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vo. O Quadro 3-1, a seguir, propde uma classificagio das estratégias de respos-
ta, a qual serd adotada aqui e discutida ao longo deste capitulo.

H4 uma grande diversidade no tratamento legal, administrativo e econbmi-
co dado a questdo dos sitios contaminados em diversos paises. As respostas

_adotadas pelos governos refletem diferentes fatores, tais como a influéncia da

opinido ptiblica e dos grupos de pressdo na formulagio de politicas piiblicas, a
importancia formal e de fato dos 6rgdos ambientais perante os demais setores
do governo, sua capacidade de aplicar a legislagdo e a propor¢io em que as leis
preexistentes eram ou ndo suficientes para tratar dessa questdo. O quadro for-
nece exemplos de jurisdi¢des que aplicam os tipos de politicas descritas, de
casos que ilustram uma determinada abordagem ou ainda de situacdes em que
elas se aplicam, como o setor da minerag&o. Essas jurisdi¢des incluem gover-
nos nacionais, regionais ou locais, jd que em cada pais os diferentes niveis de
governo tém atribui¢des distintas em matéria ambiental’ .

3.1.A Negligéncia como “Politica® Publica

A negligéncia constitui sem diivida uma forma de abordagem muito difun-
dida no que se refere as questSes de solos contaminados, principalmente nos
paises ditos em desenvolvimento. Uma pesquisa realizada pelo Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (Butler, 1996) mostrou grande desco-
nhecimento do problema por parte de responsdveis governamentais ¢ de acadé-
micos envolvidos em gestdo ambiental em virios desses paises.

1. Os exemplos escolhidos para ilustrar este capftulo baseiam-se em diversas fontes, incluindo pes-

quisa bibliografica, entrevistas, consultas a centros de documentag@o e informagdes obtidas por
meio da Internet, principalmente em péginas de institui¢des governamentais. Deve-se observar
que, particularmente no que se refere a regulamentagdes, hd mudancas constantes na maioria das
jurisdi¢des, mas o principal objetivo ao citd-las aqui € ilustrar os diferentes tipos de abordagem
utilizados.
Nio se tencionou fazer qualquer abordagem exaustiva desses instrumentos legais, ndo sé porque
a tarefa seria demasiadamente grande e dispendiosa e esbarra, ademais, em virias dificuldades de
cunho lingiifstico mas também porque o que importa é compreender as linhas gerais e as grandes
tendéncias das politicas postas em prética. Sobre o assunto encontram-se leis, regulamentos e
politicas de abrangéncia local, estadual ou provincial, regional, federal ou nacional ou ainda in-
ternacional, de modo que qualquer levantamento aprofundado somente poderia ser feito definin-
do-se previamente um recorte geografico, o que tampouco era o objetivo, ja que isso impossibi-
litaria uma visdo panoramica e mais geral do tema.

Quabro 3-1

TiPos DE ABORDAGEM ADOTADAS FACE A QUESTAO

Abordagem dominante

Dos SiTios CONTAMINADOS

Caracteristicas

Exemplos

Negligéncia

* ndo fazer nada, esperar
que o problema se manifeste
ou nio seja descoberto

postura amplamente difundida

Reativa * agao desarticulada e Love Canal (EUA), sitio Mercier

Tesposta caso a caso (Quebec), Lekkerkirk (Holanda),
Dortmund (Alemanha), 4reas
contaminadas da Rhodia
na Baixada Santista

Corretiva * adogio, de forma planejada Estados Unidos (1), Holanda (2),
e sistemdtica, de medidas visando Quebec (3), Reino Unido (4),
remediar um problema, ap6s Queensland (Austrélia) (5),
identificagdo e diagnéstico Victoria (Austrilia) (6), )

Toronto (7), Flandres (Bélgica) (8),

* estudo e eventual recuperagio Pensilvinia (EUA) (9),

quando hd mudanga no uso do solo Dinamarca (10), Alemanha (11),
Austria (12)

Preventiva * planejar o fechamento de planos de recuperagio
empreendimentos em atividade que ambiental na mineragZo (vdrios paises)
possam causar contaminagio provisdes legais na Holanda,
do solo Nova Jersey (13), Franga (14),

Ontirio (15), Estados Unidos (16)

« adog@io de instrumentos que

garantam a desativagio adequada

(por exemplo, garantias financeiras)

Proativa = planej to e gestao ambiental aplicagio eficaz da avaliagao de

de todas as etapas do ciclo de vida de
um empreendimento

impacto ambiental e dos
sistemas de gestdo ambiental

1)
(2
(3)

=

)
)
(6)
()]
®)
(]
(10)
an
12)
13)
(14)
(15)
(16)

Superfund 1980

Soil Clean-Up (Interim) Act 1982, Act for Soil Pr ion 1987, Soil Pr
Politique de Réhabilitation des Terrains Contaminés 1988, Politique de protection des sols
ct de réhabilitation des terrains contaminés 1988

Environmental Protection Act 1990, Environment Act 1995

Contaminated Land Act 1991

Environmental Protection (Amendment) Act 1988

By-law no. 698-82, 1992

Decreto de 22 de fevereiro de 1995
Land Recycling and Environmental Remediation Standards Act 1995
Lei de Depésitos dc Resfduos de 1983, Lei de Sitios Contaminados de 1990

Act 1994

Diversas leis estaduais e municipais e Lei Federal de Protegio do Solo de 1998
Al i (Lei de S: de Terrenos Contaminados), 1989

Envir Cleanup R ibility Act 1983

Lei n. 93-3 de 4 de janeiro de 1993 e Decreto n. 94-484 de 9 de junho de 1994
Environmental Protection Act
Resource Conservation and Recovery Act 1976
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A negligéncia € uma resposta caracteristica de jurisdi¢des onde ainda ndo
hd um reconhecimento piiblico do problema. Este pode ser do conhecimento
de um grupo restrito de especialistas, mas nio tem repercussio junto 4 opinido
publica ou ndo € visto como importante pelos niveis administrativos decisérios
ou pela elite politica. Sob a alegagdo de nao causar inquietude junto a popula-
¢éo, o problema pode mesmo vir a ser camuflado, ratificando o fato de que ndo
ter politica explicita € uma forma de politica publica, as avessas.

Mesmo o Estado de Séo Paulo — onde existem cerca de 93 mil estabeleci-
mentos industriais, dos quais 49 mil concentrados na Regido Metropolitana de
Sdo Paulo? — ainda nio tem uma politica a esse respeito, embora a agéncia
ambiental Cetesb esteja desenvolvendo alguns trabalhos a esse respeito. Um
deles pretende estabelecer padrdes de qualidade para solos no Estado (Cetesb,
1997), enquanto outro, que conta com a colaboragiio da agéncia alemi de coo-
peragdo para o desenvolvimento GTZ, desenvolve estudos sobre sitios conta-
minados na Regido Metropolitana (Gloeden et alii, 1997). Este Gltimo inclui
trabalhos no sentido de iniciar um inventdrio de sitios potencialmente contami-
nados, caracterizando alguns deles por meio de investiga¢des de campo e in-
clusive desenvolvendo projetos de remediagio para certos sitios.

Sob uma abordagem negligente, permite-se que pessoas morem e traba-
lhem sobre terrenos utilizados no passado para disposi¢do de residuos perigo-
sos. Por exemplo, o chamado “lixdo dos Pil&es”, localizado no vale do rio dos
Pilges em Cubatio, foi ocupado por uma favela, enquanto loteamentos popula-
res foram abertos em Samarit4, Sdo Vicente, junto a cavas de extracio de areia
desativadas e posteriormente usadas para disposi¢io dos residuos industriais
da Rhodia. Também sob uma politica que nio reconhece o problema, permite-
se que escdria de fundi¢do de chumbo seja utilizada para pavimentacao de ruas
no municipio de Santo Amaro da Purifica¢do, Bahia, disseminando assim este
metal, de toxicidade relativamente elevada, no solo subjacente. Nesse local,
uma usina metaliirgica processava concentrado de minério de chumbo para trans-
forma-lo em lingotes do metal. Fechada em 1993, depois de 32 anos de funcio-
namento, a inddstria deixou, a titulo de passivo ambiental, uma pilha de 490
mil toneladas de escéria, além de ter contribuido com o envio de toneladas de
chumbo e cddmio para o estudrio do rio Subaé, para a bafa de Todos os Santos

2. Fonte: Fundagdo Sistema Estadual de Anélise de Dados — Seade.
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e para a atmosfera da regido®. A industria era alvo de reclamagdes da comuni-
dade jd na década de 1970, acusada de causar a morte de gado e polui¢io das
dguas. Estudos posteriores constataram a relagio entre os elevados indices de
polui¢o ambiental e danos a satide dos moradores (Anjos, 1998; Anjos e Sdnchez,
1997). Caetano Veloso, natural de Santo Amaro, compds uma cangio pedindo
para “Purificar o Subaé / Mandar os malditos embora [...]”.

A falta de enquadramento legal dificulta ou mesmo impede qualquer forma
de atuagdo do poder piiblico, mesmo quando h4 suspeitas de contaminagao de
um sitio. Por exemplo, se um imével industrial é convertido em uso residencial
no municipio de Sdo Paulo, a prefeitura somente verifica a conformidade do
projeto com o Cédigo de Obras e EdificagSes € com a lei de zoneamento e
concede o alvard pertinente. Se o local estd contaminado e pode representar um
risco para seus futuros utilizadores, dificilmente o poder piblico pode agir pela
via administrativa. A Foto 3-1 mostra um exemplo. Trata-se de um terreno no
bairro de Pompéia onde funcionou a fébrica de baterias de automéveis Satdrnia,
desativada hd anos. O imével foi vendido a uma incorporadora imobilidria, que
demoliu os edificios e iniciou a construgio de prédios de apartamentos, hoje
paralisada devido a faléncia da construtora. A fabricagio de baterias é um dos
ramos industriais de grande potencial de contaminagdo dos solos, de modo que
a ocupago da drea para fins residenciais deveria no minimo ser precedida de
investigag¢des do terreno, visando detectar uma possivel contaminacio. A foto
mostra também que houve escavages no local — € usual a construgio de gara-
gens subterrineas em edificios residenciais. E provavel que os solos removidos
contivessem residuos industriais e estivessem, portanto, contaminados. Deve-
se entdo perguntar: para onde foram transportados esses solos? Via de regra,
materiais provenientes desse tipo de escavagdo sdo utilizados como aterro ou
entulho, e este pode ter contribuido para a polui¢io de algum outro local da
cidade. Assim, além do sitio contaminado original, deve haver pelo menos mais
um, em conseqiiéncia da desativa¢io dessa inddstria.

3. A Companhia Brasileira de Chumbo, Cobrac, empresa de capital francés, comegou a funcionar
em Santo Amaro da Purificagdo em 1960, com uma fundigdo de chumbo que utilizava concentra-
do de minério proveniente da mina de Boquira, no interior da Bahia. Em 1989 a Cobrac foi incor-
porada pela Plumbum Mineragao e Metalurgia S. A., empresa do Grupo Trevo, que também ad-
quiriu as jazidas de chumbo do Vale do Ribeira, nos Estados de Sdo Paulo ¢ Paran4. Hoje todas as
minas de chumbo brasileiras encontram-se desativadas.
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Quando o rio Tieté ainda ndo havia sido retificado e canalizado, havia, em
sua vdrzea, diversas dreas de extragdo de areia e argila. Uma dessas 4reas, si-
tuada no municipio de Osasco, préximo 2 atual ponte dos Remédios, foi desa-
propriada pelo governo do Estado em 1956, para uso do Departamento de Aguas
e Esgotos, sucedido pela Sabesp (Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sdo Paulo). As cavas de areia foram utilizadas para disposi¢do de lodos de
tratamento de esgoto e como bota-fora de sucatas e pegas usadas, tais como
hidrémetros. Além disso, a drea recebeu entulho, areias de fundicio e residuos
industriais desconhecidos.

Em 1996, j4 sem uso, a 4rea foi invadida por moradores da vizinhanca, que
conseguiram verbas do governo estadual para a constru¢io de um conjunto
residencial, através da CDHU (Companhia de Desenvolvimento Habitacional e
Urbano). Numa gleba de 93 mil m? estédo sendo construidos os 1 020 aparta-
mentos da primeira fase do projeto (Foto 3-2). Na preparagio do terreno foi
retirada uma camada superficial de solo (e transportada para onde?) e colocada
outra camada de terra, proveniente de fora da gleba, com cerca de um metro de
espessura. Feitas as fundacdes, as estruturas dos edificios foram erguidas. No
entanto, os lodos de esgotos presentes no terreno contém metano. Sondagens
executadas pela Cetesb constataram a presenca de gases e o risco de explosio.

Apesar dos estudos preliminares, que indicam que a quantidade de terrenos
contaminados € potencialmente elevada, o Estado de S3o Paulo ainda nio for-
mulou nenhuma politica a tal respeito, embora se possa facilmente imaginar
que no minimo centenas, se nao milhares de dreas apresentam algum nivel de
contaminagdo do solo no Estado. A situagio certamente se repete em todas as
regides industrializadas. ]

Em paises como o Brasil, as conseqii€ncias da falta de uma politica sobre
sitios contaminados t€ém desdobramentos sociais mais amplos que os observa-
dos nos paises desenvolvidos, tendo em vista que tais dreas tendem a ser ocu-
padas por populagdes de baixa renda, que assim ficam expostas diretamente
aos solos contaminados.

No entanto, se a negligéncia € hoje muito difundida em paises em desen-
volvimento, esse também era o caso na Europa e na América do Norte, como
mostram bem os casos de Love Canal, LaSalle, Dortmund, Lekkerkirk e vdrios
outros. Foi a falta de reconhecimento do problema que permitiu a implantagdo
de residéncias sobre esses terrenos contaminados. Porém, quando o problema

Fotos 3-1 e 3-2.

