comodidade humana — em linha, alias, com o art. 39,
[ll, da Lei Federal 6.938/81 —, variando conforme os usos previstos para cada
local.

Assim, os corpos d’agua destinados a navegacao e harmonia paisagistica,
por exemplo, podem ter contaminantes em maiores concentragbes do que
aqueles destinados a irrigacdo, da mesma forma que areas industriais podem ser
mais ruidosas do que areas residenciais.

Embora a observancia dos padrdes seja considerada medida de carater
preventivo®®, talvez seja possivel utiliza-los para orientar a despoluicdo ou a
reparacao de danos causados aos recursos hidricos, a atmosfera ou ao ambiente

sonoro.

4.1.2. Reparacao do dano ambiental

Aponta-se que o0 objetivo da reparacdo do dano ambiental seria o de
“recompor o ambiente lesado para findar o prejuizo e, dessa forma, restituir as
vitimas da lesdo — a coletividade — a situacao de equilibrio e qualidade ambiental
anterior ao dano”.2%'

Embora a legislacdo ndo estabeleca normas gerais sobre a forma e o
alcance de tal reparacdo, € possivel identificar no ordenamento juridico
determinadas normas que orientam a reparacdo em casos especificos. Algumas

dessas normas serdo brevemente descritas a seguir:

4.1.2.1. Recuperacao de areas degradadas

A PNMA indicou a “recuperacdo de areas degradadas” como uma
providéncia necessaria (art. 2%, VIII, da Lei Federal 6.938/81), mas n&o definiu o
termo, deixando de indicar o alcance de tal recuperacao.

O regulamento desse dispositivo sugere que a norma se referia a
recuperacdo de areas objeto de exploracdo mineral e determinou que “a
recuperacdo devera ter por objetivo o retorno do sitio degradado a uma forma de
utilizagdo, de acordo com um plano preestabelecido para o uso do solo, visando a

260 FREITAS e GRANZIERA, 2011, p. 190.
261 BECHARA, 2009, p. 138.



81

obtencdo de uma estabilidade do meio ambiente” (art. 3° do Decreto
Federal 97.632/89).

Ao tratar da recuperagdo ambiental, a Constituicdo Federal também fez
referéncia as atividades minerarias, indicando que o meio ambiente degradado
deveria ser recuperado “de acordo com solugdo técnica exigida pelo érgao publico
competente, na forma da lei” (art. 225, § 29).

4.1.2.2. Recuperacao x restauracao

A Constituicdo Federal incumbiu ao Poder Publico a preservacao e
restauracdo dos processos ecoldgicos essenciais (art. 225, 1). Ao regulamentar o
dispositivo, a Lei Federal 9.985/00, que criou o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (“SNUC”), estabeleceu como objetivo “recuperar ou restaurar
ecossistemas degradados” (art. 4°, IX).

De acordo com a lei, recuperar seria restituir um ecossistema ou uma
populacédo silvestre degradada a uma condigcdo nao degradada, que pode ser
diferente de sua condicao original (art. 2°, Xlll); restaurar, por sua vez, seria
restituir um ecossistema ou uma populacao silvestre degradada o mais préximo
possivel de sua condigao original (art. 22, XIV).

4.1.2.3. Recomposicao

O Codigo Florestal obriga o proprietario, possuidor ou ocupante do imovel a
promover a recomposicdo da vegetacao nativa suprimida irregularmente de area
de preservacao permanente (“APP”) e menciona a recomposi¢cdo como forma de
regularizacao da reserva legal (arts. 7°, § 12, e 66, |, da Lei Federal 12.651/12).

A recomposicao da vegetacao da APP podera ser feita por meio do plantio
e/ou conducgao de regeneracao natural de espécies nativas. No caso de pequenas
propriedades ou posses rurais familiares, o plantio podera ser intercalado com
espécies lenhosas, perenes ou de ciclo longo, exéticas com nativas de ocorréncia
regional, em até 50% da area total a ser recomposta (art. 61-A, § 13, da Lei
Federal 12.651/12).

Ao dispor sobre a metodologia de recuperacao de APP, a Resolucao
CONAMA 429/11 determinou ainda que as atividades de manejo agroflorestal
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sustentavel praticadas na pequena propriedade ou posse rural familiar também
poder&o ser aplicadas na recuperacgdo de APPs (art. 69). 262

A recomposicao da reserva legal, por sua vez, devera atender aos critérios
estabelecidos pelo érgao ambiental competente e podera ser realizada mediante
o plantio intercalado de espécies nativas com exéticas ou frutiferas, em sistema
agroflorestal (art. 66, §§ 2° e 3°, da Lei Federal 12.651/12).

No Estado de Sao Paulo, a Resolugdo SMA 32/14 define recomposicao
como “restituicdo de ecossistema ou comunidade bioldgica nativa degradada ou
alterada a condicdo ndo degradada, que pode ser diferente de sua condicdo
original’ (art. 29, 1ll) e esclarece que condicdo nao degradada seria a “condicdo do
ecossistema quando este é capaz de manter sua estrutura e
autossustentabilidade” (art. 2°, V).

Ainda de acordo com a Resolugdo SMA 32/14, a recomposicao de reserva
legal e de APP deve se dar por meio da execucado de projetos de restauracao
ecoldgica (art. 3, Ill), assim entendida a “intervengcdo humana intencional em
ecossistemas degradados ou alterados para desencadear, facilitar ou acelerar o
processo natural de sucessao ecoldgica” (art. 2°, |).

