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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo analisar, de forma critica, a legislacdo
brasileira que regulamenta o tema das areas contaminadas. A legislacao
paulista também foi avaliada pelo fato de o Estado de S&o Paulo ter sido
0 pioneiro no enfrentamento do problema. A metodologia utilizada nesta
pesquisa foi a bibliografica de cunho qualitativo, com utilizagao de doutrina
nacional e internacional, bem como sitios da internet. Concluiu-se que é
urgente que se chegue a um consenso nacional sobre o conceito de solo;
que as legislacdes nacional e paulista, ao adotarem critérios e metodologias
de investigacao proprios de paises desenvolvidos, deixam de conformar a
realidade e as especificidades brasileiras; que € essencial a participacdo da
comunidade envolvida em todas as etapas do processo de remediacdo;
que a tomada de decisdo ndo deve ser realizada apenas com base nos
valores orientadores, mas na realizacao de analises detalhadas de risco
ecoldgico e a salide humana no local contaminado.

ABSTRACT

This study aimed to critically examine the Brazilian legislation that
regulates the theme of contaminated areas. The legislation of Sdo Paulo
State was also assessed because this state was the pioneer in facing the
problem. This study’s methodology involves a qualitative overview of the
bibliography, using both international and national legal doctrine, as well
as websites. It was concluded that a national consensus regarding the
concept of soil is required; the Brazilian and Sao Paulo State legislations,
by adopting rules and guidelines established in the developed countries,
failed to disregard Brazilian reality and specificities; the participation of the
community involved at all stages of the remediation process is essential;
the decision-making should not be based solely on the generic quality soil
standards, but also on the ecological and human health risk analyses at a
specific contaminated site.
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|NTRODUCAO por classe de contaminante, a populagdo exposta nem os danos ambien-

O problema da contaminagio do solo e das dguas subterraneas
¢ atual, evidente e incontestavel. Ele tem sido objeto de investigagdo
nas trés tltimas décadas em diversos paises industrializados, princi-
palmente nos Estados Unidos e na Europa.

Dados do ultimo inventario, realizado em 2016, na Unido Europeia
(UE), mostraram que existiam 648.964 dreas registradas em que foram
desenvolvidas atividades potencialmente contaminadoras do solo nos
28 paises-membros (PEREZ; EUGENIO, 2018). Os principais poluen-
tes encontrados foram metais pesados e dleos minerais (ITPS, 2015).
Do total de areas, 67.839 estavam sob investiga¢édo, 78.193 nao necessi-
tavam de remediagéo e 63.089 ja tinham sido remediadas. Os especia-
listas dos Centros de Referéncia de Solos dos paises-membros da UE

concluiram que nao era possivel determinar a drea total contaminada

m)

tais decorrentes da contaminacdo nessas dreas, por causa da auséncia
de uniformidade na coleta dos dados e de procedimentos na gestao
nos diferentes paises (PEREZ; EUGENIO, 2018).

A United States Government Accountability Office (USGAO, 2015),
orgdo de protegdo ambiental norte-americano, estimou que, em 2013,
39 milhoes de pessoas viviam a menos de 5 km das 1.158 areas conta-
minadas da lista prioritaria do Superfund. Desse contingente de pes-
soas, 9,1 milhdes eram criancas e 4,9 milhdes, idosos. De 1999 a 2013, a
USEPA gastou aproximadamente 23 milhées de ddlares para remediar
reas do Superfund. Os poluentes mais frequentemente encontrados
foram os metais pesados, os solventes organoclorados, as bifenilas poli-
cloradas, os compostos aromaticos mononucleares e o bario (USGAO,
2015). Além dos gastos com o Superfund, desde 1995, 21 bilhdes de
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délares foram usados para a descontaminagao de 450 mil brownfields
(instalagdes industriais ou comerciais abandonadas, ociosas e subuti-
lizadas, cuja reabilitagdo é complicada devido a contaminagéo real ou
percebida, mas que tem um potencial ativo para retso). Esse inves-
timento resultou em cerca de 109 mil postos de trabalho em todo o
pais. Um estudo recente mostrou que houve um aumento em torno de
5 a 15% nos valores dos imdveis residenciais localizados préximos a
brownfields ja remediados. A analise preliminar de 48 zonas industriais
abandonadas demonstrou que uma receita fiscal adicional de cerca de
29 a 97 milhoes de ddlares foi gerada para os governos locais, em um
unico ano, ap6s a remediacdo das areas. Esse valor corresponde de duas
a sete vezes mais do que os US$ 12,4 milhdes que a USEPA destinou
para a remediagdo (USEPA, 2016).

No Brasil, os dados do Sistema de Informagao de Vigilancia em
Satde de Populagdes Expostas a Solo Contaminado (SISSOLO), do
Ministério da Saude, revelaram que cerca de 34 milhées de pessoas
se encontravam expostas ou potencialmente expostas a toda gama de
maleficios gerados pelas dreas contaminadas em 2014, ano em que
foi realizado o ultimo levantamento (BRASIL, 2014b). O ministério
ndo informou quais eram os contaminantes encontrados nessas dreas
e apenas mostrou a origem da contaminagdo (Figura 1). Destaca-se a
pequena porcentagem de dreas contaminadas por atividades agrico-
las, ao contrario do que se esperava, dado que o Brasil é um dos prin-
cipais consumidores de agrotéxicos do mundo (BOMBARDI, 2017).

O Ministério da Satide mostrou, também, um dado preocupante:
havia atuagdo do 6rgio ambiental somente em 33,8% das 11.840 dreas
com populagdes expostas ou potencialmente expostas aos contami-
nantes (BRASIL, 2014b).