Duas situacbes nas quais a presenca
de solos contaminados nao foi levada
em conta no projeto de reutilizacéo da
drea. A foto superior mostra o terreno
de uma antiga fabrica de baterias de
automéveis, no bairro paulistano de
Pompéia, onde o solo foi parcialmen-
te escavado, deixando & mostra
residuos. e transportado para local
desconhecido. Um conjunto de
edificios de apartamentos estd em
construcéo no local. A foto inferior
mostra um conjunto habitacional em
construcdo numa drea do municipio
de Osasco que havia sido utilizada
para disposi¢@o de lodos de
tratamento de esgotos. O solo
apresenta alta concentragio de
metano, gds explosivo. (Fotos de
novembro de 1997).
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se manifestou, anos depois, tomou a forma de crise, exigindo medidas emer-
genciais. A conseqiiéncia de uma postura negligente é sempre um actimulo de
problemas, que vém a tona drasticamente. A ago corretiva nesses casos s6

pode ser do tipo reativa.

3.2.A Abordagem Reativa

A adogio de estratégias reativas é extremamente comum em se tratando de
problemas ambientais. Caracteriza-se pela inagdo até que situagbes muito evi-
dentes, usualmente acompanhadas de pressdo dos cidaddos, forcem o poder
publico a tomar alguma atitude. Em geral os érgios governamentais ndo sabem
como proceder nesses casos, uma vez que os funciondrios nfio foram prepara-
dos para tratar do novo problema, gerando uma série de acdes desarticuladas,
as vezes contraditdrias, e sempre com a perspectiva do curto prazo. A descri¢io
de Levine (1982) sobre a reagdo governamental aos eventos de Love Canal é
tipica de tais situagbes, que tendem a ocorrer sempre que as instituicdes se
defrontam com um problema novo, que nio faz parte das atividades rotineiras.
Além disso, os problemas decorrentes da exposigio das pessoas a solos conta-
minados ndo sdo imediatamente visiveis e ndo tém o cardter espetacular dos
acidentes tecnoldgicos — um vazamento de petréleo no mar ou a explosio de
uma industria quimica, por exemplo — ou seja, ndo sdo evidentes aos olhos
leigos, dependem de ser reconhecidos como tais. “Love Canal é um evento
conceitual, pois suas manifesta¢des fisicas podem ser facilmente negligencia-
das, ignoradas, negadas e minimizadas. [...] Em certo sentido, niio houve crise
ou desastre até que as autoridades a definissem publicamente e o evento fosse
divulgado pela imprensa mundial” (Levine, 1982).

O primeiro reconhecimento piblico de um problema de solos contamina-
dos €, via de regra, polémico e contraditério. Em Quebec, por exemplo, um dos

. casos mais citados a esse respeito — o sitio Mercier — é uma antiga mina de

areia, utilizada entre 1968 ¢ 1972 para armazenamento de éleos usados, entre
os quais foram encontrados éleos perigosos. A- polui¢o dos aqiiiferos foi de-
tectada jd em 1971 e, dez anos mais tarde, um estudo de caracterizacdo das
dguas subterrineas estimou que uma drea de 30 km? teria sido afetada. A partir
do reconhecimento do problema, vdrias acbes desarticuladas foram tentadas,
incluindo a remogéo de parte do material contaminado, sua estocagem tempo-

rdria, a solidificagdo de parte dos residuos e sua disposigdo em células de segu-
ranga escavadas nas proximidades, a construgio de um incinerador para quei-
mar os residuos (que depois se transformou numa instalacdo permanente de
incinerago de residuos industriais) e a construgo de trés pogos para bombeamento
da dgua subterrinea, que funcionaram durante quatro anos sem que se conse-
guisse reduzir a poluigio a zero (BAPE, 1994). Estudos detalhados posteriores
mostraram que a solugfio de bombeamento era completamente ineficaz, uma
vez que a maior parte dos poluentes era muito pouco solivel, permanecendo
nos intersticios das particulas sélidas®.

Medidas de compensagio também foram tomadas pelo governo, incluindo
o fornecimento de dgua encanada para os moradores da vizinhanca (que ainda
hoje € uma zona rural) e a declaragio por decreto de uma zona de 315 km?,
centralizada no sitio poluido, onde o uso da dgua subterrnea é restrito. O sitio
foi considerado “6rfio”, ou seja, sem responsédvel legal inequivocamente
identificdvel, e incluido no Programa Nacional de Remediagio de Sitios Con-
taminados (CCME, 1993), o que permitiu o0 uso de fundos federais nas ativida-
des de descontaminagio.

A imagem de Love Canal, o caso Mercier ainda nio foi completamente re-
solvido: parte dos poluentes permanece acumulada no solo, a dgua subterranea
continua poluida, ainda se discute uma solu¢io técnica “definitiva” e as acdes na
Justica, visando determinar responsabilidades, ainda nio tiveram conclusio.

No caso da disposigdo selvagem de organoclorados na Baixada Santista,
também se diz que uma agdo intempestiva de remogio fisica dos poluentes por
escavagdo acabou facilitando sua migragdo para camadas permeéveis subjacentes
a uma crosta lateritica, que de fato funcionaria como barreira 2 dispersdo dos
poluentes. A solugido adotada para o caso foi a remogio dos produtos quimicos
Jjuntamente com uma camada do substrato arenoso, seu armazenamento tempo-
rério num local denominado “estagdo de espera” e seu transporte até um incinerador
especialmente construido na drea industrial da empresa Rhodia. A incineracdo
do solo contaminado foi contestada por ambientalistas, por poder gerar dioxinas.
Depois, toda a instalagdo industrial da empresa foi fechada por ordem judicial,
a partir de uma agéo civil iniciada pelo Ministério Ptblico, de forma que a
recuperagdo das dreas também ficou prejudicada. Posteriormente, a empresa

4. D. Isabel, Enviroconsult, com. pessoal, novembro de 1996.
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passou a estudar a possibilidade de utilizar técnicas de biorremediacéo para
recuperar as dreas afetadas.

O caso do BHC descrito na abertura deste capitulo foi “resolvido” com a
remogdo da maior parte dos contaminantes pela prefeitura, ndo sem antes sus-
citar um sem-ntimero de conflitos entre as partes envolvidas — e o envolvimen-
to de um ndmero crescente de partes! Num determinado momento, os morado-
res eram contrdrios a remogdo dos residuos, temendo que depois fossem eles
préprios os removidos. Pretenderam realizar eles mesmos a remocéo e acaba-
ram assistindo & escavagdo do local por mdquinas municipais, sob cobertura da
imprensa. Apesar de perigosos, os residuos seriam transportados para um ater-
ro desativado de lixo doméstico mas, como o caso ganhou os jornais, 0s mora-
dores das vizinhancas desse aterro se opuseram a essa a¢ao — e manifestaram
publicamente sua oposi¢io. O solo contaminado nio pdde ser transportado para
o aterro controlado de residuos perigosos situado em Sio José dos Campos,
porque uma lei municipal o impede de receber residuos provenientes de fora da
regido. A incineracdo nio € possivel porque o solo contém muita argila. Final-
mente, o BHC foi levado para o aterro sanitdrio Sdo Jodo, no municipio de Sio
Paulo, que ndo € licenciado para receber esse tipo de substincia, depositado
em uma vala impermeabilizada e coberto com uma manta plastica (polietileno
de alta densidade) utilizada como barreira hidrdulica em aterros de residuos.

Configuram-se assim situag¢des de crise, tais como as que se seguem a aci-
dentes tecnoldgicos, como vazamento de substincias téxicas, rupturas de bar-
ragens, explosdes ou incéndios em industrias quimicas. “Os técnicos se mobi-
lizam para colocar em comum seu desconhecimento, sua impoténcia” e, além
de ndo conseguirem dar uma resposta satisfatéria, agravam a situagado (Lagadec,
1981). Uma situagdo cuja gravidade muitos deles ndo compreendem: ao con-
trario de uma catéstrofe visivel, palpdvel — como uma encosta que escorrega
depois das chuvas ou um oleoduto que vaza —, os efeitos de um sitio contami-
nado podem manifestar-se somente no longo prazo.

As posturas reativas se caracterizam por uma atuacio desarticulada e uma
resposta caso a caso. Ndo hd rotina a seguir nem providéncias regulares a tomar,
mas um problema novo que requer solu¢des ndo-convencionais. As autoridades
n3o tém experiéncia prévia, ndo existe um procedimento administrativo nem
formulérios a preencher. A questdo pode ser vista com desdém ou mesmo nega-
da, mas € a intervengdo de cidaddos que define o problema e, em conseqiiéncia,

alguma medida tem que ser tomada. Enquanto na abordagem negligente o pro-
blema nem é reconhecido e, portanto, nio existe aos olhos dos atores sociais, na
abordagem reativa o primeiro passo, que é o préprio reconhecimento do proble-
ma, foi dado, mas o seguinte é descoordenado e dificilmente leva a algum lugar.
Tanto Love Canal e o sitio Mercier quanto as dreas de Samaritd continuam
poluidos, apesar de milhGes de ddlares despendidos em cada um deles.

3.3. Estratégias Corretivas

Estratégias corretivas sdo aquelas que visam remediar um problema apés
sua identificacdo e diagndstico. Pressupdem, portanto, ndo s6 o reconhecimen-
to do problema mas sua caracteriza¢do ou formulagdo em termos claros e com-

_preensiveis pelos diferentes interessados. Politicas corretivas sdo hoje adota-

das pela maioria dos paises industrializados do Norte e se distinguem das reativas
pelo fato de que, nestas, a abordagem se dé caso a caso, de maneira nio siste-
mdtica e desvinculada de um projeto global de intervencio. J4 as politicas cor-
retivas adotam necessariamente alguma forma planejada e sistematizada de agdo,
prevendo as intervengdes necessdrias e até mesmo buscando ativamente identi-
ficar os locais potencialmente poluidos antes que estes sejam descobertos pela
populagdo ou causem danos ambientais significativos.

Essas politicas evoluiram desde a década de 1980 e adotaram diversos ins-
trumentos de intervencéo, que serdo discutidos nesta secdo. Seu sucesso é rela-
tivo, pois os terrenos contaminados ainda se contam aos milhares e, pior, no-
vos sitios continuam a ser poluidos em todo o planeta.

Por outro lado, quando bem-sucedidas, essas politicas tém evitado que o
processo de ocupacgdo e reutilizagdo desses terrenos seja feito com riscos ex-
cessivos a satide humana. Politicas corretivas s3o necessérias pela simples ra-
280 de que a quantidade de sitios contaminados é elevadissima. Ainda que tam-
bém sejam empregadas medidas preventivas, visando evitar a repeticio dessas
situagdes no futuro, medidas corretivas continuariio sendo necessdrias para limpar
erros do passado e reduzir os passivos ambientais, até que, idealmente, os es-
toques de sitios contaminados sejam zerados.

As politicas de solos contaminados devem ser instituidas e formalizadas
por algum mecanismo legal, como uma lei adotada pelo Parlamento, um decre-
to do Poder Executivo ou alguma outra forma juridica aceitdvel em cada juris-
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di¢do. O Quadro 3-1 traz alguns exemplos de formalizacdo dessas politicas, no
mais das vezes como leis. Estas podem ser especialmente voltadas para a ques-
tdo dos solos ou sitios contaminados, como as leis holandesa e alemi, ou pode
tratar-se de leis mais gerais de prote¢do ambiental, que incluem capitulos ou
artigos sobre o assunto, como as leis britdnica e de Ontdrio.

~ Politicas corretivas adotam uma série de instrumentos de intervencdo, mas
cada jurisdi¢do criou ou adaptou os seus em fungdo do sistema legal e das tradi-
¢oes politicas. No entanto, essas diversas leis tém muitos instrumentos em co-
mum. Como em outros campos da politica ambiental, problemas semelhantes
requerem solugdes parecidas — os principios s3o os mesmos, mas variam as moda-
lidades de aplicagdo. A seguir serdio expostos os instrumentos mais usuais adotados
pelas politicas corretivas de solos contaminados.

Inventario e Cadastro de Sitios Contaminados

A elaboragdo de um inventdrio de locais contaminados € um dos elemen-
tos-chave de toda estratégia corretiva adotada por uma nagao ou provincia. Quase
todas as jurisdigdes que adotaram politicas referentes aos solos contaminados
incluiram mecanismos destinados a identificar sitios contaminados ou mesmo
prepararam estratégias visando fazer um inventdrio desses sitios, como & o caso
dos Estados Unidos e da Alemanha. Este pais alocou cerca de 10 bilhdes de
marcos para a limpeza dos sitios contaminados da antiga Alemanha Oriental,
outros 15 bilhdes para a recuperagio das dreas de mineragio de linhito e outros
13 bilhdes para a limpeza do complexo nuclear de Wismut, onde se localizava
a principal mina de urdnio da Europa do Leste (Franzius, 1995).

A identificagdo de locais contaminados também é um dos prinéipais objeti-
vos do programa americano Superfund. Além do inventério propriamente dito,
outro componente importante do programa € a classifica¢fio desses sitios se-
gundo os riscos ambieéntais, que estabelece um critério de prioridade para orientar
a alocagdo de fundos para futuras agdes de limpeza. A inclusio de um imével
no inventdrio do programa Superfund, em particular na Lista Nacional de Prio-
ridades — um cadastro dos sitios considerados como os mais gravemente conta-
minados — evidentemente o torna inapto para usos futuros antes de sua limpeza.

O estabelecimento de tal cadastro de locais contaminados é também um
dos instrumentos adotados pelo programa britinico aprovado pelo Parlamento

em 1990, que estabeleceu um cadastro piblico de terrenos suspeitos de conta-
minag¢do (Thompson, 1992). No entanto, esse cadastro foi tio mal recebido
pelo setor imobilidrio e financeiro que néo foi posto em pratica e acabou sendo
revogado por uma emenda de 1995 a lei que o havia instituido (Lewis, 1995).

O Estado australiano de Queensland também adotou um cadastro no qual
certas categorias de terrenos suspeitos sio inclufdos (Daffern, Gerrard e
McFarland, 1993). Assim, a lei adotada em Queensland estabeleceu seis cate-
gorias de sitios contaminados:

* sitio possivel (quando as informagdes sobre possivel contaminagio nio
sd0 conclusivas);

* sitio provdvel (aqueles que tiveram um uso potencialmente causador de
contaminagio, ou seja, as atividades exercidas no local sio reconhecidamente
capazes de causar contaminagio do solo);

* sitio confirmado (onde se constatou contaminagdo apés investigagio);

* sitio restrito (aquele que foi remediado até um certo nivel, permanecendo
certo nivel de contaminagio residual que ndo permite seu uso multiplo);

* sitio liberado (onde nio se constatou contaminagio apés investigagio);

* sitio passado (foi objeto de um programa bem-sucedido de remediagio).

