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RESUMO

Como efeito negativo da sociedade marcada pelo desenvolvimento industrial
a qualguer preco, especialmente decorrente do revés processo histérico de
desativacdo de industrias, surgiram no espaco urbano extensas areas abandonadas
suspeitas ou efetivamente contaminadas. Estas areas sdo denominadas brownfields,
e podem ser encontradas em praticamente todos 0s paises industrializados ou em
processo intenso de industrializacdo, em qualquer dos Continentes. Mostra-se
relevante perceber a situacdo atual do gerenciamento de brownfields, mais
especificamente de areas contaminadas, que compdem o cenario de grande parte
das cidades, e os instrumentos utilizados para promover a sua refuncionalizacao,
especialmente os mecanismos legais criados para este fim. A Regido Metropolitana
de Sao Paulo é caso emblemético no Brasil tanto na constatacdo e registros da
formacao de brownfields pela relocalizacdo de empreendimentos industriais quanto
pela forma pioneira com que vem inovando e implementando instrumentos para a
revitalizacdo desses espacos urbanos, aliando iniciativas politicas e legais. Ainda, a
recentissima Resolugdo CONAMA n° 420, de 28 dezembro de 2009, surge como a
primeira regulamentacdo sobre o tema em nivel federal no Brasil, e traz a
expectativa de que o tema seja finalmente enfrentado adequadamente no Pais,
embora ainda mereca aprimoramentos e medidas complementares.

PALAVRAS-CHAVE: Areas Contaminadas. Brownfields. Func&o socioambiental da
propriedade. Gerenciamento. Instrumentos Legais.



ABSTRACT

As a negative effect of the industrial development at any price, especially due
to the historical process of closure of industries have emerged large urban areas
abandoned, which are suspected or actually contaminated. These areas are called
brownfields, and can be found in virtually all countries, industrialized or under intense
process of industrialization in any of the Continents. It is necessary to study the
current status of brownfields management, which have been being a mark of
industrialized cities, and the instruments used to promote their revitalization or
refunctioning, especially the legal mechanisms created for this purpose. The
Metropolitan Region of S&do Paulo in Brazil is emblematic case both in finding and
comfirming the formation of brownfields by relocation of industrial enterprises, as well
the pioneer way in innovating and deploying tools for urban areas revitalization,
combining political and legal initiatives. Also, the very recent CONAMA Resolution
420 of December 28th, 2009, appears as the first legislation on the issue from federal
initiative in Brazil, and raises the hope that the problem is finally addressed
adequately in the country, though still worthy of improvements and complementary
measures.

KEY-WORDS: Contaminated sites. Brownfields. Socio-environmental function of real

estate property. Management. Legal Instruments.
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INTRODUCAO

A questdo ambiental contemporanea surge da compreensdo dos limites
materiais do nosso mundo, onde 0 uso do espaco que encontramos nesse inicio de
milénio é o produto das forcas sociais criadas ao longo da historia, na qual a
preservagao do meio ambiente deve ser um fim e 0os mecanismos legais de protecao
um norte.

A insustentabilidade dos modelos de producdo ainda vigentes, deflagrada
pela constatacdo da escassez, da insuficiéncia ou da incapacidade de recomposicao
e reequilibrio dos recursos naturais na velocidade e voracidade com que sao
explorados, tem exigido da sociedade primeiro, uma reflexdo sobre o nosso futuro
comum e, quica, uma alteracdo em nossos padrdes de comportamento (sociais e
econdbmicos), e, ainda, a reinvencdo de mecanismos e instrumentos de regulacéo
das interacOes da pessoa com a natureza.

Tomam lugar nas agendas discussdes sobre a exploracdo de recursos
minerais, florestas, apropriacdo de animais, utilizacdo de diversidade bioldgica para
fins de pesquisa ou fins farmacéuticos, uso da agua, uso de areas de terra ainda
inexploradas para fins agropecuarios ou industriais — todas questbes de extrema
relevancia, de interesse e de dever social.

Com as mudancas nos modelos sociais e econdmicos trazidos pela
Revolucao Industrial, notadamente com a emergéncia e supremacia dos valores e
ideais liberais e capitalistas, 0 homem substituiu todas as formas de relacdo com a
natureza pela de apropriacdo incondicional, desmedida, devastadora, ilimitada. Em
muito pouco tempo a natureza respondeu alertando que esta relacao
homem/natureza até entdo estabelecida ndo pode ser mantida, caso a humanidade
pretenda, além de preservar o que resta dos recursos naturais, preservar a Si
mesma, garantir a sua propria existéncia.

Um dos principais pontos nodais esta em que a sociedade capitalista somente
reconhece como importante aquilo que tem valor comercial (mercantilizacéo), e este
valor somente é alcancado (ou é variadvel) de acordo com o seu grau de escassez.
De tal sorte que o bem ambiental parece sé ganhar importancia protetiva na medida

em que se torna escasso, o0 que pode ser irreversivel.



Como consequéncia da mercantilizagdo cega dos bens naturais tem-se além
do efeito adverso do racionamento do bem, a formacdo de um instrumento de
exclusdo social na medida em que ao bem ambiental transformado em mercadoria
apenas tém acesso aqueles que detém os recursos financeiros necessarios ou que
pertencem ao grupo politico-social dominante, dominagcdo esta ndo apenas intra-
Estados mas inter-Nacdes.

A dominacgdo da natureza, portanto, ha muito se tornou sinbnimo de poder,
assim como o sdo o poder bélico, o poder econémico e a detencao de conhecimento
e tecnologia. O dominio da natureza ou dos bens naturais, portanto, tem os dois
vieses, de condicdo e garantia da sobrevivéncia da espécie humana, e de
instrumento de formacdo e manutencdo de castas sociais e de hierarquias de
Estados.

N&o se pretende aqui defender ou demonstrar a existéncia e os efeitos da
sociedade de risco, ou 0 inicio de um tempo, ou uma condi¢do, chamado de pd4s-
modernismo, mas de identificar, como dito, o que se pode hoje colher como fruto das
geracdes que antecederam e que foram responsaveis, orientadas que estavam
pelos valores liberais capitalistas, pelo exaurimento de recursos naturais e o quase-
colapso de sistemas ambientais.

E no caso da ocupacéo e do uso do espaco urbano, a histéria néo € diferente.
A demanda por novas areas para expansao das atividades urbanas faz aumentar a
pressdo sobre regibes agricolas ou com maior grau de preservacédo, de um lado,
enquanto, de outro, vao ficando para tras extensos campos abandonados, com
contaminantes de solo e agua, ameacando silenciosamente a vida e a saude de
todos.

Com efeito, assim como ocorreu em praticamente a totalidade das maiores
cidades industrializadas de todo o globo, muitas éareas urbanas no Brasil,
especialmente nos grandes centros, sofrem hoje o0s efeitos adversos da
industrializacdo e mais ainda da desindustrializacéo, isto €, do encerramento das
atividades industriais sem que houvessem sido adotadas medidas de protecdo
ambiental no primeiro e no segundo processos.

O acelerado processo de urbanizacao verificado nas trés ultimas décadas no
Pais marcou a explosdo do crescimento das cidades, transformando o espaco
urbano, principalmente pelos deslocamentos populacionais entre areas urbanas.

Esta nova face do fendbmeno urbano revela a formagé&o de espacialidades, na qual o
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processo de redistribuicdo interna da populacdo vem (re)definindo as &reas que
compdem essas territorialidades.

Todo esse processo de desconcentracdo e concentracdo acabou por
acarretar o surgimento de um grande numero de imoéveis industriais que hoje se
encontram desocupados, formando verdadeiros vazios na espacialidade urbana.

Durante a década de 1980, alguns desses iméveis foram convertidos para
usos nao industriais, transformando-se em espacos essencialmente residenciais,
tendéncia esta que, desde entdo, tem se acelerado. Mas a que custo se até hoje
nunca se exigiu por lei em nivel federal a comprovagdo de inexisténcia de
contaminacao previamente a reutilizacdo de uma area de anterior uso diverso?

A maior ocorréncia de areas potencialmente contaminadas do Brasil esta
concentrada nos grandes centros urbanos e resulta do grande crescimento industrial
experimentado especialmente a partir da década de 1950. A grande atividade
industrial, com o uso de diversos elementos contaminantes, em uma época em que
o controle e cuidado com 0s recursos naturais eram minimos, deixou um grande
rastro de contaminacdo no solo, subsolo, agua subterranea e nas proprias
instalacdes fabris.

Por razbes das mais diversas, grande parte dessas industrias antes
instaladas, por exemplo, na Regido Metropolitana de Sao Paulo (assim como
também ocorrera nas grandes metropoles ao redor do mundo tempos antes)
posteriormente migraram para cidades de porte médio fora daquela regiao
metropolitana, num fendmeno conhecido como interiorizagcdo do crescimento
econdmico. No lugar onde antes funcionavam esses parques industriais, restaram as
areas abandonadas ou, quando muito, reutilizadas para outros fins e atividades sem
nenhum ou muito pouco controle e planejamento.

Como se vé, as politicas nacionais de desenvolvimento, as quais
alavancaram o processo de industrializacdo, cuidaram de estimular a instalacdo de
industrias focando nos aspectos econémicos de desenvolvimento, mas carecendo
de uma politica de planejamento e desenvolvimento ordenado das cidades. Com
isso, a ocupacdo das areas urbanas e sua expansdo deram-se de forma
desordenada, desacompanhadas da ampliagdo dos sistemas garantidores da saude
e do bem estar da populacdo, como saneamento, transportes, areas verdes e de
lazer, tendo, entre outras tantas diversas consequéncias, o alargamento de fontes

de poluicdo, como esgotos a céu aberto e o acumulo aleatério de residuos solidos,
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inclusive em corpos d'dgua, além é claro da degradacdo ambiental pela propria
ocupacao desses espacos antes intocados.

Essas imensas areas degradadas que acinzentam a paisagem significam
desemprego, estagnacdo da economia local, transformam-se frequentemente em
abrigos clandestinos, pontos de marginalidade, lixdes, sem contar que, se
contaminadas, ainda significam risco efetivo para a saude publica. Ou seja, um
brownfield nunca significa um bem para a coletividade, sob qualquer angulo que se
queira ver.

Gerenciar brownfields e transforma-los novamente em espacos urbanos livres
de contaminacdo destinados a novos fins de acordo com a vocagdo da area e as
necessidades da populacéo local poderia significar frear a expanséo periférica que
marca 0s processos de urbanizacdo atuais, parar a especulacdo imobiliaria com a
efetiva reinclusdo dessas areas ao espago urbano efetivamente em uso e promover
na populacéo residente a melhoria da qualidade de vida sob diversos aspectos,
desde eliminacéo de riscos a saude até o incremento de empregos e de servicos
pela otimizac&o do uso de espacos em que ja ha uma certa infraestrutura da cidade.