Especificamente no Estado de Sdo Paulo, o levantamento das areas
contaminadas ¢ realizado pela Companhia Ambiental do Estado de
Séo Paulo (CETESB). De seu relatorio, divulgado em 2018, consta um
total de 6.110 areas contaminadas, das quais 4.384 sdo resultantes das
atividades em postos de combustiveis; 1.158, de atividades industriais;
317, de 4reas comerciais; 197, da inadequada disposi¢do de residuos; e
o restante, ou seja, 54 dos registros tém causas relacionadas a acidentes,
fatos desconhecidos ou sdo decorrentes de atividades na agricultura
(CETESB, 2018). Os contaminantes mais frequentemente encontrados
nessas dreas foram: hidrocarbonetos arométicos mono e polinuclea-
res, combustiveis automotivos, metais e metaloides, hidrocarbonetos
totais de petrdleo e solventes halogenados. Embora o procedimento
de gestdo das areas contaminadas seja padronizado no Estado de Sao
Paulo, desde o primeiro relatério, a CETESB nunca divulgou a area
territorial contaminada nem a populagio exposta.

Um dos grandes desafios no gerenciamento das areas contamina-
das ao redor do globo reside nos paises menos desenvolvidos, onde a
legislagio ou nio existe ou ainda é insuficiente para o enfrentamento
eficaz do problema (COULON et al., 2016; SAM; COULON; PRPICH,
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2016). Além disso, os recursos econdmicos também sdo muito escassos
ou inexistentes, postergando as medidas necessérias a remedia¢do da drea
para as préximas geragdes e ocasionando a perda absoluta da higidez do

recurso, tornando certas dreas irrecuperaveis e perdidas para sempre.

LEGISLACAO SOBRE AREAS
CONTAMINADAS NO BRASIL
ENO ESTADO DE SAO PAULO

No que se refere ao estudo da regulamentacéo relativa as areas con-
taminadas no Brasil, observa-se evolugao significativa, a despeito da
auséncia de alguns dispositivos legais que, segundo os autores, seriam
fundamentais para que a prote¢do do solo fosse de fato efetiva e inte-

gral, responsabilizando-se o agente poluidor de forma eficaz.
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Fonte: Brasil (2014).

Figura 1 - Distribuicdo das areas com populacées expostas ou
potencialmente expostas, por origem da contaminacgao, no Brasil.
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Remediacdo de dreas contaminadas

Para conformacio do sistema protetivo do solo no Brasil, em 4mbito

federal, importa destacar:

A Lei n° 6.938, de 1981 (BRASIL, 1981), instituidora da Politica
Nacional do Meio Ambiente, recepcionada pela Constituigdo
Federal (CF) de 1988;

A Resolugio CONAMA n° 420, de 2009 (BRASIL, 2009), alterada,
no ano de 2013, por meio da Resolugaio CONAMA n° 460 (BRASIL,
2013). Ambas dispoem sobre critérios e valores orientadores da
qualidade do solo quanto a presenca de substincias quimicas e
estipulam diretrizes para o gerenciamento das areas contaminadas
por essas substancias em decorréncia de atividades antrépicas;
Instrugdo Normativa n° 6, de 2014 (BRASIL, 2014a), que regula-
menta o Relatério Anual de Atividades Potencialmente Poluidoras
e Utilizadoras de Recursos Ambientais (RAPP).

No plano do Estado de Sao Paulo, destacam-se, de forma sucinta:
Jano fim do século 19, a primeira legislagio sanitaria paulista, Decreto
n° 233, de 1894 (SAO PAULO, 1894), que passa a classificar as indus-
trias em incomodas, perigosas ou insalubres, e a estabelecer restri¢oes
espaciais a atividades produtivas, afastando-as mais ou menos das éreas
habitadas (seria a génese do zoneamento industrial em Sdo Paulo);
Criagdo da CETESB, em 14 de julho de 1968, por meio do Decreto
n° 50.079 (SAO PAULO, 1968), para gerenciar os problemas rela-
cionados a drea ambiental, que passaram a se avolumar;

Década de 1970: surgimento de varias leis ambientais paulistas
ligadas, genericamente, ao tema da polui¢do do solo, entre elas
a Lei n° 997/76 (SAO PAULQ, 1976b) e seu Decreto n° 8.468/76
(SAO PAULOQ, 1976a), que dispdem sobre a prevenc¢do e o con-
trole da poluigdo do meio ambiente no Estado de Sdo Paulo, e a
Leinc 1.817/78 (SAO PAULO, 1978), que estabeleceu os objetivos
e as diretrizes para o desenvolvimento industrial metropolitano
e disciplinou o zoneamento industrial; a localizagdo; a classifica-
¢do e o licenciamento de estabelecimentos industriais na Regiao
Metropolitana da Grande Sao Paulo, restringindo-se atividades
industriais perigosas em areas densamente urbanizadas;

Década de 1990: a CETESB inovou ao firmar um primeiro termo
de cooperagao técnica com o governo alemao, visando adquirir
competéncia especifica para avaliar e gerenciar as dreas contami-
nadas; a cooperagdo gerou, além de outros importantes produtos,
um Manual de Gerenciamento de Areas Contaminadas, com a indi-
cagdo de conceitos, informagdes e metodologias voltadas a reme-
diagao dessas areas. Ainda na década de 1990, a Lei n° 10.083/98
(SAO PAULO, 1998b) estabeleceu o Codigo Sanitario Paulista, que
analisou, entre outras questdes, a correlagdo direta entre fatores
ambientais e riscos a saude, como, por exemplo, os relacionados a
organizagao territorial, as atividades produtivas e de consumo, as

fontes de poluigdo e as substancias perigosas e toxicas;

Promulgacdo da Lei n° 9.472, em 1996 (SAO PAULO, 1996), poste-
riormente alterada pela Lei n° 9.999, de 1998 (SAO PAULO, 1998a),
disciplinando o uso das areas industriais no Estado de Séo Paulo;
Lei n° 9.509, de 1997 (SAO PAULO, 1997), que disp0s sobre a
Politica Estadual de Meio Ambiente;