Os sitios classificados como provaveis, confirmados ou restritos s3o man-
tidos em um cadastro piiblico oficial, enquanto o Departamento de Meio Am-
biente usa as informagGes sobre as outras categorias para fins internos, no
sendo essa parte do cadastro acessivel ao piiblico.

Também a regido auténoma belga de Flandres estabeleceu um cadastro piiblico
de terrenos contaminados, com o objetivo de proteger compradores de iméveis
e evitar possiveis vendas fraudulentas de terrenos contaminados para transferir
ao comprador incauto a responsabilidade de remediagéo (Van Dyck, 1995). Por
outro lado, a Dinamarca promove o registro dos sitios contaminados em um
cadastro imobilidrio, o que restringe o uso desses terrenos até que seja promo-
vida sua limpeza; se forem descontaminados, de acordo com um plano de
remediacdo aprovado pelas autoridades, entdo poderdo ser removidos do ca-
dastro (Atkinson, 1995).

Assim, € 1iitil fazer uma distin¢do entre dois termos, inventério e cadastro
de sitios potencialmente contaminados. O “inventirio” seria entendido como a
agdo de levantamento desses sitios, assim como as listas resultantes dessa ago,
enquanto o termo “cadastro” seria utilizado para descrever a parte dessas listas
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acessivel ao piiblico, podendo indicar somente os locais reconhecidamente
contaminados ou também as 4reas suspeitas.

De certa forma, estabelece-se uma “ficha criminal” de um terreno e a utili-
zacdo de imGveis suspeitos passa a depender de uma espécie de “atestado de
bons antecedentes”. Tal medida é necessariamente polémica, pois afeta pesa-
damente o mercado imobilidrio, e essa foi a razdo que levou & revogagdo desse
dispositivo da lei britanica.

Existe no Brasil um dispositivo da legislagdo ambiental que se aproxima
desse conceito, embora com objetivos bem distintos. Trata-se da averbagao,
em titulos de registro imobilidrio de propriedades rurais, da chamada “reserva
legal”, ou seja, da porcdo da gleba cuja cobertura vegetal deve obrigatoriamen-
te ser mantida intacta, em cumprimento ao Cédigo Florestal. Se o terreno for
vendido, o novo proprietdrio serd automaticamente informado dessa restrigdo
de uso, devido a essa averbagio.

Responsabilizagdo Juridica dos Agentes Causadores da Contaminagdo

Uma das principais caracteristicas do programa Superfund € sua aplicagao
retroativa e a possibilidade de condenag@o judicial ndo s6 do agente causador
da contaminagio do solo mas também do proprietdrio atual e mesmo de pro-
prietdrios passados de dreas contaminadas. A lei estabelece a responsabilidade
objetiva, isto €, independente da existéncia de culpa, daquele que causar conta-
minagdo do solo. Esse principio juridico (também adotado pela lei brasileira, a
Politica Nacional do Meio Ambiente) implica que um agente econémico nao
pode alegar que determinado ato de poluigdo foi decorrente de um evento for-
tuito — por exemplo, o rompimento de um tanque que armazena substincias
téxicas. Ao exercer determinada atividade, um empreendedor assume todos os
riscos dela decorrentes, inclusive os ambientais, ndo sendo necessério provar
sua impericia, imprudéncia ou negligéncia para se conseguir na Justi¢a que ele
pague pela reparacdo do dano ambiental.

A lei americana também estabelece a responsabilidade soliddria dos agentes
causadores da degradagio e tem sido interpretada de tal forma pelos tribunais que
um s6 responsavel pode ser condenado a pagar pela limpeza de todo o sitio, mes-
mo que tenha contribuido somente com uma parcela da degradacdo. Ressalva-se
naturalmente o direito de esse agente tentar ser ressarcido de parte desses custos

por meio de uma agdo civel contra os demais responsaveis. Se isso facilita o traba-
lho da EPA, na prética tem-se demonstrado um dos principais pontos de critica ao
programa Superfund, uma vez que tem dado origem a uma enorme quantidade de
agdes judiciais; um dos principais alvos sdo as companhias seguradoras.

Assim, critica-se o programa com o argumento de que uma porgo signifi-
cativa dos gastos se referem a litigios judiciais, em vez de fundos serem empre-
gados na remediagio dos sitios contaminados (Probst et alii, 1995). Uma abor-
dagem semelhante € empregada pela lei de protegdo ambiental de Ontédrio. Em
junho de 1990, o governo modificou a Lei de Protegdo Ambiental (Environmental
Protection Act) para estender a responsabilidade por sitios contaminados a ex-
proprietarios ou quaisquer partes que tenham estado encarregadas da gestdo da
propriedade (Dahme, 1994). Hoje contam-se diversas sentencas judiciais con-
denando nio s6 proprietdrios atuais ou pretéritos de sitios contaminados a pa-
gar as despesas de remediagdo mas inclusive sindicos de massas falidas e cre-
dores, no caso de empresa poluidora ou sua sucessora ter falido e o terreno
contaminado ter sido utilizado como pagamento da divida. Nesses casos o cre-
dor troca uma divida financeira por outra, ambiental.

Na Europa adota-se o principio do poluidor-pagador, ou seja, o de respon-
sabilizacio do agente que causou a polui¢io ou degradagdo ambiental, mas em
geral nio hé retroatividade na aplicagiio das leis. Na Dinamarca ndo vale a
responsabilidade objetiva, e a Corte Suprema também decidiu que € de vinte
anos o prazo para a responsabilizagdo de um agente em caso de poluicdo do
solo (Skovgaard, 1995).

Se nenhum mecanismo de atribuicio de responsabilidade for estabelecido
pela legislagdo, entdo acabard incumbindo ao poder piblico arcar com as des-
pesas de remediagdo de sitios contaminados.

Auditoria e Avaliagdo de Sitios

A comprovagio de que uma 4rea potencial ou suspeita encontra-se efetiva-
mente contaminada requer a realizagdo de trabalhos especificos de investiga-
¢do que, no mais das vezes, envolvem sondagens e amostragens de solo, de
dgua subterrinea e de gases contidos no solo, seguidas de andlises quimicas de
laboratério. Os procedimentos a serem seguidos para executar tais atividades
sio estabelecidos por regulamentos ou normas técnicas.

12

svY

SOf1|S 2p OEB1S3OH 2p SEOD11)]04

sopeulweiIuvuod




StellIsnpu| soluswipuaasdwy ap OBlEAilESaQ BU |RIUd|qUY oAlsseqd O :elseyualuasaq ]:
o

O Estado de Victoria, Austrdlia, adota uma estratégia inovadora ao confiar
no trabalho de auditores privados quando um empreendedor pretende transfor-
mar uma antiga drea industrial em local de uso residencial. O auditor deve
preparar um Certificado de Auditoria Ambiental, atestando a qualidade ambiental
do sitio e seu potencial de utilizagdo sem riscos para a populacio. Para isso
deve apresentar evidéncias sobre o histdrico de uso do solo, produtos quimicos
ali fabricados, estocados ou manipulados, residuos produzidos ou armazena-
dos, investigagdes de reconhecimento do sitio e eventuais amostragens e andli-
ses de solo (Daffern, Gerrard e McFarland, 1993).

Na América do Norte hd hoje procedimentos padronizados para investigar
uma drea suspeita de contaminagio. A primeira versdo da politica de desativagdo
de empreendimentos da provincia de Ontério, de fevereiro de 1989, j4 formali-
zou um procedimento que adquiriu grande importancia: a definiciio clara das
atividades que devem fazer parte de um programa de desativagfio ou limpeza,
dividindo-as em quatro fases, incluindo a caracterizacdo do sitio. Essas ativida-
des foram posteriormente objeto de normalizagdo técnica, hoje amplamente di-
fundida.

Nos Estados Unidos, uma das consegiiéncias da lei do Superfund foi tornar
necessdrio que as transa¢des imobilidrias envolvendo 4reas industriais ou terre-
nos potencialmente contaminados sejam precedidas de certas precaugdes rela-
tivas ao levantamento de informagGes sobre 0 uso atual e os usos passados dos
iméveis. Uma das modificagdes da lei introduziu uma “cldusula do proprietd-
rio inocente”, segundo a qual se o proprietdrio de um imével atual puder mos-
trar que tomou todas as medidas “razodveis” para precaver-se de comprar um
local contaminado, poderd eximir-se de a¢des administrativas ou judiciais vi-
sando responsabilizi-lo e, portanto, fazé-lo pagar os gastos de descontamina-
¢do. Isso induziu a formagio de todo um mercado de investigacdes sobre o
potencial de contaminagdo de terrenos e levou & padronizagdo de procedimen-
tos genericamente denominados due diligence®, que se assemelham a uma au-
ditoria ambiental. :

As auditorias ambientais realizadas no 4mbito da implantagio e verificagio
de sistemas de gestdo ambiental, nos termos da norma ISO 14.001 e demais
normas dessa série, também configuram uma oportunidade de identificar e avaliar

5. Literalmente, “devida diligéncia”, no sentido de zelo, cuidado ativo.

dreas contaminadas. Da mesma forma, as auditorias realizadas para verificar a
conformidade das préticas de gestdo ambiental de fornecedores ou ainda aque-
las que precedem transagdes comerciais, como fusdes e aquisi¢des de empre-
sas, também tém identificado dreas contaminadas. Tais procedimentos de audi-
toria devem atender a certas normas técnicas.

Padrées de Qualidade do Solo

Limitar os usos potenciais do solo em 4reas afetadas é outra das aborda-
gens adotadas dentro da estratégia corretiva. Baseia-se no principio de que certos
usos do solo requerem que ela tenha qualidade excelente — como o uso residencial
ou recreativo — enquanto outros sio menos exigentes, tais como os usos indus-
triais ou um estacionamento pavimentado. A Holanda foi o primeiro pais a
adotar padrdes de qualidade do solo, estabelecendo, em 1983, trés classes de
qualidade segundo os objetivos de uso (como o Brasil e outros paises fazem
para a qualidade da dgua). Conhecido como “critério ABC” por adotar classes
com essas siglas, essa abordagem foi em seguida adaptada e adotada por outras
Jurisdi¢des, como Quebec (Québec, 1988, 1998), que ampliou a lista de para-
metros adotada na Holanda, mantendo todavia as trés classes. O Quadro A-3
(anexo) mostra alguns pardmetros selecionados da lista de Quebec, onde as
classes sdo assim definidas:

* valor A: concentragio de fundo no que se refere aos contaminantes que se
encontram de modo natural no meio (metais, 6leos e graxas etc.) e limite de
detecg¢d@o no que se refere aos produtos quimicos orgénicos sintéticos;

¢ faixa A-B: solo ou 4gua subterrinea ligeiramente contaminados; nio se
tomardo medidas de descontaminagio; no caso de uma reutilizagio particular-
mente sensivel do solo (residencial ou agricola), pode ser necessirio tomar
certas medidas de protegdo, como escavagdo da camada superficial ou coloca-
¢éo de uma camada de terra limpa.

* valor B: limite a partir do qual andlises detalhadas sio necessarias;

¢ faixa B-C: solo ou 4gua subterrdnea contaminados, mas o solo ndo serd
necessariamente objeto de trabalhos de descontaminagio, exceto se os poluentes
se disseminarem nas dguas subterrineas; pode haver restricio de uso desses
solos (para fins agricolas, residenciais ou recreativos), mas outros sio possi-
veis (industriais, comerciais etc.);

w

3p sedy3jj0g sy

ap orisag

sotays

soprujwelIuD )



=

‘ejaeyuaduasaqg

All1BsaQg eu je1uajquy oAyssey o

stejyisnpuy soluswipussasdwy ap ogde

* valor C: limite a partir do qual pode ser necess4ria agdo corretiva a curto

prazo;
* faixa superior a C: solo ou 4gua subterrinea contaminados; todos os usos

sd0 restritos.

Quando se pretende utilizar uma drea que tem um passado de atividades
industriais para outra finalidade, a politica de terrenos contaminados do Quebec
estabelece que os municipios devem exigir do empreendedor a apresentacdo de
dados de caracterizago do terreno, segundo um plano aprovado pelo Ministé-
rio do Meio Ambiente. De acordo com o tipo e grau de contaminagdo encontra-
dos, a nova atividade pretendida pode ou nio ser autorizada. Além dos padrdes
de qualidade, essa politica estabeleceu uma lista de atividades suscetiveis de
contaminar o solo, onde se incluem locais de eliminago de residuos, diversos
tipos de indistrias € o armazenamento ou atividades de transferéncia de subs-
tancias perigosas (Quadro A-4, anexo). Outras jurisdicdes, a exemplo da Ale-
manha, também adotam listas de atividades potencialmente causadoras de con-
taminagdo do solo para auxiliar na identificacdo de dreas contaminadas.

Outros padrdes de qualidade do solo, adotados na Australia e na Nova Ze-
landia, sdo mostrados no Quadro A-5, anexo. Aqui sdo adotadas duas catego-
rias, uma correspondendo aos valores de fundo, ou seja, ao que seriam as con-
centragdes naturais de determinados elementos em solos tipicos daquela regido
do mundo. Observa-se uma grande faixa de variagio para cada pardmetro. A
segunda categoria corresponde ao limiar de investigagio, ou seja, um patamar a
partir do qual o sitio deve ser objeto de estudo, visando caracterizar a contami-
nagdo. Nenhum desses padrGes estabelece critérios para descontaminagio. Sua
fungdo € apenas a de indicar situagdes que devem ser avaliadas, os objetivos de
descontaminagio sendo estabelecidos em fungo do risco que o sitio pode apre-
sentar. O Conselho de Conservagdo Ambiental da Austrélia e da Nova Zelandia,
que estabeleceu esses padrdes, também preparou uma lista de atividades que
podem provocar contaminagio do solo, mostrada no Quadro A-6, anexo.