O Anexo Il da resolucao traz valores de referéncia (cobertura do solo,
densidade de individuos e numero de espécies nativas) que deverao ser
utilizados para atestar a recomposicdo de cada tipo de vegetacdo (floresta
ombrdfila, restinga florestal, cerradao, manguezal, etc.).

Vale mencionar, por fim, o conceito de recomposicao da vegetacao nativa
trazida pela Politica Nacional de Recuperacao Nativa: “restituicdo da cobertura
vegetal nativa por meio de Iimplantacdo de sistema agroflorestal, de
reflorestamento, de regeneracdo natural da vegetacao, de reabilitacdo ecoldgica e

de restauracao ecologica’ (art. 32, VI, do Decreto Federal 8.972/17).263

262 Sistemas agroflorestais seriam “sistemas de uso e ocupacdo do solo em que plantas lenhosas
perenes sdo manejadas em associacdo com plantas herbaceas, arbustivas, arbdreas, culturas
agricolas, e forrageiras, em uma mesma unidade de manejo, de acordo com arranjo espacial e
temporal, com diversidade de espécies nativas e interagbes entre estes componentes” (art. 22,
IV, da Resolugdo CONAMA 429/11).

263 A norma considera reflorestamento a “plantacdo de espécies florestais, nativas ou ndo, em
povoamentos puros ou ndo, para formagdo de uma estrutura florestal em drea originalmente
coberta por floresta desmatada ou degradada” (art. 3% lll), reabilitacdo ecoldgica a “intervengéo
humana planejada visando a melhoria das fungbes de ecossistema degradado, ainda que ndo
leve ao restabelecimento integral da composicdo, da estrutura e do funcionamento do
ecossistema preexistente” (art. 3% |IlI) e restauragcdo ecoldgica a “intervengdo humana
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* * %

Como visto acima, diversas expressdoes sao utilizadas para indicar as
acOes e objetivos envolvidos na reparacdo de danos ambientais — recuperacéo,
recomposicao, restauracao, reabilitagéo, etc.

O conceito de restauracao trazido pelo SNUC de fato traz o objetivo de
fazer com que a situagao retorne, tanto quanto possivel, ao status quo ante.

Ja os conceitos de recuperacao e recomposicao trazidos pelo SNUC e pelo
Cédigo Florestal admitem que a situacao nao retorne ao status quo ante, visando,
antes, ao afastamento da condicdo de degradacdo. Nesse sentido, em
determinados casos a recomposicao da vegetacdo de APP e de reserva legal
pode ser feita até com espécies exdticas e técnicas de sistemas agroflorestais.

A recuperacdo de areas degradadas por atividades de mineracao
tampouco tem por objetivo o retorno ao status quo ante da area explorada,
exigindo-se apenas que a area possa ser reutilizada conforme plano de uso
preestabelecido.

A esse respeito, vale registrar importante 6bice ao retorno do status quo
ante ambiental: a impossibilidade de substituir os componentes naturais por
outros idénticos — seja em funcdo do desconhecimento do estado anterior ao
dano, seja em funcao da complexidade e do dinamismo dos elementos presentes
em cada ecossistema.?®* Tanto assim que qualquer forma de reparagdo
ambiental, a rigor, poderia ser considerada uma forma de compensacgio.?%°

Aponta-se, ainda, que a tentativa de reproduzir o estado ambiental
preexistente pode abalar o processo de reequilibrio natural ocorrido desde o
dano, podendo causar “novo desequilibrio ecolégico”.26¢

Tendo em vista os aspectos técnicos relacionados ao dano ambiental e a

sua reparacao, o papel dos 6rgaos ambientais € de suma importancia para a

intencional em ecossistemas alterados ou degradados para desencadear, facilitar ou acelerar o
processo natural de sucesséo ecologica’ (art. 32, V).

264 STEIGLEDER, 2017, p. 219.
265 MIRRA, 2004, p. 305.
266 MELO, 2008, p. 131.
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definicao e aprovagcao das medidas necessarias a reparacao dos diferentes tipos
de dano ambiental.26”

Nesse contexto, e considerando-se o fato de que a legislacdo ambiental
nem sempre exige que a reparacao do dano restabeleca o status quo ante, resta
verificar como os tribunais aplicardo o principio da reparacao integral, tal como
considerado pelo STJ.

Além da dificuldade de se identificar, em cada caso, se 0 dano ambiental
foi ou ndo reparado,?®® existe ainda o desafio de se eleger metodologia para a
valoragdo de eventuais danos irreversiveis, que identifique adequadamente o

valor econdmico dos servigos ecossistémicos lesados.?%°

4.2. Poluidor-pagador

O principio juridico do poluidor-pagador ("PPP”), apontado como importante
elemento da moderna politica ambiental, é, na sua origem, um principio
econdmico.?70

De acordo com a Recomendacdo C(72)128 da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (“OCDE”), o poluidor deveria arcar
com os custos relacionados a prevencao da poluicdo e a adocao de medidas de
controle determinadas pelo poder publico, de modo que tais custos fossem
refletidos no preco dos seus produtos e servigos.?”"

267 “A recuperagdo do meio ambiente degradado se faz com a implementagéo de politicas que
sejam capazes de dar ‘solucdo técnica’ [rectius: socialmente aceita], ou seja, que levem em
consideracgao todas as variaveis envolvidas no problema” (ANTUNES, 2015, p. 165).

268 A apuracdo da reparacdo do dano pelo judiciario pode se dar com base no entendimento do
6rgao ambiental, como no caso em que se afastou a obrigacdo de indenizar diante do
reconhecimento, pelo IBAMA, de que o dano ambiental fora reparado (STJ,
Resp 1.382.000/SC, Min. Humberto Martins, 22 Turma, j. 19.08.14).