Resolugdo Conjunta SS/SMA-01, de 6 de junho de 2002 (SAO
PAULO, 2002a), que definiu procedimentos para agdo conjunta
das Secretarias de Estado da Satide e Meio Ambiente no tocante
as areas contaminadas por substincias perigosas;

Promulgacdo da Lei n° 13.577, de 2009 (SAO PAULO, 2009), que tra-
tou especificamente da protegdo da qualidade do solo e do gerencia-
mento das dreas contaminadas. A regulamentagao da lei s6 veio em
2013, com o Decreto 59.263 (SAO PAULO, 2013), que dispds sobre
as diretrizes e os procedimentos determinados na norma primaria;
Resolugio SMA ne 10, de 8 de fevereiro de 2017 (SAO PAULO,
2017a), que disp6s sobre a defini¢ao das atividades potencialmente
geradoras de areas contaminadas;

Resolugio SMA ne 11, de 8 de fevereiro de 2017 (SAO PAULO,
2017b), que disp0s sobre a defini¢ao de regides prioritarias para a

identificagdo de dreas contaminadas.

No plano do municipio de Sao Paulo, merecem destaque:

Lei n° 13.430, de 2002 (SAO PAULO, 2002c), que estabeleceu o
Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo, abordando
as dreas contaminadas ou suspeitas de contaminacio e identifi-
cando-as como de interesse ambiental, autorizando seu uso apds
investigacdo e andlise de risco.

Decreto n° 42.319, de 2002 (SAO PAULOQ, 2002b), que regulamentou
a Lein° 13.430/02 e disp6s sobre diretrizes e procedimentos relativos
ao gerenciamento de dreas contaminadas no municipio de Sdo Paulo;
Lei Municipal n° 13.564, de 2003 (SAO PAULO, 2003), dispondo
sobre a aprovacio do parcelamento de solo, edificacio ou instalagdo
de equipamentos em terrenos contaminados ou suspeitos de conta-
minagdo por materiais nocivos ao meio ambiente e a satide publica;
Lei Municipal n° 13.885, de 2004 (SAO PAULO, 2004), que estabe-
leceu os Planos Regionais Estratégicos das Subprefeituras e exigiu,
entre outras questoes, a investigagdo e a avaliagao de riscos espe-
cificos para a revitalizagdo de dreas suspeitas de contaminagéo e

contaminadas no municipio.
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ANALISE CRITICADA
LEGISLACAO BRASILEIRA

Quanto a competéncia legislativa e administrativa

Observa-se que a produ¢do normativa relacionada ao gerenciamento

das areas contaminadas no Brasil deu um grande salto (como se percebe
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pela breve abordagem pontuada anteriormente), dando origem a um
verdadeiro cipoal legislativo complexo, por vezes desconexo, e em varios
aspectos insuficiente e ultrapassado para que as questoes relacionadas
pudessem, enfim, se ndo solucionadas de uma vez por todas, ser ao
menos minimizadas de forma eficiente e expedita.

A analise das normas juridicas nacionais indicou, como é préprio
do modelo federativo brasileiro, a tentativa de elaboragdo de um sis-
tema de cooperagdo integrado entre os diversos entes da federagao
para o enfrentamento do tema das areas contaminadas.

Esse problema real tem sua origem na prépria CF de 1988, que,
na tentativa salutar de aumentar a abrangéncia da prote¢ao ambiental
no pais, acabou concedendo competéncia legislativa e administrativa
para o cuidado e a prote¢do do ambiente a todos os entes da federa-
¢do, copiando o modelo alemao de outorga de competéncias no plano
horizontal e vertical aos entes que fazem parte do pacto federativo
(HESSE, 1998).

Ocorre que aqui no Brasil, diferentemente de qualquer outra fede-
ragdo no mundo, tem-se quatro entes que participam de forma igua-
litaria do pacto: Unido, Estados federados (26), Distrito Federal (1) e
municipios (5.507).

Com este modelo de reparti¢ao de competéncia, onde todos os
entes podem legislar (competéncia legislativa) e administrar (com-
peténcia material) TODOS os temas ambientais, e com esse nimero
enorme de participantes do pacto, hd uma dificuldade concreta em se
estabelecer legislacdes lineares, apesar da técnica normativa utilizada
para tentar estipular um campo de atuagdo proprio para cada ente.
A técnica adotada é a da “predominéncia do interesse”. Assim, temas de
relevante interesse nacional ficam a cargo da Unido; de predominante
interesse regional, com os Estados, e de predominante interesse local,
com os municipios. O Distrito Federal detém a faculdade de atuar nos
temas de predominante interesse regional e local que lhe sejam afetos.

Nos diversos temas, observa-se que as legislagdes ambientais aca-
bam indo além do constitucionalmente possivel, dispondo um ente
da federagado sobre tema que néo lhe é facultado, ferindo/invadindo,
assim, a competéncia do outro ente. Dessa forma, o tema acaba sendo
“judicializado” para que o impasse normativo seja enfim solucionado,
o que indica que os problemas de interpreta¢do relacionados as per-
guntas: “quem pode legislar sobre o tema?” e “até que ponto se pode
sobre ele legislar?” acabam se arrastando por anos a fio, gerando inse-
guranga no sistema e dificultando concretamente a aplicagio da legis-

lagdo pelos técnicos e aplicadores que dela necessitam em seu dia a dia.

Quanto a definicao de solo

Com relagdo as legislagdes mencionadas, nota-se que o primeiro e fun-
damental passo para que a remediagao das areas contaminadas ocorra
de maneira eficiente é a conceituagio formal dos diferentes termos téc-

nicos e cientificos. Nesse aspecto, a despeito da proliferagdo de intimeros
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sistemas de classifica¢io de solos por todo o mundo, inexiste uma defi-
ni¢do de aceitagdo universal do que seja “solo” (VERDADE, 1972).