E neste contexto que se encontra inserido o objetivo central do presente
estudo, qual seja avaliar a situacdo (fatica) de existéncia de areas contaminadas ou
suspeitas de contaminacdo em absoluto desuso, os brownfields, da possibilidade de
sua revitalizacdo e dos instrumentos legais existentes como alavancas a tais
processos de reutilizacdo dos espacos, numa releitura de antigos direitos em face
das novas demandas e desafios sociais.

A compreensao do contexto da questdo da contaminagéo do solo, com énfase
nas caracteristicas da sociedade atual, a quem chamamos de sociedade de risco em
prestigio a Ulrich Beck, € ponto essencial para o estudo proposto, porquanto além
de uma boa delimitacdo do problema, importante que se apure a forma como 0s
detentores do problema se comportam (ou ndo se comportam) na busca por uma
solucéo. Espera-se que isso permita se ndo concluir por um modelo mais adequado
ao menos identificar quais 0s instrumentos legais de gerenciamento que n&o
funcionam para esta sociedade, abrindo espago para a construgdo de uma nova e
necessaria realidade.

A metodologia de pesquisa para o desenvolvimento do estudo estara pautada
em fontes bibliograficas nacionais e estrangeiras acerca dos direitos fundamentais

como o de propriedade privada urbana e ao meio ambiente ecologicamente
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equilibrado e sua aplicacdo no gerenciamento de &reas contaminadas ou
brownfields. A busca de fontes transdisciplinares e ndo exclusivamente do ramo do
Direito sera constante, na medida em que o enfrentamento do tema exige dados de
areas como Medicina e Saude Publica, Engenharia Sanitaria e Ambiental,
Arquitetura e Urbanismo, Quimica, além de Sociologia, Filosofia entre outros ramos
afins com a tematica proposta. O método analitico sera o utilizado.

Ainda, documentos normativos como leis, decretos, diretivas, resolucdes, em
todas as esferas legislativas no Brasil e eventualmente alguns instrumentos
internacionais serao investigados, analisados e monitorados, a fim de que se possa
tracar o cendrio mais atual no que se refere a regulamentacdo juridica dos
procedimentos de gerenciamento de areas contaminadas com vistas a sua
refuncionalizacéo.

No primeiro capitulo, partindo-se de dados consistentes acerca da origem da
contaminagao dos espacgos urbanos no Brasil e no mundo, uma das marcas da
predatéria sociedade de risco atual, buscar-se-a tracar um panorama da situacao
das areas contaminadas, para que se possa dimensionar mais claramente a
proporcao da questdo a ser resolvida, que ha muito deixou de ser isolada ou local.

Para isso, serdo identificadas as origens da formacdo de brownfields, seus
principais aspectos e dados de localizacdo, bem como ainda se fard uma distin¢éo
conceitual de brownfields, areas degradadas e areas contaminadas, a fim de melhor
delimitar cada um dos problemas, buscando-se desenhar a situacdo atual no Brasil
em contraposi¢ao a outros dados da Europa e Estados Unidos.

No desenvolvimento de todo o trabalho a Regido Metropolitana de S&o Paulo
(RMSP) é tomada como parametro para ilustracdo do problema e das solu¢cdes no
Brasil. Nao porque seja a Unica no que se refere ao problema, mas porque se de um
lado experimentou muito intensamente o0s dois referidos processos - de
industrializacdo e de desindustrializacdo -, de outro foi pioneira na adocdo de
procedimentos para constatacdo do problema, servindo mesmo de modelo, de
orientacdo para os demais Estados da Federacdo ou mesmo para a administracéo
federal.

A seguir, o segundo capitulo ird abordar as transformacdes no tratamento
juridico empresado ao direito de propriedade ao longo dos tempos, de forma que se

permita reconhecer a assuncdo de um dever legal, inerente ao proprio direito de
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propriedade, de fazer com que esta cumpra sua fungdo socioambiental frente a
coletividade.

Essa adicional dimensao do direito de propriedade traz novas demandas por
regulamentacao juridica e politicas publicas, ao que sdo apenas algumas respostas
a constitucionalizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, as
alteracdes na regulacdo da propriedade privada pelo Cédigo Civil de 2002 e o
advento do Estatuto da Cidade, que merecem ser abordados ainda no segundo
capitulo.

No terceiro capitulo tracar-se-a um panorama acerca dos instrumentos legais
disponiveis para o gerenciamento de areas contaminadas e, ao fim e ao cabo, para
refuncionalizagéo dos brownfields, especialmente aqueles no Estado de S&o Paulo,
pioneiro no Brasil no controle de reuso de areas contaminadas e na busca pela
revitalizacdo de antigos e abandonados espacgos urbanos, e da Resolucdo CONAMA
n° 420 que muito recentemente entrou em vigor.

Por fim, sdo trazidas as ideias conclusivas dentro do estudo proposto, huma
sintese do panorama atual da questdo do gerenciamento de brownfields ao redor do
mundo e as novas perspectivas que se impdem pela demanda social, de um lado, e
de outro, pela nova roupagem que vestem os direitos fundamentais como da
propriedade privada e do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O trabalho € arduo, especialmente pela escassez de estudos juridicos
focados na questdo de areas contaminadas no Brasil, bem como pela inexisténcia
de regulamentagdo em nivel federal, a ndo ser na forma de normas diretivas de
Resolugdo, aumentando os pontos ainda carentes de estudo. Todavia, o assunto é
por demais importante para permanecer longe dos holofotes, o que demanda receba

a atencao necessaria com a devida urgéncia.



1 SOCIEDADE DE RISCO E O USO DO ESPACO URBANO

Um dos pontos criticos enfrentados na atualidade, no ambito da poluicdo
urbana, diz respeito a existéncia de areas contaminadas, quer ainda em uso, quer
abandonadas. Sua origem decorre do processo histdrico de uso e ocupacédo do solo,
sob o modelo de acumulacdo de capital, sem observancia dos principios de
preservacao e sustentabilidade ambiental.

Como se vera a seguir, 0 movimento industrial, e posteriormente 0 movimento
de “desindustrializacdo”, contribuiram sobremaneira para a conformacdo e
organizacdo dos espacos urbanos, marcados pelo adensamento populacional
urbano e periférico, para cujo controle e planejamento somente interveio o poder
publico de forma minima e, pode-se dizer, tardia.

De outro lado, as politicas e notadamente as leis ambientais e urbanisticas
nao foram suficientes para, primeiro, evitar ou minimizar os prejuizos ambientais, e,
posteriormente, para resolver ou recuperar tais prejuizos.

Vale o registro, especialmente porque demandam diversas formas de
recuperacdo, que o termo brownfield ndo € simplesmente sindbnimo de area
degradada ou de area contaminada. Convencionalmente, por areas degradadas
tém-se todas aquelas que perderam ou tiveram reduzidas algumas de suas
propriedades (para além do permitido, ja que toda intervencdo no ambiente implica
em certa degradacdo ambiental), como a qualidade ou a capacidade produtiva de
seus recursos ambientais. Estas areas devem ser revitalizadas e reintegradas ao
espaco urbano planejado. Ja &reas contaminadas sdo uma espécie daquelas, estdo
contidas naquele género maior, e caracterizam-se pela presenca de materiais
contaminantes que configuram risco para a saude dos a eles expostos, as quais
exigem remediacdo para se |lhe devolver a qualidade (CETESB, 1999 e 2006;
VASQUES, 2005; GUNTHER, 2006). Ja4 os brownfields podem ser areas
contaminadas ou com degradacdo ambiental, mas apenas a suspeita de
contaminacdo ja é suficiente para dificultar sua reutilizag&do. A principal caracteristica
dos brownfields pode ser, entdo, o seu estado de abandono pela suspeita de (ou

efetiva) contaminacéo.
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Nesse contexto, analisar-se-4 mais detidamente as origens da formacéo de
areas contaminadas, notadamente daquelas denominadas brownfields, suas
principais caracteristicas e os desafios que representam para a complexa sociedade
atual e, a seguir, pontuar-se-ao dados de localizacdo, extensado e situacédo dessas
areas, a fim de que melhor se possam analisar as medidas disponiveis para sua
recuperacao e reutilizagdo, o que sera tratado no ultimo capitulo.

1.1 PROCESSO DE INDUSTRIALIZACAO, SOCIEDADE DE RISCO E FORMACAO DE

BROWNFIELDS: A ERA DOS EFEITOS COLATERAIS

A exemplo do que ocorrera anos antes nos chamados paises industrializados,
no Brasil, a partir da década de 1930 com as politicas de desenvolvimento nacional
de Getulio Vargas, mas especialmente por volta da década de 1950, com o segundo
governo Vargas e o governo de Juscelino Kubitschek — com seu famoso lema
“Cinquenta anos em cinco” —, o movimento de industrializagdo nacional foi
intensificado. Primeiro as induUstrias de base e energia, depois as industrias de
autopecas, minerais, siderurgia, metalurgia, que foram se concentrando
principalmente no Sudeste e no Rio Grande do Sul. Esse movimento industrial
contribuiu de forma determinante para a formacdo das grandes cidades e dos
centros metropolitanos, e, agora se sabe, deram origem também a outros tantos
indesejados resultados.

Esse primeiro processo, de industrializacdo, culminou na concentracdo de
47% (quarenta e sete por cento) da populacdo brasileira em 12 (doze) regides
metropolitanas e 37 (trinta e sete) aglomeracdes urbanas nao-metropolitanas
(GUNTHER, 2006). Essa concentragdo, originada especialmente pela migracéo da
populacdo do campo para as cidades, também teve como tragos a verticalizacdo das
moradias, 0s vazios urbanos (espacos ndo ocupados por reservas de especulacao,
ou de propriedade do Estado néo incluidos em seus projetos de urbanizagéo) e a
periferizacdo das populacfes de mais baixa renda, reflexo, portanto, no nivel do
espaco (uso do solo) da segregacao no ambito das relacées econdémicas, conhecida

e sabida em tantos outros aspectos.
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Como se Vvé, as politicas nacionais de desenvolvimento, as quais
alavancaram o processo de industrializacdo, cuidaram de estimular a instalacdo de
industrias focando nos aspectos econémicos de desenvolvimento, mas carecendo
de uma politica de planejamento e desenvolvimento ordenado das cidades. Com
isso, a ocupacdo das areas urbanas e sua expansdo deram-se de forma
desordenada, desacompanhadas da ampliagdo dos sistemas garantidores da saude
e do bem estar da populacdo, como saneamento, transportes, areas verdes e de
lazer, tendo, entre outras tantas diversas consequéncias, o alargamento de fontes
de poluicdo, como esgotos a céu aberto e o acumulo aleatério de residuos solidos,
inclusive em corpos d’dgua, além é claro da degradacdo ambiental pela propria
ocupacao desses espacos antes intocados.