A politica da provincia de Ontdrio com relagio a 4reas contaminadas foi
primeiro publicada em fevereiro de 1989 e revisada em junho de 1996. A pri-
meira versdo da politica (Environment Ontario, 1989) estabeleceu padrdes de
qualidade do solo para dleos e graxas, nitrogénio, pH, condutividade elétrica e
dezessete metais. Esses padrdes podem variar em fungio de duas grandes clas-
ses de uso — residencial, recreativo e agricola ou industrial e comercial — e dois

grupos de textura de solo - fina-média ou grossa. (A politica do Quebec havia
adotado padrdes para 14 metais, 5 poluentes minerais, 9 compostos aromdticos
monociclicos voléteis, 3 grupos de compostos fendlicos, 24 hidrocarbonetos

aromdticos policiclicos e 6 hidrocarbonetos clorados diversos, conforme Qua-

dro A-3, anexo).

A Holanda modificou seu critério ABC em 1994, reconhecendo que o risco
ambiental decorrente da presenca de poluentes no solo depende no somente da
concentragéo de substancias nocivas mas também de sua mobilidade. Esta varia
em funcdo, entre outros fatores, da textura do solo, ou seja, do tamanho das parti-
culas que o formam. Uma textura argilosa tende a reter os poluentes, que ficam
assim confinados a uma 4rea restrita. Também o teor de matéria orgénica presente
no solo € um indicador de sua capacidade de retencdo de certos poluentes. Essas
duas caracteristicas de um solo - os teores de argila e de matéria organica — foram
utilizadas para estabelecer as concentragbes mdximas admissiveis de poluentes.
Dessa forma, um solo contendo grandes quantidades de argila e de matéria orga-
nica teria, em principio, maior capacidade de reter poluentes e, portanto, poderia
admitir maior concentragio de substancias nocivas do que seria admissivel em um
solo arenoso e contendo pouca matéria organica.

O novo critério holandés também mudou a denominagdo das categorias,
que agora, em vez de A, B e C, sdo chamadas de niveis de referéncia (S), alerta
(T) e intervengdo (I), sendo este tdltimo aquele que indica a necessidade de
trabalhos de remediagdo. Os valores de referéncia sio os que indicam um solo
apto para qualquer forma de uso (ou seja, atende ao critério de multifuncionalidade
do solo). Os valores de intervengio, por sua vez, indicam que existe um risco
para a saude piblica ou para os ecossistemas — a lei estabelece que sdo neces-
sdrios trabalhos de remediagdo quando esse valor for excedido em pelo menos
25 m’ de solo ou 100 m? de 4gua subterranea. Os valores de alerta 530 interme-
didrios, e quando excedidos indicam que o terreno pode requerer investigacdes
detalhadas para determinar a necessidade de remediacao.

Os valores de intervengdo foram obtidos com base em estudos toxicolégicos
e ecotoxicoldgicos e dependem da quantidade de argila e matéria orgdnica no
solo; foram baseados na ingestdio di4ria tolersvel de substancias nao-cancerigenas,
somando-se a contribui¢do de virias vias de exposi¢do®, a partir de um solo

6. Em anilise de risco, levam-se em conta os vérios caminhos pelos quais uma substancia pode
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contaminado padronizado (contendo 25% de argila e 10% de matéria organi-
ca). Para substincias que possam causar cancer, a legislagio holandesa adota
critérios baseados no conceito de risco & saide humana. Alguns especialistas
entendem que o termo padrdo de qualidade no € muito adequado quando usado
em referéncia aos solos, jé que a concentragio de elementos quimicos apresen-

. ta grande variabilidade natural, de acordo com diferentes tipos de solos. Por

conseguinte, o termo valores de referéncia algumas vezes € adotado em vez do
termo padrées. Uma orientagdo acerca da concentragdo admissivel de elemen-
tos naturais em um solo pode ser conseguida estudando-se as concentragdes
naturais, que poderiam ser adotadas como um critério — ou padrdo - para efei-
tos de estudos sobre contaminacio. Isso foi feito em Quebec, que, na revisio
de sua politica de solos contaminados, passou a adotar pardmetros regionalizados
para o critério “A” (Quebec, 1998). No caso dos metais, a concentragdo de
fundo pode variar até um fator 4 de uma regido geoldgica para outra.

No Estado de Sio Paulo, a Cetesb estd desenvolvendo critérios com base
neste principio (Cetesb, 2000), para treze diferentes tipos de solos. Claro que
tal raciocinio somente se aplica para substincias naturalmente presentes nos
solos, como os metais, mas a grande maioria dos poluentes organicos sdo subs-
tancias sintéticas. Para estas um critério muito adotado internacionalmente € o
do limite analitico de detecgdo. O raciocinio é simples: de nada vale adotar um
critério abaixo do limite de detecgdo, pois a concentragio dessa substincia ndo
poderia ser medida. Evidentemente esses critérios podem ser revistos a luz dos
avangos das técnicas analiticas.

O uso de padrdes ou valores de referéncia tem-se difundido internacional-
mente, mesmo que estes ndo sejam adotados como critério Unico para a toma-
da de decisdes sobre a descontaminagéo de uma 4rea. :

Regulacdo e Controle do Uso do Solo

Na maioria dos paises, h4 alguma forma de controle e planejamento do uso
do solo, principalmente nas zonas urbanas, controle esse que em geral € exer-
cido pelas autoridades locais. Usualmente divide-se o espago de uso regulado

chegar a um organismo. No caso humano, as principais vias sdo: ingestdo (de 4gua, de vegetais,
de animais ou mesmo ingestao direta de solo), inalag@o (de gases e particulas) e absor¢fio dérmica.

em zonas onde determinadas atividades sdo permitidas, enquanto outras sio
proibidas. Confrontadas com a multiplicagéo dos sitios contaminados, ou seja,
com o aumento do nimero de sitios conhecidos, em decorréncia dos trabalhos
de inventdrio ou de transagdes imobilidrias, algumas jurisdi¢des resolveram
incluir a qualidade do solo como um dos critérios de aprovac@o de construgdes
ou mesmo demoli¢des. Alguns exemplos sdo dados a seguir.

O Estado de Queensland, por meio da lei de governo local de 1990 — Local
Government (Planning and Environment) Act — “requer uma avaliagio prelimi-
nar e um relatério de contamina¢io como documento necessédrio a qualquer
proposta de modificagdo de zoneamento se o imével em consideragio teve um
uso precedente que conste de uma lista de usos agricolas ou industriais prescri-
tos, ou ainda se o imével foi utilizado para qualquer finalidade industrial, quando
0 novo uso se destina a atividades de cardter residencial, recreativo, educacio-
nal ou assemelhados” (Daffern, Gerrard e McFarland, 1993). ;

Para implementar a politica ontariana de sitios contaminados, o governo
provincial estabeleceu um mecanismo que aciona os procedimentos de andlise
desses sitios cada vez que hd uma mudanga no uso do solo. Isso significa que,
por exemplo, se um projeto residencial for proposto para uma 4rea-anterior-
mente ocupada por uma inddstria, a prévia descontaminagio do solo pode ser
necessaria. O caso serd entdo analisado individualmente, seguindo um procedi-
mento detalhado para avaliar o sitio e 0 novo uso do solo somente serd autori-
zado se a avaliacdo indicar que ndo hd risco, que esse risco € aceitdvel, ou apds
trabalhos de descontaminacdo. Um exemplo de estratégia corretiva desenvolvi-
da na esfera de governo local é o da cidade de Toronto. Em maio de 1987 foi
criado o Gabinete de Protecio Ambiental, vinculado ao Departamento de Sat-
de, com atribuigdes, entre outras, de inventariar os terrenos potencialmente
contaminados no municipio. Utilizando mapas de seguros contra incéndios
existentes de 1889 a 1960, anudrios de estabelecimentos comerciais e outras
fontes histéricas, um gedgrafo pode identificar dreas ocupadas por determina-
das industrias desde os anos de 1860, assim como os usos subseqiientes que
tiveram essas dreas, formando uma base georreferenciada de dados que aponta
locais com potencial de contaminagdo (Spielberg, 1990).

Com esse conhecimento prévio, as autoridades municipais podem recons-
truir a histéria de um sitio e, dessa forma, levar em conta os riscos ambientais
na anélise de pedidos de demoligéo, construgdo ou rezoneamento de um terre-
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no. Os regulamentos municipais foram modificados em 19927, de modo a per-
mitir que o municipio tenha a possibilidade de exigir, no caso de demoligdes,
estudos de caracterizagdo do sitio, se houver suspeita de que ele possa ter sido
contaminado por atividades industriais no passado ou mesmo se houver possi-
bilidade da presenga de substancias perigosas (tais como definidas em regula-
‘mento do Ministério do Meio Ambiente da provincia de Ontdrio), tanques de
armazenamento de combustiveis (muitos iméveis residenciais ou comerciais
tém tais tanques para alimentar os sistemas de calefacio) ou clorofluorcarbo-
nos usados em equipamentos de refrigeragao.

Diversas inddstrias e outras instalagdes com potencial de contaminar o solo
ja foram desativadas na cidade, alguns terrenos tendo permanecido em proprie-
dade particular, outros pertencendo 2 prefeitura. A Foto 3-3 mostra o caso de
uma dessas reas. O sitio fora utilizado desde 1909 para atividades de estocagem
de sucata, fabricacio de produtos quimicos e reciclagem de baterias de automo-
veis, até o fechamento da inddstria em 1989. Como se V& nas fotos. os iméveis
vizinhos tém uso residencial. Devido a essa forma de uso do solo, estimou-se
que a presenga de chumbo e outros. poluentes no solo constituia um risco para a
sadde dos moradores. A estratégia de remediagao foi discutida com a comunida-
de, que tinha representantes num comité de diregdo composto também por fun-
cionarios de diferentes servigos municipais. Como os préprios trabalhos de re-
mediagio constituem geralmente uma fonte de impactos ambientais, uma das
tarefas do comité era a de estabelecer as condigdes em que poderia ser executado
o trabalho, incluindo provisdes para monitoramento e procedimentos em €aso
de emergéncias (Moss, 1992).

Ao cotejar 0s procedimentos adotados nesse caso com a situac@o da antiga
f4brica de baterias Satiirnia, em S&o Paulo (Foto 3-2), fica claro o abismo exis-
tente entre uma politica ambiental efetivamente aplicada e a auséncia de politi-
ca. E também evidente a dimensdo do reconhecimento piblico do problema,
espelhada na participagdo da comunidade em Toronto, em contraposi¢ao ao pro-
cedimento meramente administrativo no caso paulistano. Neste, simplesmente
foram adotadas as praticas correntes € normais de aquisi¢do de terreno e constru-

7. By-law n. 698-82, secdo 9a, modificada em 13 de abril de 1992, segundo a qual aquele que soli-
citar um pedido de demoligao deveré apresentar planos, especificagdes € documentos referentes
as caracteristicas do imével, materiais empregados na construcdo, substancias que possam Ler
sido estocadas ou manipuladas no local e método de demolig@o.

Foto 3-3.
Vista do terreno onde se localizava
uma indistria de reciclagem de baterias

de automéveis e das residéncias
vizinhas, em Toronto. Depois do
fechamento da indstria, o solo foi
parcialmente descontaminado e o
terreno asfaltado. O planejamento dos
trabalhos foi feito com a participagao
da comunidade, especialmente os
vizinhos.

(Foto de margo de 1997).
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¢do de imével residencial por parte de uma incorporadora privada, assim como
devem ter sido seguidos os procedimentos burocraticos de obtengao dos alvaris
de execugdo de demolicdo e de constru¢ido de um novo edificio. Assim, o mesmo
problema que € hoje ignorado em Sao Paulo era tratado de maneira completa-
mente diversa na cidade de Toronto no inicio da década de 1990.

A tnica iniciativa no sentido de regulamentar as mudangas de uso do solo é a
Lei Estadual 9 999, de 9 de junho de 1998, aplicada 4 Regido Metropolitana de
Sao Paulo, que estabelece a necessidade de realizag@o de estudos sobre a qualida-
de do solo previamente & construcdo de imdveis para uso residencial, comercial
ou institucional nas chamadas zonas de uso predominantemente industrial.

Taxas, Impostos e Incentivos Econémicos

Um dos mais graves problemas a serem tratados pelas politicas de solos con-
taminados € responder & questdo fundamental “quem paga a conta?” Embora as
leis ambientais muitas vezes adotem o preceito de responsabilizagio daquele que
degrada o meio ambiente — conhecido como o principio poluidor-pagador —, o
passivo ambiental de hoje é em grande parte decorrente de atividades jé encerra-
das, exercidas por empresas que nio mais existem ou cuja identificagiio € dificil.
Além disso, sempre hd um certo nimero de 4reas contaminadas por agdo de
reparticdes governamentais ou empresas piblicas®. Dessa forma, acaba incum-
bindo ao poder piblico, ou seja, as geragdes presentes (em outras palavras, aos
contribuintes), pagar pela recuperac@o de alguma parte do dano causado no pas-
sado..Para financiar os custos de limpeza, quase sempre de grande monta, hd dois
caminhos principais: utilizar recursos dc Tesouro (que poderiam ser empregados
em indmeras outras finalidades concorrentes) ou cobrar dos poluidores atuais
uma taxa para levantar fundos a serem empregados na corregéo dos danos origi-
nados no passado.

8. Muitos governos s@o grandes proprietdrios de sitios contaminados. Nos Estados Unidos, os de-
partamentos (ministérios) de defesa e energia iém diversos locais na lista nacional de prioridades
da EPA. No Canad4, o governo federal identificou e avaliou, até 1997, nada nienos que 2 680
sitios contaminados (Canada, 1997). Outros niveis de governo sio também responsaveis por grande
quantidade de sitios contaminados; no caso dos governos locais, sitios contaminados tipicos sdo
garagens e oficinas de 6nibus e demais equipamentos de transporte e, principalmente, aterros de
residuos.