O estudo do solo interessa a inimeras dreas: ciéncias agrarias, geo-
logia, ciéncias ambientais e engenharia (ESPINDOLA, 2008). A dificul-
dade que decorre dessa pluralidade é a de que o conhecimento sobre
um determinado assunto é altamente condicionado pela terminologia
empregada; pior, a reciproca também é verdadeira.

Intiimeros autores perseguiram conceitos e documentaram suas pro-
prias percepg¢oes do que seja “solo” (DOKUCHAEYV, 1967; TERZAGHI;
PECK, 1948; BIDWELL; HOLE, 1965; LEPSCH, 1972; EMBRAPA, 2006;
PHILLIPS, 2009). Avaliando todas as defini¢oes, notam-se semelhangas
e diferencas, das mais brandas as mais radicais, como, por exemplo a
de Terzaghi e Peck (1948), considerado o pai da geotecnia: “agregado
natural de granulos minerais que podem ser separados por agitagdo
em 4gua’, e a de Dokuchaev (1967), fundador da pedologia: “produto
da interacido extremamente complexa dos efeitos do clima local, dos
organismos animais e vegetais, da composi¢ao e estrutura das rochas
de origem, da topografia e do tempo”.

Conforme Bockheim et al. (2005) e Marcos (1980), o estudo sis-
temadtico do solo pode ser enquadrado em trés enfoques distintos: o
edafoldgico, o geologico e o pedoldgico. Posto que estudam objetos
distintos, nao se trata de visdes excludentes. Em todo o caso, ndo se
pode deixar de notar que o surgimento ou o predominio de alguma
dessas visoes esta, sim, condicionado ao periodo histdrico e a natu-
reza pratica da aplicagdo ansiada. Em suma, ao se fazer ciéncia, um
experimentador (seja ele um hominideo recém-chegado ao neolitico,
seja um cientista profissional) invariavelmente tomara por referéncia
algum complexo de valores para nortear o seu juizo sobre suas desco-
bertas. Todavia, a distingdo entre os ditos enfoques se mostra ttil para
o avanco da discussio.

E fundamental que, em uma dada abordagem, haja alguma espé-
cie de consenso (mesmo que implicito) a respeito do que seja “solo”.
Téo importante quanto é o pesquisador ou cientista de uma determi-
nada drea estar minimamente a par dos demais enfoques e das diver-
géncias existentes entre todos eles. Além do mais, a divisdo do objeto
estudado sob apenas essas trés perspectivas se mostra insuficiente
para abarcar toda a gama e complexidade de usos que se da ao solo.
Assim, julga-se necessdrio estabelecer duas novas énfases: a geotécnica
e a ambiental. Sem essa adigéo, torna-se extremamente dificil reme-
diar areas contaminadas, cujas origens diferem de pais para pais, mas,
estruturalmente, estdo associadas a descontrolada e desordenada ocu-
pag¢do humana, as diversas fontes de poluigdo e também a disposicao

inadequada dos diferentes tipos de residuos.

Quanto aos valores orientadores
A Resolugdo Conama n° 420/09 (BRASIL, 2009), alterada pela Resolucio
Conama n° 460/13 (BRASIL, 2013), apresenta trés anexos distintos.
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Um primeiro, que estipula procedimentos para o estabelecimento de
valores de referéncia da qualidade do solo; um segundo, que apresenta
uma lista de valores orientadores para o solo e para as dguas subterra-
neas; e, por fim, um terceiro, indicando um fluxograma com as etapas
para o gerenciamento das dreas contaminadas, em atengdo a determi-
nagao constante no proprio art. 21 da Resolugdo (incisos de I a IV).

No Estado de Sao Paulo, o tema esta atualmente disciplinado pela
Leine 13.577 de 2009 (SAO PAULO, 2009), regulamentada pelo Decreto
no 59.263 de 2013 (SAO PAULO, 2013), que deveria ter como pardme-
tro e baliza a Resolugdo CONAMA no 420 (BRASIL, 2009), do mesmo
ano. Entretanto, ela foi promulgada antes da resolu¢do federal e essa
se baseou na lei estadual. Ressalte-se que o sistema normativo brasi-
leiro se conforma geometricamente como uma pirdmide, sendo que
a CF se encontra no topo. Na sequéncia, em razdo do modelo federa-
tivo escolhido (art. 1° e 18 da CF/88), situam-se: as normas federais;
as estaduais e as municipais, elaboradas pelos respectivos poderes
legislativos e, regulamentadas pelos respectivos poderes executivos
por meio de decretos. E possivel ainda que haja delegacio de fun¢des
administrativas dos entes da federagdo (U, E, DF e M) aos Orgdos de
sua administragdo direta. Esses podem, dessa forma, editar Portarias,
Resolugdes e outros atos administrativos, desde que sejam compati-
veis com as regras constitucionais e legais que lhes sejam hierarqui-
camente superiores.

A legislagdo do Estado de Sdo Paulo (Lei n° 13.577/09 — SAO
PAULO, 2009) determina que o gerenciamento das dreas contami-
nadas seja realizado a partir de trés diferentes niveis de tolerancia a
contaminagao:

o Valor deintervencio: para os casos de riscos a saude humana (art. 3,

inciso XXII);

o Valor de prevengéo: para os casos de risco a qualidade do solo e

da 4gua subterranea (art. 3, inciso XXIII);

o Valor de referéncia de qualidade: indica o “solo limpo ou a quali-

dade natural da dgua subterranea” (art. 3, inciso XXIV).