269 STEIGLEDER, 2012, p. 302.
270 ANTUNES, 2015, p. 148.

271 Recommendation C(72)128 of the Council on Guiding Principles concerning International
Economic Aspects of Environmental Policies. Decisions, Recommendations and other
Instruments of the Organisation for Economic Co-Operation and Development. Disponivel em
<https://legalinstruments.oecd.org/Instruments/ShowInstrumentView.aspx?InstrumentID=4&Inst
rumentPID=255&Lang=en&Book=False>. Ultimo acesso em 05.01.18.
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Com o passar do tempo, a extensao do principio foi ampliada, abrangendo
também custos relacionados a prépria fiscalizacdo do poder publico (taxas de
analise, limpeza, etc.) e a reparacdo de eventuais danos causados.?’?

O PPP, tal como entendido pela OCDE, n&do é um principio de equidade e
nao tem funcao punitiva: seu objetivo seria apenas estabelecer sinais adequados
no sistema econdémico, para que os custos ambientais sejam incorporados no
processo de tomada de decisido.?”?

Se forem internalizados, os custos ambientais serdo suportados por quem
houver se beneficiado da atividade que lhes deu origem, seja o poluidor, seja o
adquirente do produto;?4 se forem simplesmente suportados pelo poder publico
ou pelos particulares afetados, o poluidor sera subsidiado e o sistema de precos
sera distorcido.?”®

O PPP foi formulado na Conferéncia das Nacbdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992 (“Eco-92”), nos seguintes
termos: “as autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizacao
dos custos ambientais e o uso de instrumentos econémicos, tendo em vista a
abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio, arcar com o custo da
poluicdo, com a devida aten¢cdo ao interesse publico e sem provocar distorcées
no comércio e nos investimentos internacionais” (Principio 16).276

Embora se admita que o PPP englobe também medidas voltadas a
reparacao de danos ambientais, defende-se que a funcao primordial do PPP seria

preventiva, de contengdo da degradagdo ambiental.?’” Eventual funcdo repressiva

272 The polluter-pays principle — OECD Analyses and Recommendation. Environment Directorate.
OCDE/GD(92)81. Organisation for Economic Co-operation and Development. Paris 1992.
Disponivel em
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(92)81&doc
Language=En>. Ultimo acesso em 05.01.18.

273 The polluter-pays principle — OECD Analyses and Recommendation. Environment Directorate.
OCDE/GD(92)81. Organization for Economic Co-operation and Development. Paris 1992.
Disponivel em
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(92)81&doc
Language=En>. Ultimo acesso em 05.01.18.

274 STEIGLEDER, 2002, p. 72.
275 ANTUNES, 2011, p. 583.

276 Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

2770 PPP considera, primordialmente, os custos de protecdo ndo ex post do dano ambiental,
estando vinculado, portanto, a prevengdo e a internalizagdo dos custos ambientais” (SILVA,
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do PPP e a relacao do principio com a reponsabilidade civil do poluidor sdo objeto

de discussao.2’8

4.3. Precaucao

O principio da precaucgao foi formulado na Eco-92 nos seguintes termos:
“com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameacga de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
absoluta ndo sera utilizada como razdo para o adiamento de medidas
economicamente viaveis para prevenir a degradagcdo ambiental’ (Principio 15).27°

Trata-se, contudo, de formulagdo pouco objetiva, cujo significado é objeto
de dissenso internacional.?®®

Existe entendimento no sentido de que a aplicagdo do principio da
precaucao significaria agir com cuidado e prudéncia na tomada de decisGes
relacionadas a atividades potencialmente nocivas; outra interpretacdo seria a de
que atividades potencialmente nocivas deveriam ser controladas e possivelmente
proibidas.?®!

Visando a harmonizar a aplicagdo do principio da precaucdo, a Comissao
das Comunidades Europeias publicou, em 2000, uma comunicacao, indicando
que o principio deveria ser considerado no ambito de uma abordagem estruturada
da analise de riscos, que inclui trés elementos: a avaliacao de riscos, a gestao de

2006, p. 70); “O custo a ser imputado ao poluidor ndo esta exclusivamente vinculado a imediata
reparacdo do dano. O verdadeiro custo esta numa atuacdo preventiva, consistente no
preenchimento da norma de protecdo ambiental” (DERANI, 2008, p. 147); “O PPP é um
principio que actua sobretudo a titulo de precaucdo e de prevencdo, que actua, portanto, antes
e independentemente dos danos ao ambiente terem ocorrido, antes e independentemente da
existéncia de vitimas” (ARAGAOQ, 2002, p. 23).

278 “Apesar de a formulacdo do principio recordar efetivamente o principio juridico segundo o qual
quem causa um dano é responsavel, e deve suportar as medidas adequadas a reparagdo do
dano, pensamos que o PPP n4o se reconduz a um simples principio de responsabilidade civil
(ARAGAO, 1997, p. 111); “Podemos identificar no principio do poluidor-pagador duas Jrbitas
de alcance: a) buscar evitar a ocorréncia de danos ambientais (carater preventivo) e b) ocorrido
0 dano, visa sua reparagdo (carater repressivo)’ (FIORILLO, 2017, p. 71). Mais detalhes sobre
a discussdo em: BECHARA, 2009, pp. 33/36.

279 Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf> Ultimo acesso em 05.01.18.

