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DIREITO AMBIENTAL
Gerenciamento de risco é mais vantajoso que

principio da reparacao integral
9 de julho de 2015, 6h46

Por Tiago C. Vaitekunas Zapater

Recentemente, em maio de 2015, decisdao de primeiro grau da Justi¢a paulista julgou
procedentes os pedidos formulados em acao civil publica para condenar o
proprietario de uma area contaminada a promover nova remediacdo, restituindo-
lhe "integralmente o equilibrio ecoldgico", tendo como metas Valores de Referéncia
de Qualidade da Cetesb (processo 1032789-75.2013.8.26.0100).

Trata-se de importante precedente, que ainda devera ser analisada em grau de
apelacao, e traz questionamentos importantes para o tratamento juridico do
gerenciamento de dreas contaminadas.

A Lei Estadual paulista 13.577/2009 e a Resolucdo Conama 420/2009 tracaram as
balizas juridicas para o gerenciamento de areas contaminadas seguindo a tendéncia
internacional de determinar diferentes valores de tolerancia a presenca de
contaminacao, conforme o uso pretendido para a drea. Foram previstos trés niveis
de valores: (a) de intervencdo, para os casos em que ha riscos a saude humana; (b)

de prevencdo, para os casos de riscos a qualidade do solo e da 4gua subterranea; e (c)
de referéncia de qualidade, que indicam o "solo como limpo ou a qualidade natural da
dagua subterrdanea” (artigo 3°, incisos. XXII, XXIII e XXIV da Lei Estadual).

Ainda, de acordo com os artigos 10 e 11 da Lei Estadual, apenas na hipotese de
riscos a saude humana (valores de intervengdo), a continuidade de atividades sera
impedida. Riscos ao meio ambiente (valores de preveng¢do) implicariam, em
principio, apenas a obrigacdo de monitoramento dos impactos. Dai a no¢ao de
tolerancia ao impacto ambiental como uma formula para sopesar o gerenciamento
de riscos ambientais, conforme o uso pretendido, com o desenvolvimento de
atividades que possuem importancia socioeconémica, o que tende a realizar o
principio do desenvolvimento sustentavel.

Contudo, o Ministério Publico vem questionando a constitucionalidade dessas
normas, uma vez que, segundo o parquet, a tolerancia a contaminacao, em qualquer
nivel, violaria o direito fundamental ao meio ambiente e o principio da precaucao.
No julgamento da ADIn estadual 0210197-50.2011.8.26.0000, o Tribunal de Justica
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entendeu que o artigo 10 ndo é inconstitucional, pois contém apenas "critérios de
prevengdo para o exercicio das atividades econémicas. Ndo cuida, portanto, de
hipoteses de incerteza quanto ao dano ambiental, nas quais incide o principio da
precaugdo, mas de critérios de avalia¢do a serem desenvolvidos com base em
conceitos toxicologicos que, além de permitirem o exercicio de atividades relevantes
do ponto de vista econdémico e social, previna a ocorréncia de transformagoes
prejudiciais ao ser humano e ao meio ambiente".

No entanto, o Tribunal também decidiu que o atendimento aos valores de prevencao
(sem risco a saude, mas com riscos ao meio ambiente) "ndo resguarda o agente
contra a responsabilidade por eventuais danos causados (...) ndo confere uma
autorizacdo para poluir". Assim, o Ministério Publico passou a propor acoes civis
publicas contra proprietarios de areas contaminadas, para obriga-los a promover a
remediacdo dessas areas até atingir valores de referéncia de qualidade.

O réu, no caso do precedente mencionado, € um investidor imobiliario que adquiriu
uma propriedade onde, no passado, funcionou um posto de gasolina. Essa atividade
teria causado contaminacdo do solo e 4guas subterraneas. O posto promoveu a
remediacdo da area e atingiu os valores de prevencdo exigidos pela Cetesb. Pela
legislacdo vigente isso bastaria para a reabilitacdo da area. O investidor adquiriu
entdo o imadvel e requereu a reabilitacdo.

Ou seja, o investidor agiu de acordo com aquilo que o destinatario da norma poderia
razoavelmente prever: adquiriu uma area que, nos termos da legislacdo vigente,
havia sido remediada e poderia ser reabilitada para determinado uso. O mesmo se
aplica ao vendedor, que realizou o procedimento previsto em lei para viabilizar a
venda do imovel.

O Ministério Publico argumentou que, apesar de o proprietario "ter executado todas
as fases do procedimento de gerenciamento de dreas contaminadas exigido pela
Cetesb, o dano ambiental provocado ainda esta longe de ser reparado". I1sso porque o
principio da reparacdo integral, na interpretacdo dada pelo parquet, nao apenas
viabilizaria a cumulacdo de obrigacdes de reparar in natura e pagar indenizagao
pelo dano ambiental (REsp 1.198.727/MG), mas também permitiria exigir a
remediacdo pautada por valores de referéncia de qualidade.[1]

A sentenca acompanhou a tese do Ministério Publico e decidiu que, embora os
valores de referéncia exigidos pela Cetesb afastem o risco a saude humana, o pedido
é procedente porque "ndo € possivel aceitar que a ré erga empreendimento
imobiliario destinado a moradias em solo que abriga dgua com quantidades de
benzeno superior as recomendadas". Assim, a tolerancia a certos niveis de
contaminacao, conforme o uso do solo, implicaria "chancelar que o direito
fundamental, indisponivel e intergeracional ao meio ambiente equilibrado (...) pudesse
ser subjugado a pretensoes egoisticas (...) pensar de outra forma seria projetar,
moralmente, a nociva impressdo de que o ilicito ambiental compensa. Diante disso, a
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resposta judicial no caso de dano ambiental had de ser energética, sob pena de a
impunidade do ofensor servir de inspiragdo social".