As legislacGes brasileira e paulista, a exemplo dos paises subde-
senvolvidos e em desenvolvimento, como a Africa do Sul (AFRICA
DO SUL, 2010), usaram como parametro para a elaboragdo de suas
normas e diretrizes referentes 4 poluicido do solo as estabelecidas por
paises desenvolvidos, tais como a Holanda.

Comparando a legisla¢do holandesa e a atual brasileira sobre dreas
contaminadas, nota-se que as duas estabelecem valores orientadores.
Entretanto, a Holanda, na década de 1980 (VAN HARDEVELD, 1995;
RIJKSWATERSTAAT, 2014), realizou, de modo aprofundado, exten-
sivo e abrangente, uma quantidade suficiente de analises do solo e da
agua subterrdnea, o que permitiu estabelecer os poluentes de interesse.
Além disso, segundo Swartjes et al. (2012), alegislagdo holandesa pas-

sou do principio da multifuncionalidade do solo na década de 1980
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para o enfoque da reabilitacao para o uso atual e futuro, em 1998, e,
finalmente, para a abordagem da sustentabilidade, em 2003. Nas pala-
vras dos autores, hoje, “a legislagdo segue o principio: simples quando
possivel e complexo quando necessario” (SWART]JES et al., 2012, p. 2,
tradugdo nossa).

O Brasil e a maioria dos seus Estados e municipios ndo elaboraram,
até o momento, nem o inventario de dreas nas quais atividades poten-
cialmente contaminadoras do solo foram desenvolvidas, a exemplo do
que foi e estd sendo feito nos paises da UE (PEREZ; EUGENIO, 2018).

Deve-se destacar também que a Holanda é um pais com quase
34 mil km? de 4rea terrestre (o Estado de Sao Paulo tem pouco menos de
250 mil km?), com caracteristicas sociais e geograficas bastante homogé-
neas (HOLANDA, 2020). Outro fato a ser destacado é a politica holan-
desa de manejo e uso do solo, que estabelece que esse recurso s6 deve
ser empregado no sentido da melhora de sua qualidade. Desse modo,
o solo de uma zona residencial ndo pode ser transferido para uma de
zona industrial, enquanto o contrério é permitido — desde que haja,
evidentemente, um processo adequado de remediagéo. Na UE, entende-
-se remedia¢do como a redugdo da exposi¢do de seres humanos ou do
meio ambiente a substincias perigosas, considerando o uso presente e
futuro da area (PEREZ; EUGENIO, 2018).

Por sua vez, os Estados Unidos da América, por ser um pais com
dimensoes continentais, com grande heterogeneidade social e geogra-
fica e grande autonomia legislativa de cada Estado, tém um modo total-
mente distinto de lidar com suas dreas contaminadas. Diferentemente
de entender qualidade do solo e da dgua subterrdnea como um checklist
de teores/concentragdes admissiveis para diversas substancias quimicas,
no ambito da Comprehensive Environmental Response, Compensation
and Liability Act (CERCLA), principal legislagdo no que diz respeito
a polui¢do do solo, essa avaliagdo é feita caso a caso, considerando as
especificidades de cada problema e suas peculiaridades econdmicas,
sociais, geograficas, ambientais etc. Mais do que isso: os proprios crité-
rios do que representa risco aceitavel ou ndo, o uso futuro do terreno e
as técnicas de remediagdo a serem empregadas estdo sujeitos ao escru-
tinio publico e local (ESTADOS UNIDOS, 1987). Afinal, sendo o solo
bem ambiental relevante e fundamental para a presente e as futuras
geragdes, suporte da continuidade da vida na Terra, tudo o que sobre
ele recai é de fato interesse direto de todos os habitantes do planeta,
principalmente da popula¢do do entorno das dreas referenciadas e
diretamente impactadas.

Valores de intervengdo para um conjunto que abrange em torno
de 110 substincias quimicas também foram estabelecidos pela USEPA.
Suas funcdes, no entanto, sio “identificar e definir dreas, contaminan-
tes e condigdes em um determinado local que nio requeiram atengio
federal” (USEPA, 1996).

E necessario que se lembre, a todo momento, de que a ciéncia juridica

¢é eminentemente uma drea envolta em aspectos culturais, que variam
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de pais para pais, e este relevante fato deve ser levado em considera-
¢do quando do estudo das diferentes legislagdes. A titulo de exemplo,
a Tabela 1 mostra os valores de intervencdo para metais e metaloides,
considerando o uso residencial, constantes nas legislacdes do Brasil,
do Estado de Sao Paulo e de algumas nagdes.

Observa-se que os valores de intervenc¢ao para determinado con-
taminante apresentam uma enorme faixa de variagdo. Enquanto a
Noruega estipula 25 mg.kg”' de material seco para o crémio (Cr) em
areas residenciais, os Estados Unidos admitem 100.000 mg.kg' —
uma cifra quatro mil vezes mais permissivel. Por outro lado, a Suica
sequer estabeleceu valor para esse contaminante. Tais discrepancias
se devem as diferencas:

o Na avaliagdo considerada (risco a satide humana ou ecolégico;
qualidade da agua subterrinea ou superficial);

o Na escolha dos modelos matematicos de avaliagdo de risco;

« Nos niveis basais, que dependem dos habitos da populagdo;

o No risco aceitavel;

o Nas rotas de exposi¢do consideradas;

o Nos parametros de entrada dos modelos;

o Nos fatores de seguranga adotados.