O movimento industrial impulsionou a expansdo urbana rumo as areas
periféricas e, ainda conforme Gunther (2006), caracterizou-se pela ocupacao,
sempre desordenada e irregular, de varzeas, morros, alagados e pela invasédo de
areas vulneraveis e de protecdo ambiental. Via de consequéncia, essa ocupacao do
espaco urbano deu-se com desmatamento de florestas primarias, supressédo de
matas ciliares, eroséo, ocupacoes irregulares em areas de risco, poluicdo de solos e
aguas, além da alteragdo do curso e canalizagBes de rios. Estas areas periféricas
ocupadas nédo tinham a infraestrutura necessaria (o que, alias, persiste atualmente)
e passaram, entdo, a exigir a expansdo dos sistemas de saneamento, com 0
abastecimento de agua, coleta de esgotos sanitarios e de residuos sélidos, o que
igualmente ndo aconteceu da forma necesséria por diversas razoes.

A questdo da geracdo de residuos ganha especial importdncia porque se
mostra uma relevante forma de poluicdo dentro desse contexto de expansdo das
atividades industriais, de comércio e de ocupacdo populacional urbana, tanto pela
guantidade de residuos gerados como também pela sua qualidade, isto é, em que
cada vez mais presentes contaminantes diversos oriundos desses processos
produtivos instalados.

Por ser reconhecidamente questdo de saude publica, o gerenciamento de
residuos sélidos industriais e urbanos tem sido foco de projetos politicos e objeto de
leis em todas as esferas federativas, tendo-se avancado significativamente, ao
menos nas Ultimas duas décadas e nas grandes capitais do Brasil. Nao significa que
0s problemas relativos a geracado de residuos estejam resolvidos ou perto de se

encontrar a solugdo necesséria, muito longe disso. Todavia, 0 gerenciamento de
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residuos urbanos e industriais produzidos na atualidade ao menos da sinais de que
tem merecido atencdo e acdes legais e politicas o que, ha que se reconhecer, em
termos de Brasil, ja € um grande passo.

Além da degradacdo ambiental resultante desse primeiro processo de
adensamento populacional e industrializacdo, e, consequentemente, do
desenvolvimento do comércio (com a geracdo de residuos ndo destinados
adequadamente, entre outros), as regides urbano-industriais, especialmente a partir
da década de 1980, passaram a sofrer o reves do anterior processo de
industralizacdo. A partir da década de 1980 houve uma crescente desativacdo de
indUstrias antes instaladas nos grandes centros urbanos, fenbmeno nominado por
Sanchez “desindustrializacdo” (GUNTHER, 2006).

Esse periodo de desindustrializacdo caracterizou-se ou pelo fechamento de
um expressivo numero de indUstrias instaladas nos grandes centros ou por sua
transferéncia para cidades do interior e outros Estados menos industrializados até
entdo. Silva (2001) mostra que, em uma amostra de 309 areas industriais instaladas
no Municipio de Sao Paulo na década de 1980, apenas 46% permaneciam em
atividade em 2001/2002; 19% encontravam-se desativadas (5,1% para alugar ou
vender); e 34,9% foram desativadas e encontraram novo uso, sendo 13,6% destas
para novo uso industrial e 21,3% para novo uso nao-industrial. E a principal
consequéncia da desativacdo dessas unidades industriais, no nivel espacial urbano,
foi o aparecimento dos chamados brownfields.

O termo brownfields (“‘campos-marrons”, numa traducdo livre literal) €
comumente utilizado pela literatura internacional para designar areas industriais ou
comerciais abandonadas ou subutilizadas, em oposi¢cdo aos greenfields (campos-
verdes), designacdo das areas agricolas, florestais, parques ou de protecao
ambiental. Na doutrina de outros paises, em outros idiomas, sdo frequentemente
encontrados sindnimos para estes espacgos, notadamente porque o problema
advindo da “desindustrializacdo” € comum nos paises industrializados.

A Secdo 211 da Lei Americana H.R. 2869-6, alterando a Secdo 101 do
“Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability Act of 1980
(42 U.S.C. 9601)", instrumento legal chave daquele Pais dentro da politica de
refuncionalizacdo dos espagos urbanos, define brownfield site como sendo a

propriedade imovel (terrenos, prédios, casas, instalagdes industriais ou comerciais)
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cuja expansao, reuso ou redesenvolvimento pode ser complicado pela presenca ou
pela suspeita de presenca de substancias perigosas, poluentes ou contaminantes.

A teor do j& dito ao inicio, os brownfields ndo sdo necessariamente areas
contaminadas. Podem ser, como também podem ser areas em que ha apenas a
suspeita de contaminagdo, ainda pendente de procedimentos e andlise e
confirmacéo, cuja potencialidade de reutilizagdo é diminuida pela simples suspeita.
Da mesma forma, nem todas as areas contaminadas sédo consideradas brownfields,
ja que ocasionalmente uma area pode estar contaminada e continuar sendo
utiizada. Mas, tendo sido utilizada uma éarea para finalidade potencialmente
poluidora e posteriormente abandonada, sem qualquer cuidado de desativagao e
sem projetos para reutilizacdo, ai se tem claramente um brownfield.

Veja-se que as areas chamadas brownfields ndo sdo apenas aquelas de
industrias desativadas, mas podem ser quaisquer areas de reutilizagdo complicada
pela possibilidade de presenca de materiais contaminantes como areas comerciais,
minas abandonadas, depésitos de residuos, postos de combustiveis e assim por
diante. Pode-se dizer que suas caracteristicas principais, entdo, sdo 0 prévio uso
para atividade potencialmente poluidora e seu posterior estado de abandono.

Importante ainda destacar que quando se fala em areas contaminadas ou
degradadas nado se esta referindo exclusivamente a parcela de solo dessas areas,
mas a todo o conjunto de elementos disponiveis no local como o ar, o subsolo, os
recursos hidricos, espécies vegetais e animais ou quaisquer outros sujeitos a
exposicdo ou aos riscos dos contaminantes, inclusive as proprias edificacdes, partes
do ambiente artificial.

A formacdo dos brownfields é heranca, como j& dito, de um segundo
processo, de revés, de “desindustrializacdo”, ou, desativacdo de industrias, que
atingiu, a um tempo ou outro, paises industrializados e o Brasil, marcando uma fase
de transi¢do que muitos autores denominam periodo “pos-industrial”, em que vigente
uma economia ja ndo mais baseada na agricultura ou industria exclusivamente, mas
na producédo de informac&o e na comunicacao (DE MASI, 1999).

Nos Estados Unidos, conforme Vasques (2006), a formacdo de brownfields
esta principalmente associada ao deslocamento da producéo industrial do chamado
rust belt (cinturdo de ferrugem) para o chamado Sun belt (cinturdo do Sol), do que
resultou o declinio populacional com desemprego e migracdes e também declinio

econdmico com a transferéncia das atividades industriais de uma regiao para outra.
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A cidade de Chicago € uma das cidades americanas mais frequentemente
citadas como exemplo deste fenbmeno de formacdo de brownfields. Em 1902,
Chicago (a “Chicago Industrial”) havia criado o maior parque industrial do mundo a
época — o Central Manufacturing District, com notavel sucesso especialmente por
estar localizada no principal entroncamento ferroviario dos Estados Unidos. Todavia,
em menos de um século as condigbes mudaram. Os trens foram substituidos pelos
caminhdes, o distrito e as areas industriais proximas ja estavam deteriorados, e com
isso as industrias foram se re-localizando, conforme as novas conveniéncias. Disso
decorreram as tipicas consequéncias da chamada desindustrializacdo: importantes
areas servidas de transporte, sistemas de saneamento, e circundadas por parcelas
de populacdo antes empregadas foram deixadas para tras, abandonadas, deixando
rastros de contaminacao e desemprego, para dizer o minimo (VASQUES, 2005).

Embora a origem historica dos brownfields seja o fendmeno de migracéo das
atividades industriais de uma regido para outra, chamada comumente no Brasil de
desindustrializacdo, a sua geracdo nao cessou com tempo, nem aqui, nem em
paises estrangeiros. Isso porque essa espécie de area tem raizes em todas as
causas que demandam mudanca na utilizacdo de espagos, sejam elas econdémicas,
sociais, tecnoldgicas e assim por diante. E essa movimentacao espacial ndo cessa,
é dindmica, assim como dindmicas sao as relacdes econdmicas, sociais e
tecnoldgicas, dai porque essas areas residuais tendem a sempre surgir.

A questdo a ser solvida, portanto, parece nao ser necessariamente evitar
esse deslocamento de atividades, mas evitar que esse deslocamento se dé sem um
minimo de cuidados e precauc¢des, evitando especialmente que se dé sobre areas
inexploradas e que as areas desocupadas transformem-se em areas abandonadas,
em brownfields, por tudo o que de negativo representam.

A forma e a finalidade de reutilizacdo de brownfields varia de um Estado para
outro, e inclusive de uma regiao para outra dentro de um mesmo Estado, podendo-
se perceber em algumas situacdes predominéncia pela reutilizacdo dos espacos
para fins ecoldgico-sociais (construcdo de parques, pragcas ou areas verdes), ou
mesmo de uso diversificado, por vezes para desenvolvimento de nova atividade
industrial, comercial, residencial, enfim, atividade que gere empregos.

Vasques (2006), analisando os focos da politica urbana de municipios
franceses, por exemplo, anota que estes colocam objetivo triplo no gerenciamento

dos brownfields: frear a expanséo periférica, parar a especulacdo imobiliaria e
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promover na populagéo residente a melhoria da qualidade de vida, entendendo que
este conceito engloba a melhoria de equipamentos socio-culturais. Com isso haveria
o reinvestimento em comunidades ja existentes e incentivar-se-ia que as proprias
comunidades se organizassem para decidir o0s novos usos para as velhas fabricas
abandonadas.

Gerenciar areas contaminadas, especialmente as abandonadas (brownfields),
contudo, ndo é tarefa facil. Localizar e comprovar a existéncia de contaminacao,
desenvolver planos de remediacdo e especialmente imputar responsabilidade e
custos a quem de direito, observando-se que muitas de ditas areas contaminadas
pertencem ao préprio poder publico, sdo todos desafios que ndo foram vencidos
totalmente por nenhum Pais, industrializado ou néo.

Em que pese a existéncia de politicas publicas bastante avancadas,
auxiliadas por legislacéo propria, em alguns Paises europeus e nos Estados Unidos,
boa parte do mundo, junto a qual esta o Brasil, ainda carece de normas e politicas
minimas no gerenciamento da questdo. E mesmo naqueles paises europeus ou 0s
Estados Unidos ainda enfrentam limitacdes e dificuldades em seus sitemas, 0 que
nao retira, porém, o abismo que os separa em relacdo aos demais, que nada tém.

O problema é comum. A solugéo, porém, ninguém tem. Os efeitos colaterais
estdo generalizados, atingem silenciosamente a todos pela agua e por tudo o que
estad sob os pés. Atingem presentes, aqui e agora, 0s que estdo longe, e aqueles
que ainda ndo vieram. Até que a casa de bombas incendeie, ou que o bebé nasca
doente, ninguém efetivamente sabe sobre o que esta pisando. Ei-la, a sociedade de
rsco.