O Superfund dos Estados Unidos € o exemplo mais conhecido de cobranga
de taxas para financiar a limpeza de locais contaminados. O programa ¢é finan-
ciado por trés tipos de taxas especiais: (i) uma taxa sobre o petréleo bruto, a
razdo de US$ 0,097 por barril, (ii) uma taxa sobre certos produtos quimicos,
cuja aliquota depende da substéncia, e (iii) um “imposto de renda ambiental”
(environmental income tax), cobrado de certas empresas (Probst et alii, 1995).
A cobranga permitiu constituir um fundo inicial de US$ 1,6 bilhdo, aumentado
para US§ 8,5 bilhdes quando o programa foi reautorizado em 1986 (Mason e
Mattson, 1990) e dobrando para US$ 16,3 bilhdes quando da reautorizagdo de
1990 (Chiras, 1994). O fundo é empregado para promover a identificacio e
caracterizagd@o de sitios contaminados, para promover a limpeza dos sitios 6r-
faos ou, ainda, para financiar a¢des de emergéncia em sitios cujas partes res-
ponsdveis sdo conhecidas, sendo que nesse caso 0 governo tenta ulteriormente
recuperar os gastos pela via judicial. .

Em 1995, também a Franca adotou uma taxa sobre “residuos industriais
especiais” (lei 95-101), cuja finalidade exclusiva € financiar a remediagéo de
sitios contaminados orfaos, mas nesse primeiro ano foram arrecadados somente
65 milhdes de francos (cerca de US$ 10 milhdes) e 80 milhdes de francos em
1996, o que € irrisério (Motchane e Raffoul, 1996). A taxa cresce, anualmente,
de 25 francos por tonelada (cerca de US$ 4,15/t) até 40 francos por tonelada
(cerca de US$ 6,70/t) em 1998, e é coletada das instala¢des de eliminagio de
residuos especiais por incineragdo, coprocessamento, estocagem, tratamento
fisico-quimico ou biolégico, desde que essas instalagdes sejam utilizadas co-
mercialmente, ou seja, “nfio exclusivamente para os residuos que a empresa
produz”. A taxa € paga em dobro em caso de estocagem, isto €, aterramento dos
residuos. Finalmente, quando os residuos sio reciclados, ndo incide a taxa®.

Observam-se, assim, dois modelos diferentes de taxagio, o americano, que
incide sobre produtos poluentes, e o francés, que incide sobre os residuos e que
Jjd era adotado na Alemanha, onde diversos Estados cobram taxas sobre residu-
0s, e na Austria, onde h4 cobranca de uma taxa (Altlastenbeitrag) sobre certos
tipos de residuos enviados para aterros ou exportados (Kasamas, 1995).

As politicas corretivas muitas vezes também lancam mao de incentivos
econdmicos, do tipo subsidios ou isen¢des fiscais, como instrumentos que vi-

9. Code Permanent Environnement et Nuisances, feuillets 101 (15 février 1996), pp. 1624A-1624B.
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sam promover a remediagdo dos solos e a reocupacio dos terrenos por parte de
agentes privados. Assim, em vez de pagar toda a conta de remediacio de sitios
6rféos ou daqueles onde nio se conhecem os responsdveis, o poder piiblico
concede incentivos para que a iniciativa privada o faga, dividindo assim as
despesas.

Em certas regides dos Estados Unidos, h4 sérios problemas de desenvolvi-
mento urbano associados a grande quantidade de antigos terrenos industriais
(como se viu na segdo 2.3). Confrontada com pressGes provenientes dos mais
variados interesses, a EPA (Environmental Protection Agency) comegou recen-
temente a desenvolver o programa chamado de brownfields. Esses sitios sio
definidos como “propriedades comerciais ou industriais abandonadas ou con-
taminadas, menos téxicas que os sitios Superfund, cuja reutilizacao € dificulta-
da por problemas reais de contaminagio ou percebidos como tais”!°.

Assim, o governo federal pretende utilizar incentivos fiscais que facilitem a
recuperagdo dessas dreas pela iniciativa privada e sua reincorporagio ao tecido
urbano, favorecendo usos menos exigentes do solo, ou seja, atividades que pos-
sam ser desenvolvidas de maneira segura sem que a 4drea deva necessariamente
ser limpa em niveis compariveis aos existentes antes da contaminagdo, que é a
abordagem cldssica dentro do programa Superfund (Rose, 1995). Mais de du-
zentos projetos-piloto receberam, cada um, uma ajuda de até 200 mil dSlares
para avaliar a contaminagio e promover a limpeza dos terrenos (EPA, 1999).

Os Estados americanos também tém legislado a esse respeito, visando faci-
litar a reutilizagéio desses terrenos. Partindo da premissa de que freqiientemen-
te.a contaminago ocorreu em fungio de atividades produtivas normais e ndo
de atos de md fé — como o langamento de residuos téxicos — e de que as indis-
trias estavam operando antes da adogdo de leis sobre contaminagdo do solo, e
muitas vezes sob autorizagio governamental, programas brownfields estaduais
tém sido implantados. Acordos entre a EPA e governos estaduais também tém
facilitado uma abordagem mais flexivel quanto a reutilizagZio de antigas 4reas
industriais. O Estado de Michigan, por exemplo, modificou sua lei ambiental
(Michigan Environmental Response Act) em junho de 1995, eliminando a res-
ponsabilidade objetiva de proprietirios de terrenos contaminados, tencionando
assim favorecer a recuperagio voluntria desses terrenos. O governo estadual

10. EPA Treasury Fact Sheet, March 11 1996.

assinou entdo um acordo com a EPA, que garante que a agéncia federal nio
tomard iniciativas administrativas ou judiciais para as 4reas que forem objeto
de recuperagio nos termos da lei estadual.

O Estado de Ohio aprovou uma lei em junho de 1994, introduzindo o Pro-
grama de A¢do Voluntéria para recuperacio e reutiliza¢fo de terrenos contami-
nados. A quantidade de aprovagdes governamentais requeridas é reduzida, fa-
vorecendo a agio do setor privado no que se refere tanto is iniciativas de recu-
peragdo quanto a condugio e supervisio dos trabalhos. O proprietario também
fica isento de futuras responsabilizagdes se os trabalhos forem feitos de acordo
com as normas governamentais. Isso equivale a uma certa desregulamentacio,
confiando-se, segundo essa visdo, na capacidade reguladora do mercado.

Enfoque semelhante foi adotado pelo Estado da Pensilvinia, por meio de
seu Programa de Reciclagem de Terrenos (Land Recycling Program), introdu-
zido por lei de maio de 1995. A iniciativa estabelece mecanismos legais que
isentam de responsabilidade os proprietdrios privados que promoverem a re-
mediagdo de sitios contaminados segundo projetos aprovados pelo governo. A
lei também introduziu dois tipos de assisténcia financeira, empréstimos a juros
reduzidos para proprietdrios “inocentes” (aqueles que compraram, sem o saber,
terrenos contaminados) e repasses a fundo perdido para municipios ou corpo-
racdes publicas de desenvolvimento imobilidrio, a fim de que estes promovam
a limpeza desses sitios. No primeiro ano de vigéncia do programa, a maior
dotagdo, no valor de cerca de 1 milhdo de délares, foi dada a uma corporagio
voltada para o desenvolvimento industrial de Pittsburgh, cidade duramente atin-
gida pela desindustrializagio (Commonwealth of Pennsylvania, 1996).

Boa parte dos trabalhos de remediacio na Europa foi financiada com fun-
dos publicos, principalmente nas regides beneficiadas com programas de
reconversdo industrial ou com os chamados programas estruturais da Unido
Européia. A maioria desses programas nio se voltava especificamente para a
remediagdo de solos contaminados e sim para o desenvolvimento regional, mas

uma parte do dinheiro acabou sendo empregada em descontaminacdo. O Derelict
Land Grant britanico é um desses programas. Iniciado nos anos 70, foi primei-
ro voltado para érgios e empresas piiblicas e desde 1981 estendeu-se também
as empresas privadas. Foi complementado, a partir de 1982, pelo programa
City Grant, de subsidios a projetos privados de investimentos urbanos (Couch,
1993). Por outro lado, desde 1990 o Departamento de Meio Ambiente do go-
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verno central repassa verbas para os governos locais destinadas especificamen-
te a investigagdo e remediagdo de dreas contaminadas (Denner e Lowe, 1995).
O fundo criado em 1980 para a reconversio industrial da regiio alemi do Ruhr,
o Grundstiickfonds, € outro exemplo de subvengdes piiblicas para a recupera-
¢do da qualidade ambiental.

A criagdo de fundos para financiar a reconversio industrial ou a remediagdo
de dreas contaminadas pode ser feita sob diversas modalidades, envolvendo,
por exemplo, a participagdo voluntdria ou compulséria de associagdes indus-
triais ou de municipios, neste caso para financiar a limpeza de 4reas contamina-
das pela disposi¢do de residuos urbanos, usualmente responsabilidade de go-
vernos locais. Na Dinamarca, a associa¢do da inddstria de petréleo estabeleceu,
em 1992, um fundo para limpeza de locais contaminados por postos de servigo,
destinando DKr 0,04 (cerca de US$ 0,0016) para cada litro de combustivel
vendido (Skovgaard, 1995). Na Alemanha, diferentes jurisdi¢cdes empregam
diversos mecanismos de financiamento da remediagdo, incluindo taxas sobre
residuos, fundos mistos (piblico/privado, estadual/municipal) e cobranga pela
emissdo de licengas para empreendimentos de tratamento ou disposi¢io de re-
siduos’!. :

Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico

Quando a questdo dos sitios contaminados comecou a se delinear em toda
a sua complexidade, um dos problemas identificados foi a limitagao do conhe-
cimento cientifico sobre os processos de degradagio que ocorrem nesses lo-
cais, assim como a reduzida experiéncia de recuperagdo dessas 4reas. Era claro
que muita pesquisa bdsica e principalmente desenvolvimento tecnolégico se-
riam necessdrios para encontrar solu¢Ses de remediagdo eficazes e a0 mesmo
tempo de custo aceitdvel.

Dentro do programa Superfund, os americanos desenvolvem um programa
de financiamento piiblico, teste e validagdo de novas tecnologias, criado em
1986, quando da reautoriza¢do do Superfund, e denominado SITE — Superfund
Innovative Technology Evaluation Program. Gragas a essa iniciativa, sitios
contaminados sdo selecionados para aplicag@o experimental de novas tecnologias

11. Cetesb/GTZ, Manual Areas Contaminadas, pré-edigio, abril 1997.

de remediacio. Os projetos apoiados pelo programa SITE sdo supervisionados
pela EPA e estio abertos a observagio e acompanhamento do publico, de em-
presas e da comunidade cientifica. A EPA promove visitas de campo, monitora
os resultados da descontaminacéo e, em seguida, publica um relatério de ava-
liagio analisando a eficdcia do método. Dessa forma, as empresas americanas
desenvolvem tecnologia para um mercado mundial estimado na casa dos bi-
lhdes de délares. Os fundos governamentais financiam apenas parcialmente os
trabalhos de desenvolvimento tecnolégico, em parceria com a iniciativa priva-
da, universidades ou institutos de pesquisa. As empresas utilizam recursos pro-
prios para executar projetos demonstrativos e finalmente a EPA presta auxilio
em atividades de transferéncia de tecnologia visando a comercializagao de ser-
vicos (EPA, 1995).

Também o programa federal canadense de solos contaminados tem um com-
ponente de desenvolvimento tecnolégico: denominado DERST — Development
and Demonstration of Site Remediation Technology, o programa ¢ or¢ado em
C$ 50 milhdes (Therrien e Hill, 1995). De dimensdes mais modestas que o
programa americano, o DERST da mesma forma promove a demonstragdo de
novas tecnologias, ou seja, a aplicagdo de métodos inovadores a sitios contami-
nados; em 1994, por exemplo, oito novos projetos foram iniciados e oito con-
cluidos (CCME, 1995). Um outro programa do governo federal canadense tam-
bém atua na mesma linha, o TDDP —Technology Development and Demostration
Program, parte do plano de recuperagdo da bacia do rio Sio Lourengo, denomi-
nado St. Lawrence Vision 2000. Dos C$ 28 milhdes investidos em 67 projetos
de tecnologias ambientais, C$ 13 milhdes foram referentes a 22 projetos de
“gestdo de solos e sedimentos” (Environnement Canada, 1997).

A Alemanha, por sua vez, também tem investido na promogao do desenvol-
vimento de tecnologias de remediacdo de dreas contaminadas, empregando parte
do dinheiro levantado pela cobranga de taxas sobre residuos ou parte dos fun-
dos constituidos para recuperagdo de dreas degradadas para subsidiar as pes-
quisas sobre novos métodos de investigagio e de remediagio aplicdveis a dreas
contaminadas.

Ha4, assim, diversos programas de desenvolvimento tecnolégico em anda-
mento em virios pafses, com dotacdo de recursos especificamente voltados para
a remediacdo de dreas contaminadas, além, € claro, de pesquisas financiadas
por outras fontes de apoio ao desenvolvimento tecnoldgico. Um dos principais
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mecanismos de cooperagdo internacional no desenvolvimento e transferéncia
de tecnologia € intermediado pela Organizag¢do do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN), através de seu Comité sobre Desafios da Sociedade Moderna, num
projeto que retine treze paises (James et alii, 1995). Ao mesmo tempo que hd
cooperagdo, também hd uma competi¢do de cunho comercial no desenvolvi-
mento de tecnologias mais eficientes e baratas. Vdrios procedimentos foram
patenteados e sdo hoje comercializados, contribuindo assim para a expansio
das chamadas indistrias ambientais, cujo faturamento em 1990 foi estimado
pela Organizagdo de Cooperagio e Desenvolviménto Econdmico (OCDE) em
US$ 200 bilhdes (apud Flavin e Young, 1993). As estimativas de crescimento
desse ramo estdo entre as maiores do setor de protecdo e recuperagio ambiental,
e evidentemente os paises que impdem a suas empresas a remediagio de sitios
contaminados ocupardo maiores parcelas desse mercado.