280 ANTUNES, 2011, p. 31.
281 LOPEZ, 2010, p. 227.
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riscos e a comunicacao de riscos. O principio da precaucao seria particularmente
relevante no que se refere a gestdo de riscos.?®?

O Brasil incorporou o principio da precaucdo em seu ordenamento juridico
ao assinar, ratificar e promulgar duas convencgdes internacionais: a Convencao da
Diversidade Biolégica (promulgada pelo Decreto Federal 2.519/98) e a
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (promulgada
pelo Decreto Federal 2.652/98).283

O principio também foi mencionado dentre as diretrizes da Lei
Federal 11.105/05, que estabelece normas de seguranga e mecanismos de
fiscalizagdo de atividades que envolvam organismos geneticamente modificados
(art. 19).

Aponta-se, ainda, que o principio da precaucao teria suporte no art. 225,
§ 12, V e VII, da Constituicao Federal.?8*

Ao se debrucar sobre o tema por ocasido do julgamento do
RE 627.189/SP, o STF registrou que “o principio da precau¢cdo é um critério de
gestao de risco a ser aplicado sempre que existirem incertezas cientificas sobre a
possibilidade de um produto, evento ou servigco desequilibrar o meio ambiente ou
atingir a saude dos cidadaos, o que exige que o Estado analise os riscos, avalie
0s custos das medidas de prevencao e, ao final, execute as agcoées necessarias,
as quais serdo decorrentes de decisbes universais, n&o discriminatorias,
motivadas, coerentes e proporcionais”.?®>

Nos termos do voto do relator, os riscos a saude ou ao meio ambiente
decorrentes de qualquer atividade dificilmente serdo afastados por completo,
podendo ser, contudo, reduzidos. Assim, havendo riscos, as politicas de governo
e de Estado devem diagnosticar e avaliar os perigos, bem como as medidas

preventivas a serem adotadas, de modo a reduzi-los de forma proporcional.

282 Comissdo das Comunidades Europeias. Comunicado da Comissao relativa ao principio da
precaugao, Bruxelas, 2000, disponivel em <https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-
/publication/21676661-a79f-4153-b984-aeb28f07c80a/language-pt> Ultimo  acesso em
05.01.18.

283 MACHADO, 20186, p. 93.
284 | OPEZ, 2010, p. 228.
285 STF, RE 627.189/SP, Min. Dias Toffoli, Plenario, j. 08.06.16.
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4.4. Funcao social de propriedade urbana

A Constituicao Federal determina que a propriedade tem de atender a sua
funcdo social (art. 5%, XXIIl) e inclui a fun¢do social da propriedade dentre os
principios da ordem econ6mica (art. 170, IlI).

A propriedade urbana atende sua funcdo social quando cumpre as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor
(art. 182, § 2°, da CF e art. 39 da Lei Federal 10.257/01).

Embora as normas vinculem a funcdo social da propriedade ao plano
diretor, aponta-se que a legislacao correlata, responsavel pela disciplina do uso e
ocupacéao do solo, também definiria o contetido de tal fungio.286

Para garantir que seu imével cumpra a funcado social da propriedade, o
proprietario devera utiliza-lo de acordo com as normas de planejamento urbano, o
que significa nao contraria-las, mas também nao subutiliza-lo.

Veja-se que a utilizagdo da propriedade ndao esta adstrita a satisfacao
pessoal do proprietario, jA que o seu mau uso pode causar prejuizos a toda a
sociedade.?®” De modo a garantir o bem estar coletivo, defende-se que a
propriedade deva ter utilidade social, tendo o seu uso atrelado a moradia, ao
trabalho, a recreacao (lazer) e a circulagio.288

Tanto é assim que o poder publico municipal pode exigir do proprietario de
imovel urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena sucessiva de (i) parcelamento ou edificagéo
compulsorios, (ii) cobranca de IPTU progressivo no tempo e (iii) desapropriacéo
(art. 182, § 4°, da CF e arts. 5°, 72 e 8° da Lei Federal 10.257/01).

Para tais fins, considera-se subutilizado o imovel cujo aproveitamento seja
inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislagcdo dele decorrente
(art. 5%, § 12, |, da Lei Federal 10.257/01).

Por meio de tais normas, pretendeu-se estimular a efetiva utilizacdo de
imoveis localizados em areas dotadas de infraestrutura urbana, para que estes

cumpram sua fungéo social.?®

285 BICUDO, 2017, p. 141.

287 ALVES, 2013, pp. 234/236.
288 ALVES, 2013, pp. 242/243.
289 \JATTEI, 2010, p. 60.
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5. CONCLUSAO

Como antecipado, esse trabalho se propds a (i) identificar os motivos
que levaram ao desenvolvimento de um modelo de gerenciamento de areas
contaminadas baseado no controle de risco e (ii) contribuir para a reflexado
sobre eventual respaldo que tal modelo encontraria no ordenamento juridico
brasileiro.

Como visto no Capitulo 2, além de importante para evitar a exposicao a
contaminantes, a reabilitagcdo de areas contaminadas é tida como estratégica para
a sustentabilidade urbana. De um lado, a reutilizacdo de areas contaminadas
contribui para a revitalizacao da regido e para a diminuicdo de vazios urbanos; de
outro, permite a otimizacao da infraestrutura ja instalada e evita a busca de novos
imoveis em areas de expansao urbana.

No caso da Alemanha, que se viu diante de um enorme passivo, da
necessidade de reconstruir o pais ap6s a reunificagcdo € de um movimento de
urbanizacdo que ameacava as areas verdes, a reutilizacdo de areas
contaminadas ganhou relevancia.