A gestdo das areas contaminadas é questdo que se articula com politicas urbanas de
ocupacdao e desenvolvimento. A tese acolhida pela sentenca trivializa a questdo e
pouco colabora com a efetividade da protecdo ambiental. O investidor imobilidrio
ndo é, em regra, o causador do dano, mas sim alguém que decidiu investir na
recuperacdo ambiental de determinada area que, de outro modo, permaneceria
abandonada. O empreendimento tende a reverter ndo s6 em lucro para o investidor,
mas também na valorizagao e revitalizacao de bairros, criacdo de empregos,
movimentagao da economia etc.. A "pretensdo egoistica" é, portanto, apenas um dos
lados da equacao.

A sentenca pretendeu servir como "inspiragdo social" para desestimular condutas
degradadoras, mas passou ao largo do fato de que, embora seja legalmente
responsavel pela higidez ambiental da area (artigo 13, inciso II, da Lei Estadual), o
investidor imobilidrio ndo é o "ofensor", ndo cometeu o "ilicito ambiental". Ao
contrdrio, é interessado em recuperar a area. A nogao de "impunidade do ofensor",
esta fora de lugar.

Além disso, a Cetesb afirmou naqueles autos que a "total eliminagdo [da
contaminacdo] é praticamente inviavel do ponto de vista técnico e econoémico, dai a
pratica de se buscar a remediag¢do para um uso definido, considerando o risco a saude
que esta contaminagdo apresenta para este uso" (fl. 545). No caso concreto, como "o0s
contaminantes presentes sdo compostos biodegraddveis, pode-se inferir que em um
periodo determinado de tempo a drea sofrerd um processo de descontamina¢do por
atenuacdo natural, pela qual o contaminante organico € degradado sem a interven¢ao
humana" (fl. 547).

Ou seja, o gerenciamento da area conforme o uso declarado traria lucros para o
investidor, revitalizacao para a regido e, com o tempo, a area sofreria "um processo
de descontaminacgdo por atenuagdo natural”, inexistindo riscos a saude. A sentenca,
por outro lado, condiciona a reabilitagdo a um processo de remediacdo que, segundo
a Cetesb, é "inviavel do ponto de vista técnico e economico". A mensagem, percebe-se,
ndo atinge o degradador ambiental, mas o investidor eventualmente interessado em
recuperar areas contaminadas e a mensagem é: fique longe dessas areas.

Mais do que a aplicacdo binaria da norma, a questdo aqui é saber para onde se quer
levar a interpretacdo do Direito Ambiental e do principio do desenvolvimento
sustentavel. Afastadas as hipoteses de risco a saude humana e, diante da perspectiva
de um processo natural de descontaminacao, justifica-se a imposicdo de uma
remediacdo economicamente inviavel?

F tentadora a ideia de uma hierarquia constitucional, na qual o direito ao meio
ambiente possa sempre se sobrepor a outros direitos, mas problemas complexos

https://www.conjur.com.br/2015-jul-09/tiago-zapater-gerenciamento-melhor-reparacao-integral ?imprimir=1 3/5



04/05/2020 CondJur - Tiago Zapater: Gerenciamento € melhor que reparagao integral

dificilmente comportam solugdes simplistas. A recuperacdo de areas contaminadas
€ um problema cuja complexidade vai muito além daquilo que 0s mecanismos
juridicos de sancdo-responsabilidade podem dar conta.[2] Se o custo da remediacdo
exigida for muito maior do que o valor potencial da propriedade, a area tende a ser
abandonada e torna-se um problema publico, como ocorreu em varios paises com
os chamados brownfields.

Por forca da moderna separacdo funcional entre os sistemas juridico e econémico
(Luhmann) as operacdes econdmicas nao (co)respondem a decisdes judiciais, mas
apenas as orienta¢oes do mercado. Decisdes judiciais ndo podem gerar dinheiro
nem podem, sem a ajuda de dinheiro, gerar orientacdes mercadologicas sobre o
interesse economico das propriedades. O direito ambiental, no entanto, opera a
partir de limitacdes ao direito de exploracgdo da propriedade, que impactam
negativamente o seu valor. Na sociedade complexa, o caminho mais realista para
sua efetivacdo € garantir que, a partir dessas limita¢des, o mercado possa produzir
valores positivos, que tornem vantajoso, para os agentes econdmicos, a protecao e
recuperacdo do meio ambiente. Nesse cenario, instrumentos como o gerenciamento
de riscos conforme o uso declarado tém anos-luz de vantagem em relacao a
aplicacao simplista do principio da reparacgdo integral.

[1] Conforme José Eduardo Ismael Lutti, "Resolucdo Conama 420/2009 e Lei Estadual
13577/09: inconstitucionalidade da 'remediacdo para uso declarado' " in RDA 65, jan,
2012, RT. O autor é também o promotor signatario da ACP.

[2] Veja-se, nesse sentido, o relatorio do CABERNET - Concerted Action on
Brownfiedl and and Economic Regeneration Network, sobre a situacdo europeia das
areas contaminadas, segundo o qual "Regenerating brownfields is a significant
challenge due to the complexity of the problem. Sophisticated multifaceted
approaches are required to tackle this pan-European problem. Some of the key
aspects of the brownfield problem relate to the diversity of stakeholders involved in
the process. Problem oriented solutions for brownfields will need to focus on multi-
stakeholder approaches that respect the range of perspectives as well as the
diversity of stakeholder values. CABERNET (Concerted Action on Brownfield and
Economic Regeneration Network) is the European network that is tackling the
complex issues that are raised by brownfield regeneration from a multi-stakeholder
perspective". Disponivel em http://www.cabernet.org.uk/resourcefs/427.pdf.
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