J4 existem hoje diversas técnicas testadas e aprovadas para a remediagio de
-dreas contaminadas. O anexo A-7 descreve sucintamente algumas das mais usuais.
E, portanto, perfeitamente possivel promover a limpeza de um grande niimero de
sitios, mas o conhecimento atual nem sempre possibilita sua descontaminagio
completa, seja por motivos de cunho tecnoldgico, seja por razdes econdmicas.
Por esse motivo € utilizado fregiientemente o termo remediagdo para descrever
as acOes que visam atenuar a degradagiio ambiental de um sitio contaminado,
justamente porque em certos casos ndo se consegue promover uma limpeza com-
pleta. Por outro lado, como ocorre no setor de tratamento ée residuos, certas
técnicas de remedia¢io promovem simplesmente a transferéncia da poluigio de

.um meio — o solo ou a 4gua subterrdnea — para outro — o ar ou a 4gua superficial

- e ndo a eliminagdo dos poluentes. Além disso, muitas dessas técnicas geram
residuos sélidos perigosos, que devem ser manuseados cuidadosamente ou pode-
rdo vir a contaminar outro local. Dessa forma, no estdgio atual de desenvolvi-
mento tecnoldgico, tem sido mais comum a redugio do passivo ambiental do que

a sua eliminagio.

Auxilio & Participagdo Publica

O auxilio a participagio puiblica € outro instrumento as vezes adotado nos
programas corretivos. A participacio se dé seja no sentido de solicitar e enco-
rajar a colaboragiio dos cidaddos na identificagiio de dreas potencialmente con-

taminadas, seja no sentido de estimular a discuss3o publica dos objetivos €
estratégias de recuperacio de sitios especificos. E esse o caso do programa
Superfund, que conta com um componente de envolvimento da comunidade.
Um prospecto de divulgacdo do programa afirma, dirigindo-se ao cidadao: “O
seu envolvimento € muito importante. Vocé tem a oportunidade e o direito de
participar e discutir o trabalho [de limpeza] que serd feito” (EPA, 1994a). O
programa ainda prové fundos para auxiliar a participagdo piiblica. Como se
trata, em geral, de questdes de ordem técnica, a EPA pode alocar até 50 mil
ddlares para grupos comunitirios com a finalidade de contratar os servigos de
um assistente ou consultor para ajudé-los a interpretar a informagéo técnica e,
dessa forma, influir nas decisdes (EPA, 1993).

Também a cidade de Toronto, no exemplo jd citado de recuperagio do sitio
da recicladora de baterias (Fotos 3-3), favoreceu a participagio dos cidadios
no planejamento do projeto de remediagdo e no acompanhamento de sua exe-
cugdo, através da formagio de um comité com representantes da comunidade.
Suas fung¢des incluiam, entre outras coisas, (i) recomendar a prefeitura os pro-
cedimentos a seguir para garantir a seguranc¢a da comunidade durante os traba-
lhos de descontaminagio, (ii) estabelecer diretrizes para o desempenho espera-
do dos trabalhos, inclusive o nivel de impactos ambientais sobre a vizinhanga,
(iii) recomendar a prefeitura um programa de acompanhamento dos trabalhos e
de monitoramento ambiental e até (iv) recomendar a escolha do consultor e do
empreiteiro. Neste caso, as empresas concorrentes submeteram propostas téc-
nicas para andlise do comité (composto de dezesseis pessoas, sendo cinco da
comunidade), que avaliou questdes como o controle de emissGes de material
particulado, o tratamento da d4gua bombeada do sitio, os procedimentos para
garantir a limpeza dos veiculos ao sair do local e os procedimentos para reciclagem
da maior quantidade possivel de materiais (Moss, 1992).

E importante notar que, embora a remediagio de 4reas contaminadas seja uma
atividade extremamente técnica, a participagdo dos cidad@os é da maior importan-
cia. Nao s6 a comunidade sofre as conseqiiéncias da presenca de sitios contami-
nados nas proximidades dos locais onde vive, trabalha ou se diverte mas também
pode ser afetada pelos impactos decorrentes do préprio processo de limpeza. Por
outro lado, em casos como Love Canal ou o sitio contaminado por BHC em Séo
Paulo, havia pessoas vivendo diretamente sobre a drea contaminada, e € claro que
essas pessoas devem ser diretamente associadas as decisdes de remediagao.
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Avaliagdo de Impacto Ambiental

Determinados trabalhos de remediagdo sdo bastante complexos. Podem
envolver a escavagdo de grandes quantidades de material contaminado, como
nos casos das refinarias de petréleo (Fotos 2-11 a 2-14), o transporte e a dispo-
si¢do de residuos. Muitas vezes esses trabalhos também resultam na emissio
de poluentes do ar, da 4gua, ruidos e trafego de caminhdes e maéquinas pesadas.
Em muitos casos, também, a escolha da solucdo de remediacio envolve a com-
paracdo entre diferentes alternativas tecnoldgicas, cada uma com seus impac-
tos benéficos e adversos.

Por outro lado, quando um empreendimento industrial é desativado, é algo
de histéria que se perde, e as vezes algo de valor significativo, que pode cons-
tituir elementos do patriménio histérico ou arquiteténico, como no caso das
velhas bacias carboniferas européias, onde a populagido se mobilizou contra 0
desmantelamento puro e simples de tragos do passado de suas comunidades,
como cavaletes de mina e mesmo pilhas de residuos, j4 que essas pequenas
montanhas cénicas acabaram sendo consideradas como integrantes da paisa-
gem regional. A avaliacdo de impacto ambiental, como instrumento de plane-

~ jamento de projetos, pode auxiliar na escolha de alternativas e na tomada de

decisdes. Ademais, como um procedimento definido em lei ¢ jd bem consoli-
dado sob os pontos de vista administrativo e Juridico, fornece um quadro for-
mal e preestabelecido e de consulta publica (Sdnchez, 1993).

Algumas jurisdi¢Ges, a exemplo de Ontirio, do governo federal canaden-
se'? e da Regiio Administrativa Especial de Hong Kong'?, exigem a elabora-
¢@o de estudos de impacto ambiental, seja para a desativacio de determinados
empreendimentos de grande porte seja como requisito para autorizar a realiza-

12. A lei canadense de avaliagio ambiental, de 1995, estabelece inequivocamente a necessidade de
preparagio de um estudo de impacto ambiental para a desativagio de diversos empreendimentos,
tais como centrais de producao de energia elétrica, linhas de transmissio de energia, diversos
projetos de utilizagio de recursos hidricos, mineraczo, produgio de petréleo, dutos de petréleo e
assemelhados, fibricas de papel e celulose e outros.

13. O regulamento de avaliagdo de impacto ambiental, de 1997, estabelece uma lista de empreendi-
mentos cuja desativagio necessita de uma licenga ambiental, para a qual pode ser exigido um
estudo de impacto ambiental. A lista inclui aeroportos, usinas termelétricas, locais de armazenamento
de combustiveis, estaleiros, incineradores, refinarias, instalagbes petroquimicas e certas indiis-
trias metaliirgicas.

e —

T e

¢do de certos trabalhos de remediacio que tenham o potencial de causar impac-
tos ambientais significativos.

Andlise de Risco

Do ponto de vista corretivo, é sempre necessario tomar decisdes quanto as
agOes a empreender na remediagdo de um 4rea contaminada. A an4lise ou avalia-
¢@o de risco € uma ferramenta empregada para avaliar o grau de contaminagio de
um sitio, assim como para ajudar a estabelecer o nivel de descontaminagéo ne-
cessério. ContrapGe-se ao uso de padrdes de qualidade, no sentido de que a mes-
ma concentragao de determinada substancia no solo pode representar riscos dife-
rentes 4 satide em dois sitios diferentes. Essa situagdo pode ocorrer em funcio
das condigdes especificas de cada um dos dois sitios, como textura e outras pro-
priedades do solo, profundidade do nivel de dgua e utilizacdo da 4gua subterri-
nea. Essas condigdes locais afetaro a disponibilidade e a mobilidade do poluente
e, em conseqiiéncia, a exposi¢io das populagdes humanas ou do ecossistema.
Assim, argumenta-se que a andlise de risco pode fornecer uma base mais confidvel
para as decisdes de remediagio e de uso futuro do solo.

O uso de padrdes de qualidade, por outro lado, pode originar situacGes ri-
gidas em excesso (ou seja, desnecessariamente protetoras da qualidade ambiental
em fungdo do uso futuro do terreno, j4 que certos usos ndo exigem uma quali-
dade 6tima do solo) ou mesmo insuficientemente protetoras. Por exemplo, um
estudo de Bernardes Jr. (1995) sobre os riscos de utilizagio de dguas subterri-
neas contaminadas pelas indistrias do pélo cloroquimico de Alagoas mostrou
que a saiide da populagdo local somente seria convenientemente protegida se
as concentragdes de alguns poluentes — notadamente o 1,2-dicloroetano —, fos-
sem menores que o padrao brasileiro para 4guas superficiais.

Algumas desvantagens da adogio de padrdes sdo apontadas por Siegrist
(1990):

* fatores tipicos de cada localidade nio sio levados em conta;

* ndo hd padrdes para muitas substincias quimicas e aqueles desenvolvi-
dos em outros contextos nio sio necessariamente aplicdveis para solos;

* 0 uso de valores genéricos implica um grau de entendimento, conheci-
mento e confianga que provavelmente nio corresponde ao estado atual da

toxicologia;
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* uma vez que padrOes tenham sido estabelecidos, fica dificil dispor de
alguma flexibilidade para situagdes especificas.

Mas o emprego de valores de referéncia ou padrdes de qualidade do solo
apresenta inliimeros pontos positivos. O mesmo autor reconhece uma série de

vantagens, a saber:

e facilidade e rapidez de utilizagio;

e sitios similares seriam tratados de maneiras similares;

* € um critério 1til para a avaliagdo inicial da importincia da contamina-
cao;

* a disponibilidade dessa informagio a priori facilita o planejamento das
acgoes;

* encoraja os empreendedores a promover a descontaminagio dos sitios;

» facilita a compreensdo das questdes de polui¢io dos solos pelos leigos;

» facilita as auditorias ambientais de sitios industriais;

e facilita 0 monitoramento e o processo de licenciamento para atividades
industriais;

* podem ser usados para avaliar o desempenho de tecnologias de tratamen-

to de solos;
e introduz uma dimensio ndo-negocidvel, reduzindo o espago de influén-

cias politicas.

Além disso, hd que se considerar o custo e o tempo necessdrio para a
preparagdo de andlises de risco e as incertezas nelas envolvidas, devido s
diferentes hipéteses simplificadoras que devem ser feitas. Nos Estados Uni-
dos, muitos ambientalistas se opdem as andlises de risco, que consideram
facilmente manipuldveis', opinido também partilhada por outros setores,

14. Lois Gibbs, moradora de Niagara Falls que se notabilizou nacionalmente como lider do movi-
mento que reivindicava uma agdo governamental no caso de Love Canal e posteriormente fundou
uma organizagdo de apoio a lutas similares, a Citizen’s Clearinghouse for Hazardous Wastes,
afirma que o conceito de risco aceitivel significa que “representantes da industria e ambientalistas
decidirdo o quanto as pessoas estardo expostas aos produtos toxicos. Infelizmente eles raramente
perguntam as pessoas que efetivamente estardo expostas como elas se sentem em relagfio a isso.
[...] Analistas de risco costumam dizer: ‘H4 somente uma chance em um milhdo de aumento no
nimero de mortes devido 2 exposigao a tal substancia quimica’. Isso pode ser verdade. Mas su-
ponha que eu pegue uma pistola, vé até o seu bairro e comece a atirar. Ha provavelmente somente
uma chance em um milhio que eu atinja alguém. Mas vocé me daria permissao para fazer isso?
Enquanto nés nzo lutarmos por nossos direitos e impedirmos que as ‘balas’ na forma de substin-

embora sob diferente ponto de vista's, mas seu uso é preconizado por diver-
sas partes interessadas.

O assunto € muito controvertido, ji que a anélise de risco é empregada em
vdrios outros contextos, como a aprovaco governamental de uma nova substén-
cia quimica sintética, o estabelecimento de padrdes ambientais ou o cilculo do
prémio de seguros. E interessante notar que os préprios padrdes de qualidade
ambiental (para ar, 4gua e também para solo), assim como as concentragdes de
diferentes substancias nos alimentos, sio estabelecidos com base em andlises de
risco, uma vez que, como estas, fundamentam-se em estudos toxicoldgicos que
determinam as concentragdes admissiveis de diferentes substincias quimicas, ou
seja, aquelas que, com grande probabilidade, nio causario efeitos adversos a
satde humana, mesmo de grupos sensiveis como criangas’®.

cias quimicas sejam ‘disparadas’ na nossa vizinhanga, nés estaremos dando ao governo e aos
produtores de substancias 6xicas uma licenga para matarem um certo nimero de pessoas sem
serem consultadas” (Gibbs, 1992).

- Por exemplo, um advogado se queixa de que as hipéteses assumidas pela EPA para realizar ans-
lises de risco s3o tdo rigidas que acabam inviabilizando qualquer solugdo que ndo seja a descon-
taminacao completa do sitio. As vias de ingestdo humana de substancias t6xicas escolhidos na
aplicagdo dos modelos matematicos de anilise de risco seriam sempre derivados do “pior cenério
possivel”, ou seja, a hipdtese de que uma pessoa estaria consumindo dgua subterranea in nawra
do pior ponto localizado sob o sitio contaminado durante toda sua vida - e portanto as doses
totais de contaminantes seriam elevadas. Para ele, todo o programa Superfund se fundamenta no
“paradigma de Love Canal” (Karlin, 1994).