Os custos envolvidos nos processos de reabilitagdo, porém, sobretudo no
emprego de técnicas que visam a remocao completa dos contaminantes, séo
muito altos. E, diante da dificuldade de se identificar aqueles que deram origem a
contaminacao (e de encontra-los solventes), tais custos terminam por recair sobre
o Poder Publico.

Nos casos aqui estudados, os governos, obrigados a eleger prioridades
para a destinacdo de seus recursos, ponderaram que, além de garantir a
reutilizacdo segura dos imdveis contaminados, era importante observar a
proporcionalidade entre os valores dispendidos e o0s beneficios ambientais
alcangados. Nesse contexto, um modelo de gerenciamento de areas
contaminadas baseado no controle de risco poderia garantir a seguranca
necessaria sem comprometer as finangcas publicas e, ainda, atrair recursos
privados.

Esses seriam, em sintese, méritos importantes de tal modelo: viabilizar a
reutilizacdo segura de imédveis contaminados sem comprometer o gasto publico

de forma considerada irracional.
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No Brasil, a adocdao de um modelo de gerenciamento orientado pelo
controle de risco ndo partiu propriamente de um diagndstico interno que revelasse
a composicdao natural dos diferentes tipos de solo, o numero de areas
contaminadas do territério, os custos envolvidos na sua reabilitacdo ou nos
prejuizos decorrentes da sua manutengao.

Embora o Ministério da Saude indique a existéncia de mais de 12.000
areas com populagdes expostas ou potencialmente expostas a contaminantes
guimicos no Brasil,?®® os 6rgdos ambientais cadastraram apenas 6.645 areas
contaminadas e reabilitadas (distribuidas entre os Estados de Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Minas Gerais), ndo se sabendo ao certo o tamanho do passivo nem
suas caracteristicas.

De todo o modo, o conhecimento da experiéncia internacional pode ser
proveitoso para identificar solu¢cées para problemas comuns, evitar a reproducao
de tentativas mal sucedidas ou, ao menos, ter consciéncia dos desafios a elas
relacionados.

O estudo alemao pode trazer contribuicbes valiosas para a discussao
brasileira sobre o gerenciamento de areas contaminadas:

Em primeiro lugar, é interessante a provocacdo quanto a relacao de
proporcionalidade existente entre o beneficio obtido por meio das diferentes
metas de reabilitacdo (remocgédo de contaminantes, controle do risco, etc.) e os
respectivos custos.?%!

Embora a discussdao dos custos envolvidos na reparacdo de danos
ambientais possa parecer menor diante da importancia do meio ambiente, no
contexto de areas contaminadas é elemento central, que nado pode ser

desconsiderado na formulacdo das politicas publicas. Independentemente da

29 Dados do Sistema de Informagéo de Vigilancia em Satde de Populagdes Expostas a Areas
Contaminadas -  SISSOLO do Ministério da  Saude, disponiveis  em
<http://u.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/principal/leia-mais-o-ministerio/1116-secretaria-
svs/vigilancia-de-a-a-z/contaminantes-quimicos/16159-vigipeg-vigisolo-contaminantes-
quimicos>. Ultimo acesso em 05.01.18.

29

“Ha de se convir que existe um dever do Estado em agir para proteger o meio ambiente.
Embora seja certa a vedacéo de tutela insuficiente do meio ambiente, por outro lado, ha a
proibicdo de intervencdo excessiva. (...) ante a proibicdo de excesso e a proibicdo de
insuficiéncia, surgem para o legislador ordinario possibilidades de variagdo em aberto e
somente se houver manifesta insuficiéncia da protecdo é que ha inconstitucionalidade” (TJSP,
Apelacdo n? 1032789-75.2013.8.26.0100, Des. Ruy Alberto Leme Cavalheiro, 12 Camara
Reservada ao Meio Ambiente, j. 03.03.16).
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origem dos recursos (privados ou publicos), a ponderacao sobre a racionalidade
do gasto é pertinente.?%?

Em segundo lugar, € pertinente a reflexdo sobre as diferentes fungdes do
solo e a sua protecdo. A percepcdao de que o solo ndo desempenha apenas
funcdes naturais, sendo intensamente utilizado pela populacao para diversos fins
(moradia, sistema viario, atividades agropecuarias, depoésito de residuos, etc.),
evidencia o desafio de um sistema de protecdo que pretenda assegurar o
exercicio das fungdes naturais do solo em todo o territério.?®® Afinal, a
impermeabilizacdo, ocupacao e exploracdo do solo — e ndo apenas a presencga de
contaminantes — também podem alterar suas caracteristicas originais.?®*

Quanto ao nivel de protecdao ambiental exigido pelo ordenamento juridico
brasileiro e eventual incompatibilidade com um gerenciamento de areas
contaminadas orientado pelo controle de risco, que admite a permanéncia de
contaminantes no solo e nas aguas subterraneas, ponderamos o seguinte:

Como visto no item 4.1.1., o direito brasileiro ndo proibe a presenca de
contaminantes no meio ambiente, admitindo expressamente, inclusive, o
lancamento de substancias no ar e nos recursos hidricos, desde que observadas
as concentracbes e condicdes estabelecidas nos padroes de emissdo e de
qualidade. Atendidos tais padroes, nao se fala em poluicao (art. 32, lll, “e”, da Lei
Federal 6.938/81) nem, a rigor, em dano ambiental.?®>

Como visto, ainda, os padrdes foram fixados para assegurar, em grande

medida, a saude e a comodidade humanas, variando conforme o uso previsto

292 “Com relagcdo ao sistema brasileiro, pensa-se ser possivel invocar o principio da
proporcionalidade quando o beneficio a ser obtido com a restauracdo natural ndo for
significativo diante de seus elevados custos. (...) Ademais, exige-se que a medida escolhida
seja tecnicamente exequivel, de acordo com o0s recursos tecnolégicos e financeiros
disponiveis” (STEIGLEDER, 2017, p. 226).