O berco da sociedade que ai esta, de risco, estd no capitalismo, no
industrialismo, no totalitarismo e no fiscalismo de Estados que promoveram a
devastacao dos recursos naturais, sem arreios, e em proveito de poucos (BELLO
FILHO, 2004).

Beck, no conjunto de sua obra, afirma que a sociedade mundial encontra-se
num quadro de desafios, quadro este a que denomina “sociedade de riscos” (1998)
ou “sociedades de risco global” (2006), cujos perigos produzidos ndo podem ser
delimitados socialmente nem no espaco nem no tempo, instaurando um cenario de

incerteza, de inseguranca e descrenca generalizada. Propde que
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en lugar de los conceptos clave, aparentemente evidentes, de ‘naturaleza’,
‘ecologia’ y ‘medio ambiente’, basados en una oposicion a lo social, este
marco arranca mas alla del dualismo de sociedad y naturaleza. Sus temas y
perspectivas centrales tienen que ver com la certidumbre fabricada dentro
de nuestra civilizacion: riesgo, peligro, efectos colaterales, asegurabilidad,
individualizacién y globalizacion (BECK, 2006, p. 30).

Sintomas que alguns outros teéricos denominam pés-modernismo®, para
Beck, o que estd ocorrendo na atualidade € o0 seguinte: as consequéncias
secundéarias do processo de industrializagdo colocam em cheque o0s proprios
fundamentos desse processo. Seguindo em mesmo sentido, José Rubens Morato
Leite afirma que “a sociedade moderna criou um modelo de desenvolvimento tao
complexo e avancado, que faltam meios capazes de controlar e disciplinar esse
desenvolvimento” (LEITE, 2007, p. 132).

E preciso reconhecer que ha um sentir comum, identificado por todos esses
doutrinadores, ora sob uma denominacéo, ora sob outra, caracterizado por um nao-
saber-como-resolver generalizado.

Beck (2006) reconhece que é possivel colher cada vez mais indicios em todos
0s paises importantes do mundo de que as bases dessa visdo de mundo hoje
vigente ndo podem ser mais mantidas por muito tempo. Beck afirma que estamos
vivendo numa sociedade (industrial) global de riscos, porque as consequéncias da
industrializacdo assumem a forma de perigo, isto €, ndo podem mais ser resolvidas
dentro das possibilidades oferecidas pela propria sociedade, ja que podem
permanecer existindo, ainda que invisiveis, imperceptiveis pelos meios comuns de
verificacdo. O processo de avancgo técnico-econdmico volta-se para si mesmo, como
tema e problema, de maneira reflexiva.

A nocdo de risco, nessa sociedade industrial de riscos, baseia-se em
interpretacbes causais dos acontecimentos, um modo sistematico de lidar com
perigos e insegurancas da propria modernidade, segundo Beck. Ou seja, 0S riscos

by

estdo intimamente ligados a percepcédo dos riscos, somente a percepgao, ou a

1 Beck contrapde a ideia da sociedade de riscos a duas principais ideias as quais é contrario: i)
modernizacao linear, pela qual a ciéncia exige mais técnica, que exige mais economia, que exige
mais burocracia, que exige mais regulamentacéo juridica, as quais sendo todas alcancadas sao
capazes de solucionar os problemas da atual sociedade, e ii) pés-modernidade. A pds-modernidade
articulou-se, a partir dos anos 80, na Franca, e se difundiu dessa regido para todos os paises
ocidentais, nos quais, hoje, esta sendo intensamente discutida. Todavia, em que pese o brilhantismo
de alguns tedricos da pds-modernidade, Beck aponta em todos eles um traco caracteristico comum,
uma certa perplexidade, um néo-saber-o-que-fazer generalizado a este tempo, e por isso aqueles
doutrinadores vem o prefixo “pés” aparar como uma bengala.
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capacidade de perceber o risco, € que faz com que seja realmente identificado e
entdo combatido.

E no centro dessa percepcao estaria a ciéncia — como se fosse infalivel - a
confirmar a existéncia do risco e de sua origem. Na visdo de Beck, nem os cientistas
nem oS governantes responsaveis pela elaboracdo de politicas publicas de
prevencao de riscos sdo confiaveis, porque seu conhecimento seria anulado por seu
interesse. E como a origem, isto €, a causa ou 0 nexo de causalidade se torna quase
impossivel de ser comprovado, mesmo pela ciéncia, industrias e governos, segundo
Beck, acabam negando a existéncia de riscos e permitindo certas praticas
extremamente perigosas. Além disso, Beck argumenta que a analise de risco ignora
a magnitude do perigo de certos eventos ao relaciona-los com calculos
probabilisticos. Para ele, a magnitude de certos riscos € tdo grande que mesmo a
baixissima probabilidade de sua ocorréncia ndo compensa o elevado grau de risco.

Com efeito, as consequéncias da tecnologia moderna sdo (ou ao menos
eram) percebidas como riscos, definidos a partir da constatacdo da maior ou menor
probabilidade de ocorréncia de um dano em determinada extensédo, ou seja, um
calculo de risco de acidente. Sempre se partiu, portanto, da ideia de que o0s riscos
poderiam ser dimensionados, no tempo e no espaco, ainda que minimamente,
utilizando-se dos mesmos mecanismos que a sociedade moderna dispunha
concomitantemente a utilizacdo da tecnologia (que estaria gerando ditos riscos).

Beck faz lembrar que acidentes sédo concebidos aqui como algo que € limitado
em termos de espaco, de tempo e de consequéncias para a sociedade. Em outras
palavras, acidentes transcorrem em determinados lugares, em determinados
momentos e as suas consequéncias se limitam a um grupo finito de pessoas. E isso
ndo se pode mais dizer de determinadas consequéncias da industrializacao
avancada.

Pode-se citar, como exemplo, no acidente de Chernobyl, e na contaminacao
por Césio-137 em Goiania/GO em 1987, os feridos e intoxicados e os atingidos
fisicamente que ainda ndo nasceram. O mesmo vale para os produtos toxicos e
venenosos dos quais também ndo se conhecem os limites, mas 0s quais estdo
depositados em locais e quantidades talvez até hoje desconhecidos, talvez agora
mesmo, sob seus pés, sem que tenha desenvolvido um mecanismo capaz de mitigar
tal problema. E o caso dos brownfields, e é extraordinariamente dificil antever tais

prejuizos, dizer de onde vém esses danos e quem é responsavel por eles.
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N&o se pode deixar de reconhecer que, na verdade, 0s principios, com base
nos quais as sociedades industriais procuram controlar esses riscos, estao
fracassando cada vez mais. Com razdo, Beck aponta a falibilidade do proéprio
principio poluidor-pagador na Alemanha, porquanto as cadeias de raciocinio de
causalidade ja ndo funcionam, ja que as grandezas com as quais se esta lidando na
atualidade séo tdo complexas que néo se pode mais identificar uma causa individual
ou um causador individual de um acidente.

Beck, alias, chama a atencdo para a existéncia de riscos de perigos globais
por problemas ambientais oriundos da pobreza, do subdesenvolvimento, e outros de
problemas ambientais decorrentes da riqueza, do superdesenvolvimento, apontando
a mudanca de paradigma antes residente no bindmio risco-pobreza. Os perigos
condicionados pela riqueza repousam, em grande parte, na externalizacdo dos
cursos de producdo. As consequéncias sao globais, atingindo o mundo inteiro, como
se pode observar, por exemplo, com o0 aumento do buraco na camada de oz6nio. Ja
0s perigos causados pela pobreza podem ser caracterizados por uma espécie de
autodestruicdo dos povos. Esses ultimos perigos, oriundos da pobreza, manifestam-
se, por assim dizer, in loco e sédo percebidos diretamente pelos atingidos. Eles
apresentam consequéncias globais apenas em médio prazo. Exemplos disso sao
formas de producdo e fabricagdo que geram um elevado indice de poluentes,
problemas causados por lixo e residuos (como € o caso de muitos borwnfields) e
pelo desmatamento.

Segundo Beck (2006), os perigos globais criam uma espécie de consenso
global, uma espécie de consciéncia de que ha entre todos coisas em comum, em
nivel global. E indaga: como os individuos podem participar do encaminhamento de
processos que se dado dentro de um quadro global? E a resposta a essa pergunta,
para Beck, € a seguinte: a participacdo do individuo ndo se d& por meio da
democracia representativa no Parlamento Europeu, ou por meio de uma Camara da
ONU. A participacdo se da por intermédio da atividade de individuos, néo
necessariamente organizados em associagcdes, mas juntos em determinadas
decisdes e condutas: boicotes a compra de produtos oriundos da Amazbnia, que
utiizem mao-de-obra escrava ou infantil, combustivel de marca associada a
desastres ambientais ou mas praticas de gerenciamento ambiental e assim por

diante.



24

bY

Sob essa perspectiva, no que se refere a refuncionalizacdo de éreas
contaminadas ou brownfields, além de se carecer, claramente, de um planejamento
politico em nivel nacional para mapeamento e publicizacdo das informacdes sobre
existéncia de riscos (ou perigos, conforme Beck), e posteriormente de estimulo a
sua reutilizagdo, ndo ha mecanismos suficientes que envolvam a participacdo
voluntaria das partes no processo, sendo por meio de responsabilizacao civil e penal
tradicionais.

Imperioso que se reconheca que essa “irresponsabilidade organizada” (BECK
2006) existe e ndo pode subsistir mansamente. Ha-se que buscar meios de que
cada ator social assuma seu papel: politicos, especialistas cientificos, empresarios,
economistas e sociedade civil.

Ha falha, portanto, na forma de conducdo dos procedimentos de
gerenciamento de areas contaminadas em todos os seus estagios: na sua formacao,
na prevencdo de ocorréncia de danos, na responsabilizacdo e na sua
refuncionalizacéo. Itens esses que devem entrar, obrigatoriamente, nas pautas de
discusséo da atualidade, ser desafiados no plano teorico e finalmente derrotados na
pratica. Direitos e deveres que devem ser absorvidos pelos cidadaos, globais, cada
vez mais politizados, e que devem exercer seu papel na sociedade de forma ativa,

verdadeiramente exercendo a democracia.

1.2 UMA VISAO GLOBAL DA QUESTAO DA CONTAMINACAO DOS SOLOS E DA S AGUAS NAS

AREAS INDUSTRIAIS

O redesenvolvimento de brownfields e o gerenciamento de areas
contaminadas sdo questdes ha algumas décadas tomadas como importantes nos
paises mais industrializados da Europa e Estados Unidos, e vém ganhando
destaque na pauta dos paises em desenvolvimento, especialmente nos grandes
centros metropolitanos como sdo, no Brasil, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, onde 0s
resultados da industrializacdo e da alta concentracdo demografica sdo mais
facilmente visiveis.