16. Esses padrdes sio estabelecidos com base em extrapolagbes a partir de ensaios realizados em

animais, principalmente camundongos. Simplificadamente, o procedimento consiste em aplicar
doses crescentes da substancia em estudo e observar os efeitos sobre as cobaias, obtendo-se uma
determinada concentrago para a qual nfio foram observados efeitos deletérios. As concentragdes
supostas aceitdveis para os seres humanos sio obtidas dividindo-se o valor obtido nos ensaios por
um fator 100 ou 1 000. Raramente sio realizados ensaios para avaliar os efeitos conjuntos de
duas ou mais substancias, situagio que, na verdade, corresponde & maioria das exposi¢des huma-
nas a substancias perigosas. Estudos semelhantes, denominados ecotoxicoldgicos, sdo feitos para
determinar as concentragdes danosas 2 biota. Na 4rea correlata de higiene do trabalho emprega-
se o conceito de “limite de tolerancia” para a concentrago de substéincias quimicas ou a intensi-
dade de agentes fisicos aceit4veis para um trabalhador exposto durante oito ou mais horas por dia
em seu ambiente de trabalho.
A alternativa as andlises de risco para o estabelecimento de padrdes ambientais € o uso de con-
centragbes naturais, ou de fundo (background). No caso de dguas superficiais ou subterraneas,
assim como para solos, ha grande variabilidade natural dessas concentragdes, haja vista que de-
pendem da natureza geolégica dos terrenos.
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As discussdes sobre risco ambiental enveredam freqiientemente pelo cam-
po emocional, o que levou especialistas em ciéncias do comportamento a estu-
dar detidamente o fendmeno, identificando os fatores que levam diferentes pessoas
ou grupos sociais a ter distintas percep¢des de risco. Dentre esses fatores, des-
tacam-se a distribuicdo social dos riscos e dos beneficios, que usualmente é

- desigual, o cardter de imposi¢do ou de aceitagdo voluntdria da situagdo de risco

e uma preferéncia inerente das pessoas por raciocinio determinista em detri-
mento do probabilista, preferéncia essa associada a uma dificuldade de com-
preensio de fendmenos que apresentem tal caracteristica (Renn, 19904, 1990b).
Em diferentes jurisdi¢des as analises de risco tém sido ndo somente aceitas
mas estimuladas como ferramenta de auxilio & decisdo. Largamente utilizadas
nos Estados Unidos, tém também encontrado boa receptividade na Europa, in-
clusive na Holanda, o primeiro pais a estabelecer padrdes de qualidade de solos.
Na provincia de Quebec, que desde 1988 também adotou esses critérios de qua-
lidade para solos, o Ministério do Meio Ambiente passou a aceitar, dez anos
depois, tomar decisbes com base em resultados de estudos de andlise de riscos
apresentados por interessados na reutilizaggo de terrenos'”. Em Ontdrio, a andli-
se de riscos também é reconhecida pela politica provincial. Na regido de Flandres,
na Bélgica, a politica de sitios contaminados preconiza a adogdo de padrdes de
qualidade no caso de novos episédios de contaminagdo (ou seja, aqueles surgi-
dos ap6s a aprovagio dessa politica) e de andlises de risco para estabelecer crité-
rios de remediagio para dreas contaminadas antes da legislagdo (Van Dyck, 1995).
As decisdes quanto aos objetivos de remediacao de cada sitio contaminado
podem, assim, basear-se em uma comparagio do grau de contaminag&o encon-
trado com padrdes de qualidade ou, entdo, fundamentar-se na estimativa do
nivel de risco colocado i saide ou aos ecossistemas. Muitas vezes, porém, €
um critério misto que acaba sendo adotado, dependendo da influéncia que as
partes interessadas possam exercer sobre os processos de tomada de decisdo.
Siegrist (1990) identifica cinco abordagens, desde a aplicagdo pura e simples
de padrdes preestabelecidos até a andlise de risco conduzida por especialistas:
» negociagdo e consegiiente tomada de deciséo caso a caso;
 remediacdo até niveis correspondentes a concentracio de fundo das subs-

tincias;

17. ). Laberge, Ministério do Meio Ambiente ¢ da Fauna, com. pessoal, novembro de 1996.

e aplicag@o de padrdes e critérios pré-determinados;

+ modelagem matemdtica e andlise de risco para cada caso e

e uma combinagio dos enfoques acima.

Assim, no debate entre padroes de qualidade versus andlise de risco, cada
enfoque tem certas vantagens mas também alguns inconvenientes, e talvez
sua adogdo conjunta seja o mais apropriado. PadrSes ajudam na identifica-
¢do de dreas contaminadas e na selegdo prévia daquelas que configuram ca-
sos mais graves, permitindo uma classificagdo do grau de importéncia do
problema em cada local. No entanto, a heterogeneidade dos tipos de solo e
os mecanismos de circula¢do de dgua subterrdnea fazem com que uma mes-
ma concentragdo de poluente em dois locais diferentes representem riscos
diferentes a saiide das pessoas. A andlise de risco contribui assim para uma
andlise mais fina e para estabelecer objetivos de remediagdo. Como os cus-
tos de tratamento de solos contaminados sdo usualmente elevados, e os re-
cursos escassos, a andlise de risco permitirizi direcionar os gastos para os si-
tios mais perigosos. Permitiria também estabelecer restri¢des a certos tipos
de uso do solo. No entanto, tais restricdes limitam o campo de possibilida-
des de utilizagio desse recurso natural. Por outro lado — e esta € certamente
sua maior deficiéncia - a andlise de risco requer que se assumam tantas hi-
péteses, simplificadoras ou conservadoras que se torna passivel de manipu-
lagdo. Duas pessoas analisando os riscos da mesma drea contaminada pode-
rdo chegar a conclusdes bem diferentes.

A metodologia bdsica para a andlise de riscos ecolégicos e riscos a satide foi
proposta em 1983 pela Academia Nacional de Ciéncias dos EUA. Envolve, es-
sencialmente, as seguintes atividades (Environnement Canada, 1994; EPA, 1990):

» definicdo do problema, identificagdo das questSes relevantes e escolha
dos objetivos de protecio (saide humana em geral, grupos especificos de pes-
soas mais vulnerdveis, espécies-chave de um ecossistema etc.);

e caracterizagio do sitio (dados geoldgicos, hidrolégicos, estoque € con-
centracdo de poluentes, espécies quimicas presentes);

« identificacfo e avaliaciio dos perigos (toxicidade das substancias);

e avalia¢do da exposicdo (identificagdo das rotas de exposigdo — como, por
exemplo, inalagédo, ingestéo por via aquosa, ingestdo através de alimentos, contato
dérmico, estimativa da concentra¢io em cada meio, da magnitude e tempo de

exposicio);
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o caracterizacio do risco (cdlculo da exposigdo e probabilidade de ocorrén-
cia de efeitos negativos). ‘

Cada uma dessas atividades demanda um razodvel esforgo de coleta de dados,
a um certo custo, e para cada uma delas é geralmente necessdrio que se faca
uma série de hipéteses simplificadoras. Nao obstante tais limitagGes, as anali-

ses de risco aplicadas a decisdes sobre gestdo de dreas contaminadas estd se

firmando, primeiro devido ao préprio aperfeicoamento por que tem passado
esse instrumento, e depois porque na maioria dos casos ndo parece haver outra
alternativa para tomar decisdes minimamente fundamentadas no conhecimento
cientifico. E dificil imaginar que num pafs como o Brasil seja possivel - face
a0s biliondrios custos envolvidos —, mesmo a longo prazo, a descontaminagio
de milhares de sitios até que as concentra¢des de substancias t6xicas atinjam

niveis préximos 2 situagio natural do solo.

Uma Sintese

A abordagem corretiva dos problemas de contaminagdo do solo ¢ bastante
difundida nos paises industrializados. Em cerca de vinte anos de politicas (consi-
derando-se que a primeira formulagdo explicita de uma politica de sitios conta-
minados foi o Superfund em 1980), nota-se uma multiplicidade de instrumentos,
evidenciando-se diferentes tipos de respostas face ao problema. Algumas jurisdi-
¢Bes privilegiam certos enfoques em detrimento de outros, ora favorecendo uma
agiio governamental forte, ora dando margem ou mesmo estimulando o maior
envolvimento de agentes privados. O Quadro 3-2 d4 uma visdo sintética dessa
multiplicidade de instrumentos dentro da abordagem corretiva do problema dos
solos contaminados. '

Observando-se esse conjunto de instrumentos e as jurisdi¢des que os apli-
cam, conclui-se que nenhum deles, por si s6, mostrou-se suficiente para
implementar uma politica corretiva. Essas politicas devem possibilitar uma
resposta a pelo menos trés questdes bdsicas:

1) Quem paga a conta da descontaminagdo? (ou seja, cOmo arbitrar a parti-
lha de custos entre o poder publico e os agentes responsdveis pela contamina-
¢do de cada sitio e como financiar a remedia¢do de sitios 6rfaos?).

2) Qual o montante dessa conta? (ou seja, qual o grau de risco aceitd-
vel? — a principio, quanto menor for o risco desejado, maior serd o grau

QuaADRO 3-2

PrINCIPAIS INSTRUMENTOS DE GESTAC EMPREGADOS NAS PoLITICAS CORRETIVAS DE

SoLos CONTAMINADOS

Instrumentos de gestio

Exemplos de aplicagao

« inventdrio de locais possivelmente contaminados

« cadastro de imGveis contaminados

* responsabilizacao juridica dos agentes
causadores da contaminagao

« auditoria e avaliagdo de sitios
« padrdes de qualidade do solo
(ou valores de referéncia)
» regulagdo ¢ controle do uso do solo

* cobranga de taxas especiais para financiar
o inventdrio e a limpeza de locais contaminados

* incentivos e subsidios para trabalhos
de remediagio e reutilizagio de terrenos

* apoio ao desenvolvimento de
tecnologias de limpeza

« auxilio 2 participagdo do piblico

» avaliagio de impacto ambiental

« avaliagdo de risco

Holanda, Alemanha, Estados Unidos,
Toronto (Canadi)

Dinamarca, Estados Unidos, Franga,
Queensland (Austrdlia), Flandres (Bélgica),
Austria

Estados Unidos (Superfund), Ontério

Victoria (Austrilia), Estados Unidos,
Canadi

Holanda, Alemanha, Quebec (Canadd),
Austrilia, Flandres (Bélgica)

Queensland (Austrilia), Quebec, Ontdrio,
Toronto (Canadd), Estados Unidos

Alemanha, Estados Unidos (Superfund),
virios Estados americanos, Franga,
Flandres (Bélgica), Austria

Estados Unidos (Brownfields Initiative),
Reino Unido (Derelict Land Grant,
City Grant), virios Estados alemaes,

Quebec (Canadd)

Alemanha, Canadd, Estados Unidos

Estados Unidos

Ontério, Canadd (governo federal),
Hong Kong

Estados Unidos, Ontirio (Canadad),
Reino Unido, Flandres (Bélgica)




de descontaminagio necessdrio em cada sitio e, em conseqiiéncia, maior
0 custo). )

3) Qual a partilha de custos entre as geragdes presentes e as futuras? (ou
seja, até que ponto deve-se descontaminar cada sitio e transferir ou ndo parte
do risco para o futuro?)

Respondidas essas perguntas de primeira ordem, isto €, de cunho politico,
uma série de questdes subsididrias devem ser equacionadas por uma politica
corretiva:

1) Como se define um sitio contaminado?

2) Quantos sitios contaminados hd em cada jurisdi¢ao? Como identificé-los?

3) Como priorizar os sitios mais contaminados? Que tipo de agdo emergencial
deve ser executada nesses locais?

4) Como evitar a utilizagdo ou reutilizagdo de sitios contaminados que apre-
sentem riscos, ou seja, que tipo de controle institucional deve e pode ser exer-
cido?

5) Como tomar decisdes acerca da remediacgdo de cada sitio?

Por fim, é 6bvio que falta uma pergunta, talvez a mais fundamental de to-
das: como-evitar que novos sitios continuem a ser contaminados? Alguns ele-
mentos de estratégias preventivas serdo discutidos na préxima segdo, enquanto
o Capitulo 4 aprofundaré a anélise dos instrumentos aplicdveis a uma politica

preventiva.

3.4, Estratégias Preventivas

Uma abordagem preventiva é aquela que visa eliminar os passivos ambien-
tais quando um empreendimento industrial é desativado, evitando, dessa for-
ma, que problemas como a contaminagio dos solos e dos aqiiiferos se repita
quando do fechamento de atividades atualmente existentes. Uma politica pre-
ventiva é o coroldrio da corretiva, pois esta € insuficiente para dar conta do
problema se novas dreas contaminadas sdo continuamente produzidas.

Virias politicas ambientais setoriais contribuem para minimizar a proble-
madtica dos solos contaminados, como é o caso das regulamentagdes sobre po-
luicdo das dguas e do ar, sobre residuos sélidos e sobre substdncias perigosas.
No entanto, além das falhas de aplicagio, mesmo nas jurisdi¢des onde os 6rgaos
ambientais sdo relativamente fortes, essas politicas setoriais tém-se mostrado

insuficientes para prevenir o problema dos passivos ambientais remanescentes.
Isso requer instrumentos especificos e bem-calibrados para esse fim particular.

Sob a perspectiva preventiva, considera-se que, embora os passivos am-
bientais possam ter-se acumulado durante a operagdo do empreendimento, eles
devem ser reduzidos ou, preferencialmente, eliminados quando de sua desativagio
ou fechamento. Tal enfoque pressupde, no minimo, a preparacio e implemen-
tagdo de um plano de desativagdo. Devido a fatores limitantes de ordem econd-
mica e organizacional, tais planos sé s3o possiveis enquanto o empreendimen-
to ainda funciona, ou seja, devem ser preparados ex ante, e nesse sentido a
abordagem preventiva se contrapde & corretiva, na qual as medidas sdo toma-
das ex post, ou seja, depois que os problemas se manifestam. As razdes econd-
micas se referem fundamentalmente a necessidade de haver um fluxo de caixa
suficiente para financiar as medidas necessdrias para a desativacdo adequada
do empreendimento; as de ordem organizacional requerem a utilizacdo da pré-
pria estrutura gerencial da empresa para pilotar a desativagio.

A desativagio prevista e planejada ainda durante a fase de operag@o permi-
te utilizar o conhecimento acumulado sobre o sitio para preparar o plano de

fechamento. Por outro lado, se uma indistria é abandonada ou fechada sem se

levar em conta o passivo ambiental, toda a memdria técnica da empresa é per-
dida. Essa meméria, formada por um conjunto de documentos arquivados na
empresa, mas principalmente pela memdria das pessoas que ali trabalham, €
necessdria para uma desativagdo adequada e de menor custo. Diversas “mds
surpresas’ sdo comumente encontradas ao se proceder a limpeza e recuperacao
de terrenos industriais abandonados. Assim, “problemas inesperados” sdo rela-
tados na recuperacdo de uma drea que havia sido utilizada por uma fdbrica de
cimento no norte da Franga (Gachelin, 1991), na desativacdo de uma refinaria
préxima a Montreal (Seif, 1992) e na descontaminagdo de uma garagem de
onibus em Ontdrio (Duncan, 1990). Em todos os casos os custos ultrapassaram
0 previsto.