2% Aponta-se que, diferentemente da tradigdo brasileira, o sistema juridico alemao, em geral,
preza pela exequibilidade de suas normas (inclusive constitucionais) e evita enunciados de
contetdo utodpico, distante da realidade administrativa e econémica. Nesse sentido, registre-se
a oposicao de autores alemaes a insergdo, na Constituicdo, de um direito fundamental a um
“meio ambiente saudavel’ (KRELL, 2003, p. 179).

294 “Se partirmos do extremismo, toda ocupacdo humana causa impacto ambiental. Por isso a
necessidade de atuacdo estatal, quer por meio da normatizacdo, quer por meio do exercicio de
poder de policia, em consondncia com a razoabilidade e proporcionalidade” (TJSP, Apelacéo
n® 1032789-75.2013.8.26.0100, Des. Ruy Alberto Leme Cavalheiro, 12 Camara Reservada ao
Meio Ambiente, j. 03.03.16).

295 “A poluicdo permitida pelos padrées de emissdo de poluentes é considerada como mero
‘incémodo’, ndo se revestindo da ‘gravidade’ necessdria a configuragdo do dano ambiental’
(STEIGLEDER, 2017, p. 113)
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para cada regido ou corpo hidrico. A depender, portanto, do uso, serao admitidas
concentracdes maiores ou menores de contaminantes.

Importante ressaltar aqui que os padrdes ndo se confundem com os
valores orientadores utilizados no gerenciamento de areas contaminadas. Embora
ambos sejam utilizados para controlar a presenca de contaminantes nos
diferentes meios, cada um estd inserido em sistematica prépria: eventual
ultrapassagem dos padrdes é, em principio, proibida®®® e poderia dar ensejo a
adocao de medidas voltadas a reparacao do dano ambiental presumido; eventual
ultrapassagem dos valores orientadores, por sua vez, obriga o responsavel legal a
seguir com o diagnéstico da area contaminada e, somente verificada situacao de
risco intoleravel aos receptores expostos, € que sera exigida a adog¢ao de medida
de intervengéo.

No caso de areas contaminadas, portanto, a caracterizacdo da
poluicdo/dano ambiental ndo é tao simples como no caso do ar ou da agua, sendo
possivel cogitar que sé haveria dano e a necessidade de repara-lo diante da
confirmacéao do risco aos receptores expostos (art. 36 do Decreto SP 59.263/13).
Trata-se de questdo delicada que pode ser analisada com cuidado em estudo
préprio. 297

Admitida a hipétese de que, no contexto de é&reas contaminadas, a
confirmagé@o do risco intoleravel atrairia o conceito juridico de dano ambiental,
seria possivel considerar que a adocao de medidas voltadas ao afastamento ou
reducdo do risco a niveis toleraveis seria suficiente para a reparacao do dano.

Independentemente do que caracterizaria 0 dano ambiental no contexto de
areas contaminadas, porém, € preciso avaliar se as medidas previstas nas
normas do GAC podem ser consideradas adequadas para reparar o dano.

A esse respeito, vale anotar que, como visto no item 4.1.2., em funcéo de
caracteristicas intrinsecas as proprias atividades poluidoras e de aspectos

296 MACHADO, 2016, p. 414.

297 Ha quem defenda que, no caso das areas contaminadas, a caracterizagdo do dano reparavel
seja informada, em um primeiro plano, pelos valores de intervencao, sendo “imprescindivel, a
luz dos principios da prevencgéao e da precaucdo, a realizagcao de investigagbes mais detalhadas
que considerem, no caso concreto, o impacto das contaminacdes residuais na saude das
pessoas e nos ecossistemas, inclusive com projecées de riscos futuros, salientando-se a
importadncia de as pessoas atingidas serem informadas, de forma clara, acessivel e completa,
sobre a existéncia desses riscos, a fim de que possam participar dos processos decisorios
sobre as medidas de controle futuro e de remediacdo’ (STEIGLEDER, 2012, p. 310).
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socioecondémicos, diversas normas de reparacao de dano ambiental nao exigem o
retorno ao status quo ante, admitindo a adocdo de medidas tecnicamente
aprovadas pelos 6rgdos ambientais competentes. E o caso, por exemplo, da
recuperacao de areas degradadas e da recomposicdo de APP e reserva legal
mediante a utilizacdo de espécies exoéticas e de técnicas agroflorestais.

Diante disso, o fato de as normas do GAC nao exigirem a remocao
completa dos contaminantes em todo e qualquer caso e serem mais ou menos
rigorosas conforme o uso previsto e a sensibilidade dos receptores expostos nao
nos parece, em principio, incompativel com a sistematica de protecdo ambiental
do ordenamento juridico brasileiro.

Quanto a eventual colisdo da concepcao do GAC com principios do direito
ambiental, aponta-se que, a rigor, uma norma positivada sempre prevalece sobre
um principio setorial, j& que principios setoriais, embora orientadores, nao teriam
o poder de afastar normas do ordenamento juridico — ao contrario da Constituicao
Federal e do reconhecimento de eventual inconstitucionalidade.?®® Como, até o
momento, a inconstitucionalidade do GAC nao foi declarada, suas normas
prevaleceriam em eventuais conflitos com principios setoriais.