Solo, cursos d’agua e mesmo lencgois freéticos séo reiteradamente afetados
pela desregulada expansdo urbana, marcada pelo avanco sobre &reas sensiveis
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ambientalmente, por alta concentracao populacional desacompanhada dos sistemas
de saneamento e abastecimento necessarios, formacdo de &reas comerciais ou
industriais sem observancia de preceitos e cuidados minimos, geracao de residuos
sem controle e destinacdo adequados e assim por diante, sempre com 0S
agravantes advindos da pobreza e desequilibrio das condi¢des sociais e econdmicas
da populacéo.

Ponto chave para andlise do sucesso das politicas de revitalizacdo ou
refuncionalizacdo de brownfields é saber que dimensao tem esse problema, como
estd sendo controlado e o que esta sendo feito para se reduzir o seu niumero. Para
isso, importante ter-se uma visao global de como a gestao das areas contaminadas

vem sendo conduzida ao redor do mundo.

1.2.1 PEGADAS DE CONTAMINACAO NA EUROPA

7

A contaminagcdo do solo € na Europa um problema generalizado, de
intensidade e significado variaveis. Muitas vezes, recuperar todos os sitios
historicamente contaminados, geralmente de origem industrial, até niveis adequados
para sua reutilizacdo néo é visto como técnica ou economicamente viavel. Como
resultado, ttm aumentado as estratégias de remediacdo projetadas para devolver
sustentabilidade a area, com solucdes de longo prazo, muitas vezes usando uma
abordagem de *“risco calculado” na gestdo do processo de remediacdo, para que
sejam alcancados 0s niveis necessarios de limpeza para reuso na atividade para
qual o local tenha “aptiddo”. Pode-se dizer, em outras palavras, que se uma area
contaminada tem “aptiddo” para ser utilizada como area industrial, o plano de
recuperacdo é montado tomando-se por base 0s niveis de descontaminacao
considerados seguros para tal uso, diferentemente do que seriam se fosse destinado
o local a habitacdo e assim por diante. Isso, de certa forma, visa tornar dentro do
possivel menos custoso o processo de remediacdo, mais segura a operacao, ja que
a destinacao final, desde que alcangcados os niveis de descontaminacao indicados,
fica assegurada e, portanto, mais atrativa para 0S responsaveis pela

descontaminacéao.
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Na Unido Européia, na auséncia de legislacao especifica para tratar a limpeza
de solos contaminados, os Estados-membros aplicam o principio do poluidor-
pagador em diferentes graus em programas de limpeza. Em muitos paises, inclusive,
tém sido utilizados recursos publicos para financiar os custos de reparacédo quando
necessario.

Sdo inumeras as iniciativas na Europa objetivando a identificacdo, a
recuperacdo e a refuncionalizacdo de brownfields, seja pela criacdo de 6rgaos
governamentais, grupos de trabalho, politicas ou regulamentacao legal. Ha, assim,
um grande numero de dados disponiveis, com muito maior consisténcia do que 0s
encontrados no Brasil, embora por vezes se encontrem disparidades devido a
diversidade de metodologia de avaliacdo utilizada por um ou outro Pais ou grupo de
trabalho.

De acordo com dados da European Environment Agency, agéncia integrante
da Unido Européia, sediada na Dinamarca, pela uUltima estimativa do ano de 2007
existiam aproximadamente 250.000 (duzentos e cinquenta mil) sitios contaminados
distribuidos entre os paises integrantes da Unido Européia. E a tendéncia € que
esse numero cresca ainda mais. A Agéncia estima que atividades potencialmente
poluidoras estejam sendo ou tenham sido desenvolvidas em cerca de 3 (trés)
milhdes de sitios, incluindo os 250.000 ja mencionados, sendo necessario, assim,
uma maior investigacao para estabelecer os locais em que efetivamente necessaria
remediacdo. E se 0s percentuais das investigacdes ja realizadas se mantiverem,
estima-se que 0 numero de sitios precisando de remedia¢do aumentara em cerca de
50% (cinquenta por cento) por volta do ano de 2025 (EEA, 2007).

Por outro lado, ainda segundo dados da European Environment Agency, mais
de 80.000 (oitenta mil) sitios foram remediados nos ultimos 30 (trinta) anos, apenas
nos paises europeus que possuem dados e registros disponiveis quanto ao tema.

O grafico abaixo (Figura 1) mostra o status de investigacdo e de remediacao

de areas contaminadas na Europa até o ano de 2007.
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Figura 1: Cendrio do progresso no gerenciamento de sitios contaminados na Europa (EEA, 2007)

A distribuicdo das fontes de poluicdo do solo entre os setores econdmicos
diferenciam-se de pais para pais, refletindo sua estrutura industrial, o nivel de
implementacdo de medidas de prevencdo de poluicdo, as diferentes abordagens
quanto a avaliagdo de riscos e gerenciamento e até mesmo as diferentes
classificacbes das atividades econdmicas adotadas. Uma extensa gama de
atividades poluidoras podem representar fontes de contaminacao do solo, variando
de importancia inclusive entre uma regiao e outra.

Assim sendo, entre os paises da Unido Européia foram identificadas como as
mais importantes fontes de contaminacdo alguns tipos de atividades industriais e
servicos comerciais de forma genérica (41,4%), seguidos de sistemas de tratamento
e disposicdo de residuos (sejam residuos urbanos (15,2%) ou também industriais
(7,3%)), industrias de petroleo (14,1%), armazenamento e estocagem (5,4%), usinas
de energia (3,9%), derramamentos por transporte terrestre (2,1%), mineracéo
(1,4%), residuos militares (0,9%) e outros (Figura 2: Atividades Econdmicas

Causando Contaminagao).
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Figura 2: Atividades econ6micas causando contaminagao (EEA, 2007)

A contaminacao do solo oriunda de atividades de armazenamento de Oleo é
importante em alguns paises como Letonia, Estonia e Croacia, onde esta atinge
respectivamente 46%, 42% e 36% de todas as atividades contaminantes
identificadas. Na Bulgaria, o armazenamento de produtos quimicos obsoletos
alcanca mais de 30% das atividades causadoras de contaminacao ja identificadas
(EEA, 2007).

Nos sitios industriais e comerciais propriamente, perdas durante 0s
processos, fugas por tanques e tubulacdes, e ainda os acidentes séo as fontes mais
frequentes de contaminacdo do solo e aguas subterraneas. Dentre as fontes
industriais estdo especialmente as provenientes de industrias quimicas e de metais,
usinas de energia e petroliferas. Embora a maioria dos paises europeus tenham
uma certa proporcionalidade em numero de postos de combustiveis de limpeza a
seco instalados, a importancia dada aos riscos gerados a saude humana e ao meio
ambiente varia, e muito, em um e outro pais, o0 que pode se ver inclusive pelos
reflexos em cada legislacdo nacional. Postos de combustiveis e de servicos
automotivos sdo apontados como a mais frequente das fontes de contaminacao do
solo em Luxemburgo (84%), Letonia (61%), Italia (52%) e Finlandia (51%). Na

Austria e na Bélgica, os pontos de limpeza a seco s&o indicados como fontes de
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contaminacdo em mais de 20% dos casos (Figura 3). Em outros paises, no entanto,

tais sortes de contaminantes ndo sao incluidos nos inventarios nacionais.
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Gasoline and car
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Figura 3: Detalhes das atividades causando contaminagdo do solo (EEA, 2007)

Além da origem, o tipo de contaminante é informacdo de grande importancia

para se verificar a possibilidade de recuperacdo da éarea contaminadas, o

procedimento e seus custos. Como se pode observer pela figura abaixo (Figura 4),

pesquisas indicam que na Europa metais pesados e 06leos minerais sao 0S

contaminantes mais comumente encontrados nos solos investigados, enquanto

Oleos minerais e hidrocarbonetos clorados sdo poluentes mais comuns em aguas

subterraneas.
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Figura 4: Contaminantes atingindo solo e aguas subterraneas (EEA, 2007)

Os riscos para a saude humana e ao meio ambiente variam
consideravelmente de acordo com o contaminante especifico, as condi¢des proprias
do local contaminado e forma de exposi¢cao dos receptores. Com efeito, 0s riscos
sdo determinados por propriedades fisico-quimicas dos contaminantes, tais como
solubilidade, mobilidade, volatilidade, capacidade de absorcéo, caracteristicas do
solo como existéncia de camada impermeavel ou sua permeabilidade, bem como a
exposicdo dos receptores, como seres humanos e animais, por exemplo. A
avaliacdo dos impactos, portanto, é impossivel de ser feita se ndo no caso a caso.

A protecdo dos recursos hidricos subterraneos e de exposicdo dos seres
humanos através da agua captada sao relatados, de longe, como 0s motivos mais
importantes para a aplicacdo de medidas de reducdo de risco de contaminagéo. A
protecdo do solo propriamente tem uma importancia relativamente baixa (somente
se constatou tal relato na Hungria, em 10% de todos os sites remediados). Isto pode
ser devido a falta de regulamentacdo especifica, mas também devido a maior
dispersdo dos contaminantes nas aguas subterr@neas em relacdo ao solo.
Relativamente de menor prioridade, com poucas excecdes, a remediacdo é
vinculada a recuperacdo de sitios onde a exposicdo aos contaminantes vem das

aguas de superficie, por meio de gas do solo ou da cadeia alimentar. S6 em casos
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muito raros séo relatadas casos de despoluicdo com objetivo de proteccdo dos
ecossistemas, por exemplo, da Croacia e da Republica Checa, e a perda de
biodiversidade (Croacia, Malta) (EEA, 2007).