O Brasil é desprovido de uma politica eficiente de uso e manejo do
solo e, portanto, o ordenamento juridico de qualquer pais nao deve ser
extrapolado integralmente para as condigdes brasileiras. Contando com
sete biomas distintos e variedade de tipos de solos, além de todas as
discrepéancias econdmicas, sociais e culturais de sua populagio, é inge-

nuidade pensar que uma tnica lista de contaminantes brasileira possa

Tabela 1 - Valores de interveng¢ao para contaminagao de solos por
metais pesados em areas residenciais.

mg/kg de material seco

g |
e T Lo | o L] ] o]
55 8 300 | 400 300 36 | 100

Brasil 1000
eoe0oce | 55 | 14 | 240 |2100| 300 | 09 | 480 | 7000
Alemanha | 50 | 20 | 400 | NA | 400 | 20 | 140 | NA
Bélgica |10 | 6 | 700 | 400 | 300 | 15 | 470 | 1000
Canadd | 12 |10 | 140 | 63 | 64 |66 | 50 | 200
EUA 22 | 37 | 400 | 3100 [100000| 23 |1600 | 23000
Franca 3720|400 | 190 | 130 | 7 | 140 | 9000
Noruega | 2 | 3 | 60 | 100 | 25 1 | 50 | 100
gg:i‘fg 55| 12 | 530 | 190 | 380 |10 | 210 | 720
Suécia 5 04| 8 |100| 120 | 1| 3 | 350
Suica NA | 20 [1000[1000| NA | NA | NA | 2000

NA: Ndo se aplica.
Fonte: Provoost, Cornelis e Swartjes (2006); Brasil (2009) e CETESB (2016).
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constituir uma sélida garantia de satide ptiblica e do meio ambiente, ou,
ainda, que reflita os desejos e anseios mais profundos de uma popu-
lagdo tao plural que, em seu texto constitucional, optou pelo desen-
volvimento sustentével. Essa mesma conclusio foi obtida por Pérez e
Eugenio (2018), ao avaliarem a evolugdo dos programas de protegdo

e recuperagdo do solo da UE. Eles escreveram:

A abordagem que combina os valores orientadores com a avalia-
¢do de risco a satide humana e ecolégico, realizada no local onde
ocorreu a contaminagio, € atualmente, a melhor prética para tra-
tar o problema de contaminagio do solo europeu. Devido a exis-
téncia de uma grande variedade de tipos de solo na UE, usos da
terra, profundidades da 4gua subterranea e caracteristicas locais,
o uso de valores orientadores sozinho nio deve ser apropriado
para enfrentar o problema de uma maneira eficiente e economi-
camente viavel (PEREZ; EUGENIO, 2018, p- 6, tradugéo nossa).

Outra questao a ser considerada em relagdo as listagens de conta-
minantes é que ela pode se tornar obsoleta rapidamente, devido ao forte
ritmo de formula¢do de novos produtos quimicos, como também a ocor-
réncia de subprodutos de biodegradagio, sendo que estes podem ser
t3o ou mais téxicos do que os poluentes originais. E o caso relatado por
Ferreira e Morita (2012), que, ao estudarem a aplicagdo de uma técnica
de biorremediagdo ex-situ em uma area contaminada por uma indus-
tria produtora de dietil hexil ftalato (DEHP) e diisodecil ftalato (DIDP),
constataram que o solo apresentava significativos teores de outros poluen-
tes, tais como o diisoamil ftalato (produto), o dioctil adipato (produto)
e 0 2-etil hexanol (subproduto da biodegradagido ocorrida ao longo do
tempo no solo contaminado), para os quais ndo ha valores orientadores
na Resolucio CONAMA n° 420/2009 (BRASIL, 2009). Ressalta-se, tam-
bém, que ha multiplos contaminantes no solo, cujo efeito combinado na
satude humana ou no meio ambiente nao é igual a somatdria dos efeitos
individuais. Por outro lado, nem todo contaminante esta biodisponi-
vel e, portanto, nem sempre causara toxicidade a biota ou a0 homem.

Estudos recentes (WALL; NIELSEN; SIX, 2015; FLANDROY et al.,
2018) tém demonstrado que a biodiversidade do solo tem grande
influéncia sobre a satide do homem, especialmente no que diz respeito
as doengas alérgicas e ao sistema imunoldgico.

Nesse contexto, tém sido desenvolvidos:

o Novas metodologias de avaliagdo de risco ecoldgico e a satde

humana, envolvendo misturas de poluentes (BOPP et al., 2018);
o Critérios de qualidade do solo baseados na biodisponibilidade dos

contaminantes (NAIDU et al., 2015; LI et al., 2018).

Quanto aos bens a proteger
Apesar de as legislagoes brasileira e paulista trabalharem com um

conceito de multiplas fun¢ées do solo, nota-se que, na pratica, os
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mecanismos criados para proteger o meio subterraneo revelam-se dire-
cionados de forma dnica e quase que exclusiva aos efeitos deletérios a
saude humana. Assim, a propria Lei n° 13.577/09 (SAO PAULO, 2009)
indica que apenas no caso de risco a saide humana (valores de inter-
vencao) haverd a necessidade de interrupgéo das atividades (art. 11);
na hipétese de riscos ao meio ambiente (valores de prevengao), seria
necessario apenas o monitoramento dos impactos verificados (art. 10).

Essa visdo mostra-se bastante restrita e inadequada para a prote-
¢do ambiental, conforme as razdes expostas nos seguintes paragrafos.

Avalia-se que 60% dos servicos naturais ofertados pelos ecossiste-
mas tenham sido degradados ou estejam sob utilizagao insustentavel
(MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005). Rockstrom et al.
(2009a; 2009b) e Steffen et al. (2015) buscaram definir, baseados nos
processos biofisicos que regulam a estabilidade dos sistemas da Terra,
limites que nao devem (ou néo deveriam) ser ultrapassados, a fim de
se preservar a resiliéncia do planeta. Seus resultados indicaram que a
integridade da biosfera e os ciclos biogeoquimicos do nitrogénio e do
fosforo estdo sob alto risco. Esses dois limites dependem intimamente
da qualidade do solo.