Ainda assim, a analise da relacdao entre as normas do GAC com
determinados principios do direito ambiental pode ser interessante para o proprio
aprimoramento e/ou consolidacédo do modelo ora adotado.

Como visto no item 4.1., o principio da reparagdo integral, tal como
delineado pelo STJ, sugere que os danos ambientais devem ser reparados da
forma mais completa possivel, idealmente in natura e, no limite, verificados danos
considerados irreversiveis, inclusive interinos e morais coletivos, por meio de
indenizacao.

Aqui, o raciocinio da adequacao das medidas propostas para a reparacao
do dano é relevante inclusive para o célculo de eventual indenizacao.

Se a adequacdo da medida reparadora for condicionada, em regra, ao
retorno do status quo ante, os danos ambientais (e a necessidade de

reparar/indenizar) poderao persistir mesmo com a observancia das normas legais

298 “Ante a possivel existéncia de conflito entre uma norma legal expressa e um principio setorial,
ha que prevalecer a norma positivada, salvo se ela se apresentar maculada pela
insconstitucionalidade. Observe-se que, no caso, ndo se trata propriamente da prevaléncia de
um principio setorial, mas de uma afronta a Constituicdo, o que é uma preliminar inafastavel
(ANTUNES, 2011, p. 39).
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e das solucdes técnicas indicadas pelos 6rgaos ambientais — seja no GAC, seja
na recuperacao de areas degradadas ou na recomposicao florestal.

Como referido no item 4.1.2., o calculo de indenizagdes por danos
ambientais é complexo em funcao da necessidade de se desenvolver metodologia
adequada para valoracao dos respectivos prejuizos, representando hoje elemento
de incerteza. Além disso, ndo ha muita clareza sobre quem deveria pagar tais
indenizagdes — se apenas o poluidor ou também quem mais for obrigado a adotar
medidas de reparacdo (o0 adquirente da area poderia ser obrigado a indenizar
danos interinos ou morais coletivos, por exemplo?).

Seréa preciso verificar de que modo os tribunais aplicardao o principio da
reparacao integral para analisar de que forma ele se relacionaria com o GAC.

A depender do posicionamento dos tribunais quanto (i) a adequacao das
medidas do GAC para a reparacado de danos ambientais, (ii) ao responsavel pelo
pagamento de indenizacoes e (iii) ao valor de tais indenizagdes, parte dos méritos
do modelo adotado — viabilizar a reutilizacao segura das areas contaminadas sem
comprometer os recursos publicos de forma considerada irracional — podera ficar
prejudicada.?%®

Embora a reutilizacdo de areas contaminadas e abandonadas seja
promovida, essencialmente, por investimentos do setor imobiliario3®, vale anotar
que, na auséncia de responsaveis ou na sua omissao, a reabilitacdo de tais areas
fica a cargo do Poder Publico.30!

Neste ponto cabem algumas consideracdes sobre a aplicacdo do PPP:

2% “Deve-se observar com ponderagdo o principio da reparagdo integral do meio ambiente, uma
vez que, no caso dos autos, a area impugnada, a drea em que houve a contaminagdo do
subsolo e aguas subterrdneas, era utilizada para fins industriais, procedendo as corrés a sua
remediacdo para modificar o uso do solo para residencial. Caso se imponha obrigagdo
onerosamente excessiva, o terreno, que ja se encontrava contaminado por anterior atividade
industrial, assim permaneceria, sem qualquer estimulo ao adquirente para proceder a
remediacdo da drea contaminada e sua posterior reutilizagdo” (TJSP, Apelacdo n® 1044699-
12.2014.8.26.0053, voto convergente do Des. Luis Fernando Nishi, 22 Camara Reservada ao
Meio Ambiente, j. 23.10.17).

300 MATTEI, 2010, p. 99.
30

Em ambito federal, a Politica Nacional de Residuos Sélidos atribuiu ao Governo Federal, sem
prejuizo de outras esferas governamentais, a obrigacdo de promover a descontaminag¢édo das
areas Orfas, assim entendidas aquelas “cujos responsaveis pela disposicdo ndo sejam
identificaveis ou individualizaveis” (arts. 3%, lll, e 41 da Lei Federal 12.305/10). No Estado de
Sao Paulo, diante da omissdo do responsavel legal, a CETESB podera tomar as providéncias
necesséarias no ambito do GAC e exigir posterior ressarcimento; em determinados casos
poderdo ser utilizados os recursos do FEPRAC, a fundo perdido (arts. 96 e 70 do Decreto
SP 59.263/13).
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Em se tratando de areas contaminadas historicas, o desconhecimento e a
insolvéncia dos poluidores3%? dificulta a aplicacdo do PPP. De fato, a
internalizacdo dos custos de reabilitacdo por empresas falidas ou que ja nao
existem mais pode ser inviavel.

Talvez em funcao de tal dificuldade é que a Lei SP 13.577/09 tenha ido
além do poluidor, apontando como responsaveis solidarios pelo gerenciamento de
uma area contaminada o poluidor, seus sucessores, o proprietario da area, o
possuidor, o superficiario e qualquer um que dela se beneficie (art. 13).

A aplicacao do PPP na prevencao de areas contaminadas, por outro lado,
nao envolve a mesma dificuldade, bastando que os potenciais poluidores realizem
o monitoramento preventivo indicado no GAC (art. 17 do Decreto SP 59.263/13 e
Anexo | da Decisdo de Diretoria 38/17 da CETESB). Tais medidas, aliadas a
fiscalizacdao dos 6rgaos ambientais, talvez sejam tao ou mais importantes do que
aquelas voltadas a reabilitagao.