Segundo a Environmental European Agency (2007), em uma analise
preliminar, abrangendo 33 (trinta e trés) areas contamindas em trés paises, Austria,
Hungria e Italia, mostram que estas &areas tém em comum diversos fatores que
influenciam os progressos na solucao do problema. O tamanho da area afetada, que
pode variar de menos de 1km? (um quilémetro quadrado) a mais de 1.000km? n&o foi

tomado como um fator, mas foram:

* Natureza e complexidade das atividades identificadas como fontes de
contaminagao do solo. Atividades comerciais e industriais sdo as reportadas
mais frequentemente;

* Natureza e complexidade da contaminag&do: 0s principais contaminantes
identificados incluem metais pesados, grupo BTEX (benzeno, toluento,
etilbenzeno e  xilenos), hidrocarbonetos  aromaticos  policiclicos,
hidrocarbonetos clorados e outros compostos inorganicos, bem como
asbestos e 6leo mineral. A presenca deste tipo de contaminantes torna a
remediacao particularmente dificil e cara;

* Natureza e complexidade dos impactos: a presenca de varios receptores
impactados ou ameacados. Os principais receptores incluem &aguas
subterraneas (vista especialmente como possibilidade de fonte de agua
potavel) e usos urbanos e industriais do solo. Impactos sobre aguas
superficiais, areas costeiras ou de producdo de alimentos foram registradas
como relevantes. Em contrapartida, os impactos sobre os ecossistemas, de
forma geral, ndo parecem ser considerados de alta prioridade para
remediacao;

* Complexidade das questdes de gestdo e responsabilidade: a presenca de
contaminacdo em &reas pertencentes a muitos proprietarios é frequentemente
relatada;

Limitados progressos alcancados com a remediacdo: em geral a
investigacdo e a implementacdo de atividades de remediacdo processam-se com
bastante velocidade em todas as areas analisadas, enquanto que a conclusdo de

tais acoes corretivas ainda é lenta.
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Além da Environmental European Agency, muitos outros trabalhos merecem
destaque na Unido Européia. Dentre as iniciativas mais importantes, além das de
cunho normativo, como se vera adiante, esta a Concerted Action on Brownfield and
Economic Regeneration Network (CABERNET), uma rede de peritos europeus que
promove a regeneracao de brownfields urbanos e o desenvolvimento sustentavel. J&
a Brownfield European Regenerative Initiative (BERI) € uma rede de trabalho
transnacional estabelecida para dividir experiéncias e colaborar com o
desenvolvimento de brownfields. Ainda, o European Program for Urban Sustainable
Development (URBACT) é outro programa focado no desenvolvimento de
estratégias de reutilizacdo e redesenvolvimento de brownfields ao redor de toda a
Europa.

Muitas outras organiza¢Ges de pesquisa e informacao, governamentais e nao-
governamentais, prestam importante contribuicdo e suporte ao trabalho de
remediacao de sitios contaminados. Dentre elas, a Joint Research Centre/JRC Land
Management and Natural Hazards Unit da Comissédo Européia, o EUGRIS, portal de
internet de informacdes e servigos relacionados a agua e ao solo da Unido Européia,
a Network for Industrially Contaminated Lands in Europe (NICOLE), rede/forum
independente que trata da gestdo de areas contaminadas na Europa, dando suporte
ao desenvolvimento e aplicacdo de tecnologias sustentaveis, a European
Coordination Action for Demonstration of Efficient Soil and Groundwater Remediation
(EURODEMO), que promove e auxilia o desenvolvimento de tecnologias de

remediacdo de 4gua e de solo, e muitas outras.

1.2.2 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA E SEUS BROWNFIELDS

Nos Estados Unidos, a Environmental Protection Agency — EPA é o principal
braco governamental que vem trabalhando para desenvolver e promover medidas
de revitalizacdo do solo, informacdo publica, treinando funcionarios publicos e
estabelecendo ferramentas para transpassar os obstaculos a revitalizacdo do solo,
em conjunto com outras autoridades federais, estaduais e agéncias governamentais

locais e parceiros externos.
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Segundo estimativas, existem cerca de 600.000 (seiscentos mil) brownfields
espalhados por todo o territorio americano (MCKEEHAN, 2000), oriundos
especialmente do proceso de abandono de areas de anterior uso industrial, inclusive
pelo proprio governo, além da iniciativa privada.

Conforme dados do Center for Public Environmental Oversight’> (CPEO,
1998), em 1998 o governo federal dos Estados Unidos possuia cerca de 732
(setecentos e trinta e dois) milhdes de hectares, cerca de um terco da area total dos
Estados Unidos. Ele é responsavel pela contaminacéo por residuos perigosos nao
s6 nas suas propriedades, mas em outras areas onde também foi realizado o
deposito de residuos. Agéncias federais com atuagdo nos assuntos de seguranca
industrial e nacional tém catalogadas, até 1998, mais de 25.000 (vinte e cinco mil)
diferentes depdsitos de residuos em mais de 2.500 (duas mil e quinhentas)
instalagdes. Agéncias que possuem muitas propriedades - nos Departamentos do
Interior e da Agricultura - estimam que elas gerenciem pelo menos 29 (vinte e nove)
mil depdsitos de residuos perigosos em seus 691 (seiscentos e noventa e um)
milhdes de hectares, embora muitos desses - minas abandonadas, por exemplo -
representem contaminacdo causada por entidades privadas, ndo pelas préprias
agéncias. Por isso, o CPEO afirma que “o governo dos EUA é de longe o maior
proprietario, o maior negociante e o maior empregador nos Estados Unidos. E é
também o maior poluidor® (CPEO, 1998, p. 10).

Vasques (2006) elenca uma dezena de programas e instituicdes criados nos
Estados Unidos com o objetivo de avaliar e promover o redesenvolvimento de
brownfields: ROBIN (Regional on line Brownfields Information Network), The
Brownfields non-profits Network, Brownfields Land Recycling Program, Carnegie
Mellon University and University of Pittsburg Brownfields Center, Brownfields for
Global Learners, National Brownfields Association, Sierra Club Brownfields

Guidance, Connecticut Brownfields Redevelopment Authority, IBE (International

2 O Center for Public Environmental Oversight (CPEQ) (ou Centro de Vigilancia Ambiental Publica) é
um projeto do San Francisco Urban Institute na San Francisco State University, Califérnia/EUA. O
CPEO promove e facilita a participagdo do publico na fiscalizagdo dos projetos de recuperagao do
meio ambiente. A organizacdo trabalha com stakeholders de diversas perspectivas, incluindo
cidadaos, organizacdes sem fins lucrativos, universidades, governo, decisores, partes responsaveis e
indUstria. Essas organizacdes variam desde pequenas associacdes de bairros a institutos de alcance
nacional e incluem grupos que se centram sobre questdes de politica ambiental, tecnologia e
processos para remediacao de areas, justica social e ambiental (CPEO).

3 No original: “The U.S. government is by far the largest landholder, the largest business, and the
largest employer in the United States. It is also the largest polluter.”
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Brownfields Exchange), Austin Texas Brownfields Redevelopment Initiative, Indiana
Brownfields Program, e muitos outros. Vasques ainda destaca o trabalho da
sociedade civil norte-americana, que também se organizou a fim de ajudar na
limpeza dessas areas; em 1998 foram criados os primeiros VCP — Voluntary
Cleanup Program, que atualmente mantém atividades em 35 estados dos EUA.

Os programas postos em pratica nos Estados Unidos, amparados em
politicas publicas, ampla regulamentacéo legal, linhas de financiamento especificas
e parcerias com a iniciativa privada e atuacdo da sociedade civil, buscam estimular
proprietarios, investidores e a populagdo em geral a trabalhar cooperativamente.
Para isso, a maioria dos Estados prové incentivos financeiros ou fiscais, além de
apoio técnico, para auxiliar os Programas de Limpeza Voluntaria (VCP), além dos

demais programas.

1.2.3 BROWNFIELDS NO BRASIL

O termo brownfields ndo é muito utilizado no Brasil, embora exista um
extenso numero de areas assim caracterizadas. A atencdo é voltada muito mais
para a questao da contaminacéo, em si, de solo e de aguas subterraneas, tornando-
se mais grave em grandes centros urbanos ou industriais. Assim, ndo ha um
tratamento especifico para o caso dos brownfields no ambito nacional, quer na
literatura, quer nos dados apurados pelos 6rgaos publicos e ambientais, focando-se
na questédo de areas contaminadas, como dito. A situa¢do dos bronwfields no Brasil,
portanto, por presuncdo, esta incluida no mapa de situacdo — legal, politica e
estatistica — das areas contaminadas.

N&o ha muitos dados disponiveis em nivel nacional quanto a situacdo das
areas contaminadas, incluidos aqui os brownfields, como ja dito, tampouco existe
uma politica nacional especifica que vise 0 encaminhamento de solucbes para a
gestdo e revitalizacdo de &reas contaminadas. Alids, € comum encontrarem-se
dados divergentes nos 6rgaos federais e estaduais, o que reflete a auséncia de um
plano nacional de reunido de informacdes e gerenciamento da questdo. Ainda
assim, € possivel se coletarem alguns dados que mostram, se ndao a realidade

exata, a0 menos que ha muito com o que se preocupar.
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Segundo um levantamento consolidado pelo Ministério da Saude (2010), mais
de 2,1 milhdes de habitantes, distribuidos por 2.527 (duas mil quinhentas e vinte e
sete) areas com solo contaminado, vivem potencialmente expostos a contaminantes
quimicos. Tais dados foram coletados pelos estados e municipios no periodo de
2001 a 2008 e informados ao Departamento de Vigilancia em Saude Ambiental e
Saude do Trabalhador (DSAST) do Ministério da Saude, passando a integrar as
estatisticas da Vigilancia em Saude das Populacbes Expostas a Contaminantes
Quimicos (VIGIPEQ).

O objetivo da VIGIPEQ, segundo o Ministério da Saude, é avaliar os dados
para subsidiar acdes e medidas de prevencdo, promoc¢do e atencdo integral as
populacdes que tiveram exposicdo ou que moram em area de risco. Os principais
contaminantes apurados pelo 6rgao federal sédo os agrotéxicos (20%), derivados do
petrdleo (16%), residuos industriais (12%) e metais (11%). No periodo de 2004 a
2008, trés estados tiveram maior nimero de pessoas potencialmente expostas: S&o
Paulo, Rio Grande do Norte e Rio de Janeiro.

Ha décadas a relacao entre a degradacdo do meio ambiente e os problemas
de saude € foco de estudos no mundo. De acordo com dados da Organizacao
Mundial da Saude reproduzidos pelo Ministério da Saude do Brasil, 24% da carga
global de doencas e 23% dos Obitos prematuros estdo relacionados a problemas
ambientais.

Todavia, no ambito local/regional, algumas iniciativas governamentais
merecem destaque, especialmente as do Estado de Sdo Paulo, tanto por seu
ineditismo em territério nacional quanto por sua completude e profundidade
(transdisciplinar) do trabalho desenvolvido.

A Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo - CETESB, vinculada a
Secretaria de Estado do Meio Ambiente de S&o Paulo, € responsavel pelas acdes de
controle ambiental naquele Estado, e é 6rgdo que tem servido de referéncia para os
demais o6rgados ambientais do Pais, inclusive quanto as questdes de gerenciamento
e protecdo do solo. Desde o ano de 1993, a CETESB vem contanto com apoio
técnico e suporte financeiro viabilizado através de cooperagdo técnica com o
governo da Alemanha, por meio de sua Sociedade de Cooperacdo Técnica
(Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit, GTZ), desenvolvendo
projeto especifico dentro do tema areas contaminadas, com o objetivo de capacitar a

instituicdo para sua atuacdo no gerenciamento dessas areas.
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No Brasil, e especialmente no Estado de S&o Paulo, a origem das areas
contaminadas também esta relacionada ao desconhecimento ou ao desrespeito, em
épocas passadas, de procedimentos seguros para 0 manejo de substancias
contaminantes acidentes ou vazamentos durante o desenvolvimento dos processos
produtivos, de transporte ou de armazenamento de matérias primas e produtos.