A contaminac¢do do meio ambiente subterraneo nio se restringe
aos solos. Ela pode migrar para camadas mais profundas, atingindo

os aquiferos. Dessa forma, ndo bastando o potencial de ocasionar

graves incidentes, a poluigdo dessas reservas hidricas subterraneas
pode comprometer severamente a produgio de alimentos ou mesmo
o abastecimento publico. De acordo com Shiklomanov (1993, p. 13,
tradugéo nossa), “estimativas confidveis dos recursos hidricos [...] sdo
criticas ao claro entendimento do ciclo natural da dgua e dos efeitos
que as atividades humanas podem exercer”. Um balanco hidrico da
Terra (OKI; KANAE, 2006) computando nio s6 o armazenamento,
mas também todo o ciclo hidrolégico “natural” e “antr6pico’, é mos-
trado na Figura 2. Esse estudo permitiu concluir que mais de 30% das
reservas de agua doce mundiais sdo subterrdneas — e que, somente
na zona vadosa, o solo mantém retido um volume de dgua oito vezes
maior do que o que circula em todos os rios do planeta. Isso é preo-
cupante, pois a zona vadosa media uma série de processos biogeoqui-
micos e nao pode ser desprezada.

A organizagdo espacial imposta pela urbanizagio e pela indus-
trializagdo (isto é, pela adogdo da cidade como o foco da socie-
dade e da civilizagdo) implica a subordinagao das areas limitrofes e
periurbanas — especialmente as rurais — as cidades (FIXEL, 2012).
Nesses locais, ocorrem a contaminagao e/ou a degradagio de exten-
sas dreas de produ¢ao mineral, agricola e industrial. Outro fator
importante nesses locais é a demanda por areas para o recebimento

dos residuos sélidos urbanos. Nas cidades, por sua vez, ha ainda o

Evaporacdo Precipitacao Vapor ddgua
9 total terrestre
Vapor dagua sobre o oceano m sobre a terra
sobre 0 oceano 4365 Transporte de Neve Chuva 3
10 vapor dagua 125 985
455
Geleiras e neve
24064
29 54 Pergelissolo
Evaporacao 300
total terrestre Floresta (40D Biomassa
655 1
21 31 02 03 Escoamento
_ Pantanos (0,2) superficial direto
Precipitacdo Pradarias (489) 76 16 PANtanos 153
sobre 0 oceano Areas agricolas (156) 13 24 Escoamento
91 64 N7 ) 66 7 ' : bésico
Outros @64) MR e 077 Lagos @7 3905 302
038 Rio Umidade 175
Residéncia 2 Industria dosolo aquiferos 23400
Oceano 1338000 455 17
Area (10°km?)
Fluxo (10°km?/ano)
Armazenamento (10°km?3)
Fonte: adaptado de Oki e Kanae (2006).

Figura 2 - Balanco hidrico terrestre.
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fendmeno dos brownfields. Estes sdo terrenos contaminados e subse-
quentemente abandonados por industrias que, procurando fugir dos
altos custos imobilidrios e das pressdes sociais nas grandes cidades,
acabam por se instalar em terrenos virgens e mais baratos (denomi-
nados greenfields) em municipios menores e que, muitas vezes, ofe-
recem vantagens logisticas e fiscais.

Em cidades da América Latina e dos demais paises subdesenvolvi-
dos ou em desenvolvimento, os processos de industrializagdo, urbaniza-
¢do e de metropolizagdo ocorreram de maneira desenfreada, induzindo
mudangas em um ritmo que nao pdde ser acompanhado pelas poli-
ticas publicas e de planejamento urbano (FIXEL, 2012). Disso resulta
um conjunto de problemas: modificagdo na utilizagdo do solo, trans-
formagdo da paisagem, deterioragdo do ambiente urbano e completa
desorganizagdo social das cidades — com desdobramentos na caréncia
de habitagio, de emprego e de saneamento nas dreas periféricas, ora
ocupadas pelas industrias (SILVA, 1995). A pressdo habitacional urbana
induz o processo de reabilitagdo de diversas dreas contaminadas, em
particular os brownfields. Todavia, muitos desses locais sdo habitados
por popula¢des carentes que, conhecendo ou nio os riscos aos quais
estdo expostas, aceitam ali viver por se tratar de zonas mais centrais
e providas de infraestrutura urbana, servigos e empregos. A valoriza-
¢do imobilidria dessas areas, em virtude da descontaminagéo, faz com
que as populagdes carentes tenham de deixar suas moradias e passem
a residir em regides mais periféricas. A remediagao do terreno ndo é
um problema — muito pelo contrario. A questio que aqui se coloca é:
por que tais projetos de descontaminagdo nao sdo empreendidos para
as pessoas ja residentes (e que vivem em situagao de risco), em vez de
seguirem interesses externos? Ao cumprir meramente com os desig-
nios de uma agenda de especulagdo imobilidria, muitos desses proje-
tos, apesar de reduzirem problemas ambientais, agravam, dessa sorte,
questdes sociais, como o fendmeno da “gentrificagiao” (TZOUMIS;
DRIEHORST, 2016). “Gentrifica¢ao” é o termo usado para designar as
experiéncias de renovagao das areas centrais, induzindo a valoriza¢io
imobilidria & custa da expulsdo dos moradores originais, que passam
a ocupar dreas periféricas (SMITH, 1979).