No setor da mineragio, onde a desativagéio se coloca de maneira incontorndvel
devido a exaustdo das jazidas, vérias jurisdi¢des exigem a recuperagdo de areas
degradadas e estabelecem parimetros para sua execug@o. Porém, além da recu-
peragdo propriamente dita, as politicas mais recentes t€ém abordado a questao
sob a perspectiva da desativacdo ou fechamento de minas, entendendo-se que,
nesse caso, o conjunto das instalacGes deve ser devidamente desativado, in-
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cluindo a demoligio de edificios, a remogéo de tanques de combustivel e diver-
sas outras medidas. Essas politicas levam em conta os fatores limitantes de
ordem técnica e organizacional acima citados, a0 exigirem a preparagao de planos
de fechamento e sua implementag@o o mais cedo possivel —e preferencialmen-
te enquanto a mina ainda estd funcionando. Porém a experiéncia mostrou que
os fatores econdmicos podem se transformar num empecilho a implementagio
desses planos. Por essa razio adota-se cada vez mais a exigéncia de garantias
financeiras para a desativagio das minas. Dessa forma, caso a empresa nido
promova a recuperagdo das areas degradadas e a desativagdo adequada das ins-
talagbes, o governo usaré a garantia financeira para mandar executar os traba-
lhos. Se a empresa realizar adequadamente a recuperagao, o depdsito ou cau-
¢do serd devolvido.

Assim, paises como Estados Unidos, Canada, Austrilia ou Africa do Sul
exigem que a apresenta¢do de planos de reabilitagdo para as dreas de mineragao
seja acompanhada de uma estimativa dos custos. Com base nesses planos e
or¢camentos, as empresas devem apresentar garantias financeiras para a realiza-
¢do dos trabalhos de recuperagéo previstos. Tais garantias ficardo indisponiveis
até a conclusio dos trabalhos ou poderéo ser deduzidas em caso de recuperagao
progressiva. Se a empresa nio executar a recuperagio nos moldes preconizados
por seu plano, o governo utilizard a garantia para promover a adequada recupe-
ragao.

Por analogia, no setor industrial algumas ferramentas semelhantes as em-
pregadas na mineragdo tém sido aplicadas. E o caso do Estado americano de
NovaJersey, cuja Lei de Responsabilidade de Limpeza Ambiental (Environmental
Cleanup Responsibility Act) de 1983 estabelece que,

como condigio de fechamento, certas indistrias devem divulgar a natureza de suas operagdes
e as substancias manuseadas, estocadas, langadas ou dispostas ao longo do periodo de opera-
¢io do sitio. Regulamentos dessa lei requerem programas de amostragem e andlises, seguidos
da declaragdo [de uma firma especializada] de que o sitio se encontra em um estado
ambientalmente adequado [...]. Caso se encontre contaminagdo, a industria deverad preparar
um plano de recuperagio [...] que serd analisado e aprovado pelo Departamento de Protegio
Ambiental de Nova Jersey. (Daffern, Gerrard e McFarland, 1993.)

Também na Franga, um decreto de 9 de junho de 1994 estabelece a neces-
sidade de apresentar garantias financeiras para as atividades cobertas pela Diretiva

2 2 ieg

da Unido Européia sobre instalagdes ditas “tipo Seveso”, ou seja, potencial-
mente perigosas (do nome da localidade italiana onde ocorreu, em 1976, um
acidente quimico de pesadas conseqiiéncias). Essa garantia deve ser suficiente
para cobrir os custos de monitoramento, manutengdo das condi¢Ges de segu-
ranga, intervengdo em caso de acidente e recuperagio quando do fechamento.

A legislacio francesa também impde as inddstrias que cessam suas ativida-
des a exigéncia de recuperar o sitio de maneira tal que nio se manifestem “ris-
cos ou inconvenientes seja para a comodidade da vizinhanga, seja para a saiide,
a seguranca, a salubridade publicas, seja para a agricultura, seja para a prote-
¢io da natureza e do meio ambiente, seja para a conservagio dos sitios e dos
monumentos”'s. A empresa deve apresentar as autoridades administrativas um
descritivo das a¢des que serdo empreendidas, notadamente:

« a evacuacio ou eliminagéio dos produtos perigosos e dos residuos produ-
zidos; :

« adespoluigio dos solos e das dguas subterrdneas eventualmente poluidas;

« a insercio do sitio em seu meio ambiente;

« em caso de necessidade, o monitoramento a ser exercido'.

Na provincia de Ontdrio, o uso de garantias financeiras também se esten-
de aos locais de estocagem temporaria, disposi¢do final e tratamento de resi-
duos. A Lei de Protecio Ambiental (Environmental Protection Act) atribui
também & administragdo piblica o poder discriciondrio de requerer a provi-
sdo de uma garantia financeira como condig@o para o licenciamento ambiental
de uma série de outras atividades relacionadas com a manipulago ou a dis-
posicdo de residuos, incluindo estagdes de tratamento de esgotos, atividades
industriais que gerem cinzas e certas categorias de residuos sélidos (Ontario,
1996).

Do mesmo modo, a lei holandesa de protecdo do solo de 1987 estabelece
instrumentos inovadores de carater preventivo quando adota (i) o principio da
abordagem integrada de gestdo de certas instalagdes, a saber, sitios industriais,
aterros de residuos e tanques subterraneos, e (ii) o controle de certas substén-
cias dos seguintes grupos: materiais de construgao, fluidos que contenham subs-

18. Art. 1 da lei n. 76-663 de 19 de julho de 1976, com redagio dada pela lei n. 93-3 de 4 de janeiro
de 1993.

19. Art. 34-1 do decreto n. 77-1133 de 21 de setembro de 1977, com redagao dada pelo decreto n. 94-
484 de 9 de junho de 1994 (art. 31).
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tincias perigosas, agentes de tratamento de superficie, fertilizantes e pesticidas.
O controle de substéncias é feito com o auxilio de dois critérios:

* “isolar, gerir e controlar”, ou seja, impedir a disseminagio através do solo,
gerir e controlar, incluindo monitorar, hoje e no futuro; as substincias e os
materiais usados no solo, mas que dele néo fazem parte (tais como materiais de
construgio, esgotos e efluentes liquidos, fertilizantes e pesticidas), devem ser
gerenciados de acordo com esse critério;

* “oferta-descarga”, ou seja, o estabelecimento de um balango de massa
para as substincias que naturalmente fazem parte do solo, como os nutrientes,
mas que podem ser danosas se estiverem presentes em excesso®.

Essa lei adota como linha diretora o principio da “multifuncionalidade do
solo”, ou seja, manter a multiplicidade de potenciais de uso do solo, dentro de
suas propriedades e capacidades naturais, para as geragdes presentes e futuras
(Keuzenkamp, von Meijenfeldt e Roels, 1990). Tal principio pressupde o direi-
to das geragbes futuras de decidir sobre os usos do solo, direito esse que é
restringido quando um uso atual ou passado impede ou limita a escolha devido
a presenga de contaminantes. Assim, as geragdes futuras deixam de ter uma

op¢do sobre 0 uso de um recurso natural, o solo, devido a decisdes anteriores, -

das quais ndo participaram.

Seja por imposi¢do legal, por pressdo da comunidade, dos credores ou por
politica prépria, algumas indistrias vém adotando procedimentos cuidadosos
para a desativagdo de suas instalages ou para recuperar dreas contaminadas
antes mesmo do fechamento de sitios industriais. Por exemplo, a empresa de
eletricidade Hydro-Québec reporta despesas de “limpeza e desativacio de siti-
os” de C$ 4,3 milhdes em 1994 e de C$ 5,1 milhdes em 1995, gastos em
remediacdo de locais onde houve vazamento de derivados de petréleo e na des-
montagem de instalagSes (Hydro-Québec, 1996). Por outro lado, a companhia
Xerox identificou nada menos que 68 sitios contaminados decorrentes de suas
atividades, tendo despendido US$ 7,3 milhdes em descontaminagio somente
no ano de 1995. A empresa decidiu investir em desenvolvimento tecnoldgico e
patentou um método de descontaminagio adaptado as suas atividades, ao mes-
mo tempo que declara que passou a agir de modo preventivo, adotando agdes

20. Os fertilizantes, principalmente os nitrogenados, sd0 uma importante fonte de poluigdo dos agiiiferos
na Europa.
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como a eliminagdo de tanques subterrdneos, a remogéo de tubulacbes enterra-
das de solventes e a redugdo do uso de substincias perigosas (Xerox Corporation,
1995, 1996, 1997)2'.

Uma agio preventiva significa, portanto, que o passivo ambiental que vier
a ser desenvolvido em decorréncia da implantagio ou do funcionamento de
determinado empreendimento serd zerado quando de sua desativacdo.

Por outro lado, seria muito mais eficaz — e possivelmente mais barato — se
agdes fossem tomadas por uma empresa visando evitar a acumulagio desses
passivos durante as etapas de implantagdo e operagio de seu empreendimento,
por meio da adogdo de sistemas de gestdo ambiental, de planos de prevencio
de poluigdo, da avaliagio de impacto ambiental ou de qualquer outro instru-
mento voltado para a prevencio de danos ambientais.

3.5. Perspectivas Proativas

Uma perspectiva proativa ¢ aquela que busca evitar que os passivos am-
bientais se acumulem durante a operagfio de um empreendimento industrial,
minimizando assim os impactos ambientais durante todo ciclo de vida de uma
instalagdo. Essa abordagem pressupde uma visio radicalmente nova de um
empreendimento industrial, que passa a ser encarado como uma forma tempo-
réria de uso do solo, que pode ser reversivel e dar lugar a novos usos depois de
encerrada a atividade.

Essa perspectiva considera uma instalago industrial do ponto de vista de
seu ciclo de vida, incluindo, portanto, o planejamento de seu eventual fecha-
mento, e, nesse sentido, tem um alcance muito mais amplo que as estratégias
preventivas. Evidentemente, uma estratégia proativa utilizar4 diversas acdes e
instrumentos de cardter preventivo, mas seus pressupostos englobam outra con-
cepgido de planejamento, baseada no reconhecimento de que os empreendimen-
tos tém uma certa duragfio, ou seja, seu ciclo de vida.

O ciclo de vida comeca a ser levado a sério no projeto de certos produtos,
como embalagens ou automéveis, mas a tnica forma de minimizar os impac-
tos ambientais de um produto “do ber¢o ao timulo” é concebé-lo com essa

21. Despesas de remediagao n3o sdo reportadas nos relatérios ambientais de 1996 e 1997, quando a
empresa preferiu informar apenas o niimero de sitios descontaminados e em processo de descon-
taminagao.
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finalidade. Uma importante montadora de automdveis alema reconhece que,
embora a taxa de 75% de reciclagem de carros j4 seja considerdvel, “somente
serd possivel aument4-la se as montadoras reconhecerem sistematicamente que
a reciclagem nio comega na pilha de sucata, mas na prancheta de projeto”?.
No linguajar do desenvolvimento de produtos j4 se fala entio em “reprojetar”
objetos de consumo.

Instrumentos de planejamento como a avaliagio de impacto ambiental po-
deriam contribuir para estabelecer programas de gestio ambiental e selecionar
localizagGes adequadas para uma série de atividades industriais, além de levar
em conta a eventual desativagdo do empreendimento desde a fase de planeja-
mento. Essas a¢Ges de planejamento incluirdo medidas de gestio durante a fase
de operaglio de uma indistria e medidas que deverdo ser tomadas quando de
sua desativacdo, a imagem do que comega a ser feito no setor da mineragio e
da disposi¢do de residuos sélidos. Nos melhores exemplos, os planos de
desativagdo sio preparados antes mesmo da implanta¢do do empreendimento e
revisados periodicamente ou cada vez que o préprio empreendimento é modi-
ficado ou ampliado.

Essa perspectiva de planejamento poderd levar & inclusdo, no futuro, de
projetos de instala¢des industriais que j4 prevejam seu desmantelamento, a dnica
forma de se evitar que os sitios industriais se transformem em passivos am-
bientais, acumulando uma divida para com as gera¢des futuras. Dessa forma,
somente com uma abordagem proativa serd possivel atender 4 premissa basica
do desenvolvimento sustentdvel, que € a de satisfazer as necessidades da gera-
¢do presente sem comprometer a capacidade das gera¢des futuras de atender as
suas préprias (WCED, 1987).

Assim, nota-se que no campo da gestdo dos sitios contaminados hd uma
grande diversidade de politicas e abordagens. Essas politicas sdo explicitadas
por meio de leis, decretos, portarias ou até de simples declaragdes de politica,
formalmente sem forga legal. Os instrumentos de gestio adotados por essas
politicas também sdo diversos: padrdes de qualidade do solo (Holanda, Quebec),
cadastro de sitios contaminados (Estados Unidos, Flandres, Queensland), res-
ponsabilidade objetiva do poluidor ou do proprietario do solo (Estados Uni-

22. “What remains when Mercedes recycle a Mercedes”. Mercedes-Benz AG, Stuttgart, s. d., 39 p.

dos), autorizagdo administrativa para desativar um empreendimento (Nova Jersey)
e garantias financeiras (Franga) sdo alguns dos instrumentos adotados. Tam-
bém se observa que tanto a identificago dos sitios potencialmente contamina-
dos quanto a avaliagcdo da importdncia de contaminagdo e ainda o estabeleci-
mento de objetivos de descontaminagdo sdo feitos, na maioria dos casos, se-
gundo procedimentos n@o-sistemdticos, varidveis inclusive no &mbito de uma
mesma jurisdicdo.

Os paises que mais avangaram no tratamento da questo, tendo passado por
etapas caracterizadas por posturas negligentes e reativas, evoluiram no sentido
de adotar politicas corretivas e comecaram também a esbogar a¢des de cunho
preventivo, estas voltadas para alguns setores industriais cujo potencial de con-
taminagio de solos e, de maneira geral, de criar passivos ambientais € reconhe-
cidamente elevado. Entretanto, ainda se buscam exemplos que demonstrem a
viabilidade de uma abordagem proativa — j4 que sua necessidade € cada vez

mais evidente.
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