Segundo dados da CETESB (2010), em maio de 2002 haviam sido
registradas 255 areas contaminadas no Estado de Sdo Paulo. Com os frequentes
trabalhos de atualizacdo desses dados, em 2009 ja haviam sido catalogadas 2.904
areas no Cadastro de Areas Contaminadas e Reabilitadas no Estado de S&o Paulo.
Em relacio aos dados anteriores, do ano de 2008, teve-se um aumento de cerca de

13% (treze por cento) no niumero de areas contaminadas identificadas.
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Figura 5 - Evolugdo do nimero de areas contaminadas cadastradas (CETESB, 2010)

Veja-se que esse significativo aumento ndo pode ser atribuido exclusivamente
a um crescimento no nivel de contaminacdo, mas especialmente a intensificacéo
dos trabalhos e implementacdo de novos mecanismos para localizagcdo e
mapeamento de tais areas.

Uma das atividades identificadas como origem mais comum de areas

contaminadas, ndo apenas na Capital, mas também na Regido Metropolitana de Séo
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Paulo e no interior do Estado é a de postos de combustiveis, seguida de atividades
industriais, comerciais, de destinacdo de residuos e, somente por fim, de acidentes

ambientais ou causas desconhecidas (Figura 6).

Areas Contaminadas no Estado de S40 Paule - novembro de 2009
Atividade
Regiao - - - -
Comercial | Industrial Residuos Postos de Acidentes/ Total
combustiveis | Desconhecida

Sao Paulo 3z 83 25 675 3 818
RMSP - outros 23 108 17 375 5 528
Interior a3 129 33 900 13 1128
Litoral 13 34 20 199 2 268
‘\ale do Paraiba 2 28 1 130 1 162
Total 123 382 96 2279 24 2.904

Para a distribuic&o das areas contaminadas foram consideradas as seguintes regides:

—  S&o Paulo: Capital do Estado;

- RMSP - outros: 38 municipios da Regido Metropolitana de Séc Paulo, excluindo-se a Capital;
= Litoral: municipios do Litoral Sul, Baixada Santista, do Litoral Norte e do Vale do Ribeira:

- Vale do Paraiba: municipios do Vale do Paraiba e da Mantiqueira;

- Interior: Os municipios ndo relacionados anteriormente.

Figura 6: Origem das areas contaminadas no Estado de Sao Paulo (CETESB, 2010)

O aumento das acdes de fiscalizacdo e licenciamento das atividades
potencialmente contaminadoras, especialmente de postos de combustiveis, de
fontes industriais, atividades comerciais, de tratamento e disposicdo de residuos,
fato de conhecimento publico em todo o territdrio nacional, e até mesmo o
atendimento pelos Orgdos ambientais a episédios de acidentes, tém como
consequéncia direta o aumento do nimero de areas contaminadas identificadas. A
contribuicdo de 79% do numero total de areas registradas atribuida aos postos de
combustiveis, por exemplo, é atribuido pela propria CETESB como resultado do
desenvolvimento do programa de licenciamento que se iniciou em 2001, com a
publicacdo da Resolucdo CONAMA N° 273, de 2000. No atendimento a Resolugéo e
contando com o apoio e sugestdes da Camara Ambiental do Comércio de Derivados
de Petréleo, forum que congrega técnicos da CETESB e representantes do setor de
combustiveis, da industria de equipamentos e das empresas de consultoria
ambiental, a CETESB desenvolveu e vem conduzindo esse programa, que dentre
outras acOes exige a realizacdo de investigacdo confirmatoria, com o objetivo de

verificar a situagdo ambiental do empreendimento a ser licenciado, bem como a
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realizacdo da troca dos equipamentos com mais de 15 anos de operacdo. Isso
significa substituicAo de tanques de combustivel, muitos subterrdneos, o que
invariavelmente expde a situacao do solo local, via de regra impactado.

Os principais grupos de contaminantes encontrados pela CETESB foram:
solventes aromaticos, combustiveis liquidos, hidrocarbonetos policiclicos aromaticos
(PAHs), metais e solventes halogenados, como se pode observar no grafico a

sequir.

Constatagies de grupos de contaminantes - novembro de 2008
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Figura 7: Grupos de Contaminantes identificados (CETESB, 2010)

Episodios de graves contaminacdes ambientais ndo sdo desconhecidos dos
brasileiros, tampouco decorrem unicamente de acidentes, sendo sédo causados pela
manutencdo e repeticdo de praticas muitas vezes consideradas licitas pela
legislacdo e admitidas ou até estimuladas pelas politicas e governos.

N&o é demais recordar, a titulo de exemplo, que durante anos permitiu-se,
sem qualquer intervencédo, toda a estrutura urbana e especialmente as atividades
industriais de Cubatdo, Estado de S&ao Paulo, funcionarem com a producdo de
efeitos de poluicdo tdo nocivos que a situacdo ficou mundialmente conhecida. A
cidade chegou a ser considerada pela ONU como a mais poluida do mundo entre os
anos 70 e 80.
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Para se ter ideia, segundo dados trazidos a publico pela prépria Prefeitura
Municipal, no inicio da década de 80 eram lancadas cerca de 1.300 toneladas por
dia de poluentes particulados e gasosos emitidos por fontes industriais na atmosfera
de Cubatdo. A mesma espécie de poluicdo foi verificada nas aguas superficiais da
regido, o que acabou provocando a morte de vegetacdo e animais aquaticos, bem
como no solo e demais recursos naturais. A poluicdo provocou a morte generalizada
da vegetacao existente em torno das industrias, atingindo cerca de 60 km2 da Serra
do Mar, situada na retaguarda do Polo Industrial. Com a morte das florestas, houve
0 desencadeamento de processos erosivos intensos nas encostas, resultando em
uma série de escorregamentos de solo com o consequente assoreamento das
drenagens superficiais, provocando inunda¢cdes em Cubatdo e colocando em risco a
integridade das industrias e dos bairros situados nas suas proximidades. Néo é
surpresa os dados apurados relativos aos danos a saude da populagéo e episédios
de nascimento de individuos com ma-formacéo e outros males congénitos.

No caso de Cubatdo nédo se tratou apenas de frequentes casos de acidentes
ambientais, que de fato ocorreram, como derramamento de Oleos, vazamentos de
produtos quimicos, combustiveis, explosdes, incéndios e assim por diante. Tratou-
se, também, de operacdo de atividades de alto impacto ambiental sem um minimo
de controle, o que s6 foi contido em razdo dos devastadores - e
inquestionavelmente perceptiveis — impactos gerados, e somente anos mais tarde.

Felizmente, a partir de meados da década de 80, o governo do Estado de Sao
Paulo, especialmente por meio de sua agéncia ambiental (CETESB), estabeleceu
um Programa de Controle de Poluicdo Ambiental de Cubatéo, por meio do qual essa
situacdo pbde ser sensivelmente alterada e recuperada a qualidade do ar, solo,
agua e vegetacao para niveis mais aceitaveis. A ONU, que anos antes tecia criticas
a cidade, em 1992 reconheceu o poder de recuperacdo ambiental de Cubatdo
durante a ECO-92.

Mesmo diante da gravidade dos exemplos experimentados, ndo ha, como ja
dito alhures, no Brasil, uma politica ou legislacdo especifica de gerenciamento e
revitalizacdo de areas contaminadas/brownfields em ambito nacional, a ndo ser as
disposicdes orientadoras da Resolucdo CONAMA n° 420, em vigor apenas desde 28

de dezembro de 2009*. A despeito disso, diversas iniciativas visando a remediacao

4 Sobre a normatizacao do gerenciamento de areas contaminadas, vide o Capitulo 3 em que o tema
€ mais detalhado.
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de areas contaminadas e sua reutilizacdo j& podem ser verificadas, inclusive com
financiamento publico, como, por exemplo, por meio da Caixa Econémica Federal.
Caminha-se, ao que parece, para um sistema mais elaborado e eficaz para o
gerenciamento de tais areas impactadas, inclusive amparado pelas organizacfes e
procedimentos para tanto necessarios, sejam de ordem politico-administrativa,
sejam de ordem legal-normativa. Nesta senda, releva avaliar a abordagem do uso e
ocupacdo do solo urbano na legislacdo brasileira e seus reflexos sobre a ordem

politica, 0 que é objeto de estudo no capitulo a seguir.



2 PROPRIEDADE PRIVADA URBANA E SUA FUNCAO SOCIOAMBI ENTAL
NO ATUAL ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O uso privado do solo ndo é conceito novo, como tampouco Sao novas as
disputas por terras e os movimentos agrarios. A forma de exercer tal uso privado, no
entanto, vem sendo alterada paulatinamente, e culmina hoje numa formatacdo
inovadora, juridica e politicamente falando, marcada pela garantia de exercicio do
direito de propriedade privada de forma indissociavel do exercicio-cumprimento do
dever de fazer com que a propriedade privada cumpra com sua funcao
socioambiental.

Sob esta perspectiva, importante analisar as modificagcbes nos aspectos
normativos que regem o0 uso e o0 exercicio do direito de propriedade privada,
notadamente a assungao de sua nova fungéo voltada a coletividade e seus marcos

regulatorios no ambito nacional.

2.1 A FUNGCAO SOCIOAMBIENTAL COMO CONDICIONANTE DO EXERCICIO DO DIREITO DE

PROPRIEDADE

O direito de propriedade, assim como o proprio conceito de propriedade, vem
sofrendo alteragOes significativas, que acompanham a modificagdo da sociedade e
sua relagéo com institutos civis tradicionais.

Gustavo Oliveira e Silvia Theodoro (2002) anotam que a problematica,
envolvendo a luta da plebe contra os patricios e a nobreza, remonta mesmo a
Grécia Antiga, e destacam na obra de Platdo um importante passo para a definicdo
de propriedade.

Para Platdo (429-347 a.C.), conforme sua obra A Republica (2003), a melhor
forma para se alcancar a Justica é a construcdo de um Estado ideal (cidade-Estado)
gue corresponda ao homem ideal, entendido como aquele que tem as virtudes da
alma: a sabedoria, a temperanca, a coragem e a justica. Com essa ideia, também a
cidade deveria ter trés classes, os artesdos, que corresponderiam ao apetite, os

guerreiros, correspondentes a impetuosidade e os guardides, a racionalidade.
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Veja-se que ja aquele tempo era permitido aos artesdos o acumulo de
propriedades, ndo podendo apenas ser ricos (ou pobres) demais, embora aos
guardides e aos guerreiros ndo coubesse acumular riqguezas porque tinham de
naturalmente ser fiéis a sua missédo (guarda e guerra), sem sofrer as influéncias da
ambicdo econdmica.

Também na Roma Antiga a terra pertencia a toda a comunidade, cabendo a
cada familia de patricios (populacdo nativa/cidaddos) um pequeno lote, em
contraposicdo aos plebeus (ndo-cidaddos), que nao tinham sequer o direito de
cultivar a terra. A ideia de propriedade estava, assim, intimamente ligada aos direitos
personalissimos, aos direitos dos cidadaos (patricios). Alias, a luta dos plebeus pela
posse da terra marca grandes acontecimentos da historia do Império Romano.