Essas desigualdades acometem nao s6 os pobres, mas quaisquer
minorias (de raga, género ou classe social) que carecem de poder e
capacidade de participa¢do politica. Segundo Hamilton (1995), esse
fendmeno, denominado de racismo ambiental, foi detectado na década
de 1980 e esta vinculado aos seguintes motivos:

o Discriminagio pura e simples por parte dos poluidores e dos ocu-
pantes de cargos publicos;

« Ligagdo entre niveis de renda e de educagdo com a “disposigao
a pagar” (em inglés, willingness to pay) pela qualidade do meio
ambiente;

o Propensao de uma determinada comunidade a se engajar coletiva-

mente em agdes de oposi¢do a possiveis poluidores de seu entorno.
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Vé-se, portanto, que as consequéncias dos processos que operam
sobre o “mundo fisico” tém enormes repercussoes no tecido social de

um povo. Nas palavras de Santos (1987, p. 123):

Ha desigualdades sociais que sdo, em primeiro lugar, desigual-
dades territoriais, porque derivam do lugar onde cada qual se
encontra. Seu tratamento ndo pode ser alheio s realidades terri-
toriais. O cidaddo é o individuo num lugar. A Republica somente
serd realmente democratica quando considerar todos os cida-

daos como iguais, independentemente do lugar onde estejam.

Ao considerar apenas os aspectos relativos a saude humana e o
custo da remediagéo das dreas contaminadas, cria-se, como a doutrina
vem chamando, uma nogéo de “tolerdncia ao impacto ambiental’, ideia
que viola por completo a estrutura constitucional de prote¢io ao meio
ambiente apresentada pela CF de 1988 (FIORILLO, 2015). Nao ¢é, de
forma alguma, a intengdo da Carta de 88 privilegiar os aspectos socioe-
condmicos em detrimento da preservagao ambiental. Sabe-se, ade-
mais, que, em sua maioria, os riscos ocasionados por condutas huma-
nas fundadas na prevaléncia dos aspectos unicamente econdémicos
do ambiente levam-no ao esvaziamento da funcio de manutencio do
equilibrio ecolégico, voltando-se a ideia mundialmente rechagada de
“desenvolvimento a qualquer custo”.

A fixagdo desses valores/indices pela legislacdo de forma tdo aberta
e permissiva trard certamente prejuizos irreparaveis ao solo e, conse-
quentemente, a esta e as futuras geragdes, que receberio por heranga
um recurso pobre em nutrientes, matéria orgénica e minerais, sem
capacidade de abrigar a continuidade da vida que ali se sustentava e
da qual 0 homem necessita e necessitara sempre.

Admitir-se a legalidade e a constitucionalidade dos valores orien-
tadores, da forma como disposto na lei, é fazer tabua rasa da prote-
¢d0 ao meio ambiente da forma como pretendida pela Constituicio; é
ignorar a aplicagdo do principio da prevengdo — que determina a nao
ocorréncia dos danos ambientais, uma vez que estes, em sua maioria,
sdo irreversiveis, e do principio do desenvolvimento sustentavel da
forma em que estabelecido ja na ECO 72 e incorporado ao ordena-
mento brasileiro no sentido de haver equilibrio entre a preservagio da
vida e as questoes econdmicas, e estas ltimas ndo podem se sobrepor
a primeira e, por fim, admitir-se a inversao do principio do poluidor
pagador. A legislagdo, da forma como atualmente se apresenta, con-
fere, sim, uma autorizagdio para poluir, ao contrario do que a CFe a
legislagdo infraconstitucional (Lei n° 6.938/81, art. 14 §1° — BRASIL,
1981) determinam.

Essa preocupante abertura permite que um solo com todas as suas
fungdes comprometidas em razdo de contaminagdo, mas que néo apre-
sente riscos a saide humana, venha a ser considerado de boa qualidade

e tenha sua utilizagdo autorizada sem que a remediagéo tenha ocorrido.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Lidar com o problema das dreas contaminadas requer, prioritaria-
mente, chegar a um consenso sobre o conceito de solo e os bens
a proteger.

A legislagdo nacional deveria apenas fornecer as diretrizes para a
remediacio e a protecdo do meio subterraneo, sem definir os valores
orientadores, pois o Brasil sequer tem um inventdrio das dreas sobre
as quais foram desenvolvidas atividades potencialmente poluidoras
do meio subterraneo.

Dada a auséncia de tal levantamento, da grande extensao territorial,
dos diferentes tipos de solo, dos diversos biomas, da heterogeneidade
dos usos e ocupagio do solo e das enormes diferencas sociais, cultu-
rais e econdmicas da populagio no Brasil, cada Estado ou cada muni-
cipio deveria realizar uma abrangente investigacido do solo e da agua
subterranea, a fim de definir os poluentes de interesse. Destaque deve
ser dado aos agrotoxicos, uma vez que o pais é um dos maiores con-
sumidores do mundo. A partir dai, poderiam ser determinados os

valores orientadores, que seriam usados somente para priorizar dreas.

O pais precisa avangar no sentido de realizar ndo apenas a andlise
de risco & satde humana no local contaminado, mas também a ana-
lise de risco ecoldgico, incorporando modelos que avaliem os efeitos
de multiplos poluentes e a biodisponibilidade destes.

Entende-se, ainda, a necessidade de criagdo de um programa mais
amplo de mapeamento e acompanhamento de todas as etapas do pro-
cesso de remediagio, sempre com participagio ativa de todos os agen-
tes envolvidos e interessados no tema.

Para maior celeridade, a remediagao das areas deve se efetivar a partir
da elaboragio de um projeto de engenharia que contemple uma avaliagao
técnica, econdmica, ambiental (ou em termos da sustentabilidade) das
alternativas para remediagao do solo e da 4gua subterranea contaminados.

Ainda, seria necessaria uma revisitagao das politicas publicas relacio-
nadas aos brownfields e da destinagao e formagao dos valores do Fundo
Estadual para Prevengio e Remediagio de Areas Contaminadas — FEPRAC
(criado por determinacédo da Lei n° 13.577/09 — SAO PAULO, 2009),
além, novamente, da fundamental participagio da sociedade nas ques-

toes que envolvem o destino desses valores.
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