Nesse contexto, e a exemplo do que foi proposto na Holanda e na
Alemanha, talvez seja pertinente estabelecer metas diferenciadas para a
reabilitacdo de contaminacgdes historicas e recentes, ja que nestas o poluidor
poderia ser identificado com mais facilidade e, ao menos em principio, teria maior
consciéncia dos prejuizos advindos da contaminacdo do solo e da &agua
subterrdnea e maior possibilidade de evita-los.

O principio da precaucado, por sua vez, tal como definido pelo STF
(RE 627.189/SP), nos parece alinhado com o GAC, na medida em que, mesmo
diante da incerteza quanto a nocividade das diversas substancias presentes no
solo e na agua subterranea, o GAC permite que se avaliem 0s riscos, 0s custos
das medidas de prevengcdo e, ao final, se execute as ag¢des necessarias,
decorrentes de decisbes motivadas, coerentes e proporcionais.

Como visto no item 4.3., a aplicacdo do principio da precaucdo nao
significa necessariamente que, em um contexto de incerteza cientifica, as

atividades serao proibidas, significando, antes, que em tal contexto as decisées

302 STEIGLEDER, 2003, p.128.
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deverao ser tomadas apds um procedimento de identificacdo e avaliagdo de
riscos.3% Trata-se da gestao dos riscos, tal como proposto no GAC.

Vale anotar, por fim, que o meio ambiente natural ndo é o Unico bem
juridico tutelado quando se fala em reabilitacdo de areas contaminadas, havendo
também o meio ambiente artificial e sua dinamica urbana.3%4

Como visto no item 4.4, a utilizagdo adequada — e, assim, o0 exercicio da
funcéo social — da propriedade urbana € tdo importante para as cidades, que um
imovel subutilizado podera ser objeto de parcelamento ou edificacdo
compulsorios, cobranca de IPTU progressivo e desapropriacao.

Ao viabilizar a reutilizacdo de éareas contaminadas, portanto, o GAC
possibilita o exercicio da funcdo social urbana dos respectivos imdéveis e a
realizacdo das bases do urbanismo moderno (habitacdo, trabalho, recreacao e
circulagao).30

Em que pesem os avancos que a legislagcdo paulista representou na
protecdo de solos e de aguas subterraneas,® o GAC estd em constante reviséo
e aperfeicoamento (haja vista a edicdo, em 2016, de novos valores orientadores
e, em 2017, de nova Decisdo de Diretoria da CETESB sobre o assunto), sendo
importante o envolvimento de diversos agentes na discussdo sobre metas de
reabilitagdo,3” inclusive para a eventual edicdo de outras leis estaduais ou lei
federal sobre o tema.

A nosso ver, as criticas feitas ao GAC poderiam ser feitas também a outras

normas brasileiras de protecdo ambiental: a fixacdo dos padrdes ndo leva em

303 “A jmplementacdo do principio da precaucdo ndo tem por finalidade imobilizar as atividades
humanas. Nao se trata da precaucdo que tudo impede ou que em tudo vé catastrofes ou
males. (...) O principio da precaucdo ndo se aplica sem um procedimento prévio de
identificagéo e de avaliagdo de riscos” (MACHADO, 2016, pp. 90 e 732).

304 “Q exercicio do dever de agir ndo deve levar em consideragdo apenas o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado ou da reparagao integral. Também deve ser considerado
o desenvolvimento sustentavel, o direito de propriedade e as normas urbanisticas que
permitem a ocupagdo do solo” (TJSP, Apelacdo n? 1032789-75.2013.8.26.0100, Des. Ruy
Alberto Leme Cavalheiro, 12 Camara Reservada ao Meio Ambiente, j. 03.03.16).

305 ALVES, 2013, p. 242. Ainda de acordo com a autora, “seja a propriedade urbana ou rural a
fungdo social sera cumprida se houver uma utilidade social’.

306 | UTTI, 2012, p. 15.

307 “A sociedade deve discutir qual uso deseja para a area em discussdo, associado a
profundidade com a qual quer que a remediacdo seja feita. As duas variaveis estdo sempre
interligadas, pelo que a direcdo técnica dos debates devera, desde o inicio do processo, tornar
claro aos participes este aspecto, uma vez que os custos recairdo direta ou indiretamente na
populagcdo” (TOLEDO, 2007, p. 147).
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conta a reacdo entre os diferentes poluentes emitidos3®®, o enquadramento da
Resolucdo CONAMA 357/05 admite que um corpo de agua doce seja destinado
apenas aos usos de navegacao e paisagistico (Classe V), comprometendo-se
outras funcbes potenciais do recurso hidrico, etc. A rigor, portanto, ndo nos
parece que o GAC seria incompativel com o ordenamento juridico posto. Nada
impede, contudo, que o sistema seja revisitado ou que, mantida a sistematica, o
nivel de tolerabilidade aos diferentes impactos ambientais seja revisto e a
legislagcéo, atualizada.

308 “O problema envolvendo os padrées de emissdo como critério para definir a gravidade e
relevéncia do dano diz respeito ao fato de que a dose maxima toleravel é geralmente fixada
para cada poluente, considerado isoladamente, sem atencdo para o fenémeno de sinergia
entre os varios tipos de substdncias nocivas que se misturam na natureza e se acumulam nos
organismos vivos” (STEIGLEDER, 2017, p. 117).
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