Os conflitos entre a nobreza e os campesinos intensificaram-se na Idade
Média, marcada pelo desenvolvimento das manufaturas e a transformacdo dos
campos em pastagens para ovelhas, o que aumentou significativamente a massa de
excluidos. A partir dessa realidade, muitos pensadores dedicaram-se a tratar em
suas obras dos problemas sociais.

Gustavo Oliveira e Silvia Theodoro (2004) destacam a obra Utopia, de
Thomas More, na qual o autor propée uma nova forma de justica baseada no valor
moral de cada individuo e ndo em suas posses. A ideia de John Locke, de que o fim
maior da unido politica dos homens sob a forma de um Estado (através do Contrato
Social) € a conservacéo de sua propriedade, a qual decorre da propria condicdo de
liberdade e racionalidade do individuo, também merece destaque.

A Revolugédo Francesa, o Codigo Napolebnico e as constituicdes liberais da
época somente vieram a fortalecer o direito de propriedade. Veja-se que as
insurgéncias ndo se davam contra o direito de propriedade exatamente, mas em prol
da substituicdo de seus titulares, isto €, da nobreza pelos burgueses e assim por
diante. Dai porque a noc¢do de propriedade privada somente se fortaleceu com o
tempo, embora o0 seu tratamento tenha variado conforme o tratamento do tema
social em cada época.

A partir de 1848, Marx e Engels comecaram a questionar o carater absoluto
da terra, defendendo a ideia de nocividade se ela n&o for utilizada de modo
produtivo, impulsionando a Revolucdo Bolchevique de 1917 e o regime comunista

soviético. Segundo Silva (2001), Marx marca seu tempo defendendo a ideia de que



43

a terra ndo constitui capital, mas um bem finito que n&o pode ser reproduzido. Logo,
a terra pode produzir renda, mas designa-la capital é erréneo.

Como resposta as influéncias socialistas de Marx e Engels que impactavam o
mundo ocidental, também a Igreja, através de seus filésofos e suas enciclicas
(Rerum Novarum, Quadragésimo Anno, Mater et Magistra), pregam a propriedade
como um direito pessoal, mas que deve ser utilizado com atencdo a uma obrigacéo
com o bem comum. Prestes (2008) aponta a Enciclica “Rerum Novarum” (1891)
como significativa baliza para o realinhamento do papel do Estado na época,
passando a um papel de ndo mais apenas garantidor do status quo, mas de
assegurador do bem comum - sendo este um minimo social -, dentro desse
contexto gerado pelas ideias socializantes.

A Constituicdo de Weimar, de 1919, é destacada por muitos doutrinadores
como o0 marco histérico do Estado Social, e igualmente condicionou ao bem da
sociedade a funcdo da propriedade, vinculando ainda mais fortemente a obrigacéo
da produtividade ao uso da terra. Nesta época, a historia anota diversos exemplos
de reforma agraria em paises como Alemanha, Austria, Tchecoslovaquia, Esténia,
lugoslavia, Poldnia, Hungria, Grécia, Letbnia, Bulgaria, Lituania, Finlandia entre
outros.

No Brasil, todas as constituicoes trataram da propriedade e de sua garantia,
variando as disposicbes em alguns aspectos conforme a realidade politica,
econdmica e social em que elaboradas.

A Constituicdo Politica do Império, de 25 de marco de 1824, em seu artigo
179 dispunha a plenitude do direito de propriedade:

Art. 179: A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidad&aos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Império, pela maneira
seguinte:

l. Nenhum Cidaddo pdéde ser obrigado a fazer, ou deixar de fazer
alguma coisa, sendo em virtude da Lei.

Il. Nenhuma Lei sera estabelecida sem utilidade publica.

Il A sua disposicdo nao tera effeito retroactivo.

(...)

XXII. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se
0 bem publico legalmente verficado exigir 0 uso, e emprego da Propriedade
do Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei
marcara 0s casos, em que terd logar esta Unica excepgao, e dara as regras
para se determinas a indemnizacdo (BRASIL, 1924, transcricdo conforme
ortografia original).



A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (“Brazil”, no
original), de 24 de fevereiro de 1891, mantém muito semelhante tratamento ao tema

em seu artigo 72

Art. 72: A Constituicdo assegura a brazileiros e estrangeiros residentes no
paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, & seguranga
individual e & propriedade nos termos seguintes:

(...)

817. O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, mediante
indemnizacao prévia.

As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as limitagGes que
forem estabelecidas por lei a bem da exploracdo deste ramo de inddstria
(BRASIL, 1891, transcri¢cdo conforme ortografia original).

Destaca Guimaraens (2005), que além da garantia do direito de propriedade
em toda a sua plenitude, em que reservada apenas a possibilidade de
desapropriacdo por interesse publico mediante prévia indenizacdo, a posse ja era
reconhecida tanto pelo Decreto de 21 de maio de 1821 (anterior a independéncia do
Brasil), como o foi pelo Cédigo Civil de 1916, em gue a posse é reconhecida como
direito real (art. 485), sujeita a defesa por seus titulares (art. 499 e seguintes) e como
forma de aquisicédo da propriedade (art. 550 a 553).

Ja a Constituicdo de 1934, em seu artigo 113, garantiu o direito de
propriedade, desde que nao exercido contra o interesse social ou coletivo,
colocando, portanto, o cumprimento da fungéo social como condi¢do ao exercicio do
direito de propriedade.

O Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937, conhecido como Lei de
Tombamento, organiza o patrimoénio historico e artistico nacional, obrigando os
proprietarios a preservar 0 bem tombado. Segundo Guimaraens, a Lei de
Tombamento é instrumento pioneiro de definicdo da funcéo social da propriedade, ja
que

ao estabelecer o dever de preservar o imovel tombado, estabelece, o
Decreto-Lei, a conduta adequada ao interesse social, 0 que implica dizer
gue a postura diversa implicaria no exercicio do direito de propriedade
contra o interesse social, repudiado na Constituicdo de 34 (BRASIL, 1937).

O texto da Constituicdo de 1937 repetiu a redacédo da Constituicdo de 1891,
prevendo apenas a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, retirando a
expressao “interesse social” que constara na Constituicdo de 1934, o que foi

reinserido pela Constituicdo de 1946.
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Partindo das licbes de Pontes de Miranda em seus Comentarios a
Constituicdo de 1946, Guimaraens salienta a transformagdo do conceito de
propriedade, dizendo o texto do artigo 141, 816 estar dividido em trés regras
juridicas, a que correspondem trés garantias constitucionais diferentes. Essas

garantias constitucionais tém referéncia a

garantia do direito de propriedade quanto ao sujeito que o tem — salvo
desapropriacdo mediante indenizacéo prévia -, que o conteddo e os limites
do direito de propriedade sao definidos nas leis, de modo que s6 se garante,
no § 16, a instituicdo da propriedade, e que as leis regulam o contetdo e os
limites do direito de propriedade também Ihe regulam o exercicio
(GUIMARAENS, 2005, p. 268, destaques no original).

O citado paragrafo 16 do artigo 141 € assim redigido:

Art. 141. A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes
no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[.-]

§ 16. E garantido o direito de propriedade, salvo no caso de desapropria¢io
por necessidade ou utilidade piblica, ou interesse social, mediante prévia e
justa indenizag&o em dinheiro. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocgdo intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito a indenizagao ulterior.

(BRASIL, 1946)

Reforcando as conclusdes de Pontes de Miranda, o artigo 147 da
Constituicdo de 1946, inserido sob o Titulo da Ordem Econdmica e Social, dispds

Art. 147: O uso da propriedade esta condicionado ao bem-estar social. A lei
podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos. (brasil,
1946)

A Constituicdo de 1967 introduz no texto do artigo 157°, também sob o Titulo

da Ordem Econbmica e Social a expressao fungéo social da propriedade

Art. 157: A ordem econbmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justica social, com base nos seguintes
principios:

| — liberdade de iniciativa;

Il — valorizacdo do trabalho como condi¢do da dignidade humana,;

[l — funcdo social da propriedade;

IV — harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de producéo;

V — repressdo ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio
dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e 0 aumento arbitrario dos
lucros. (BRASIL, 1967).

5 Com a Emenda Constitucional de 1969, o texto do artigo 157 foi renumerado para o artigo 160.
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Guimaraens (2005) frisa que a Emenda Constitucional promulgada em 1969
traz uma sutil modificagdo ao artigo 150 da Constituicdo de 1967. Em 1967 sua

redacao era a seguinte:

Art 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]J8 22 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no
art. 157, 8 1°. Em caso de perigo publico iminente, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, assegurada ao
proprietario indenizacgao ulterior.” (BRASIL, 1967)

Na Constituicdo de 1969, o antigo artigo 150, renumerado para o artigo 153

passou a ser assim redigido

Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos seguintes:

[.-]

§ 22. E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou interésse social,
mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no
artigo 161, facultando-se ao expropriado aceitar 0 pagamento em titulo de
divida publica, com clausula de exata correcdo monetaria. Em caso de
perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagdo ulterior.

Veja-se, assim, que ao invés de fazer referéncia ao interesse social, 0
supracitado paragrafo 22 assegura o direito de propriedade com a ressalva do
disposto no artigo 161, que por sua vez se refere a desapropriacdo de imoveis rurais
em zonas prioritarias, conforme definicdo em lei.

Essa alteragdo, segundo Guimaraens, teve como repercussao a atenuacao
do principio do interesse social antes expresso no artigo 160 da Constituicdo de
1967.

Antes, porém, de se falar da Constituicdo Federal de 1988, necessario tecer
algumas consideracfes acerca das disposicbes quanto a propriedade feitas pelo
Cadigo Civil de 1916.

O antigo Cdbdigo Civil foi construido com uma perspectiva altamente
individualista, de acordo com os pilares do liberalismo, segundo os quais a
propriedade privada era um direito natural cuja defesa cabia ao Estado, ja que, se

este se eximisse de tal incumbéncia, o direito caberia sempre aquele mais forte.
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Como ja se disse alhures, portanto, ao Estado — e ao Direito — incumbia, sob a
perspectiva liberalista, garantir o status quo do individuo.

Nesse contexto, entdo, € que o Codigo Civil de 1916 nédo definia o direito de
propriedade ou a sua fungdo, mas cuidava de estabelecer os direitos dos
proprietarios, bem como os mecanismos de defesa de sua propriedade — e da
posse.

Laura Beck Varela destaca que a propriedade no Brasil, por suas
especificidades historicas, tem diferencas em relacdo a grande maioria dos paises
da Europa que experimentaram periodos feudais, por exemplo. A autora destaca

gue no Brasil

a propriedade privada formou-se a partir da propriedade publica, patrimdnio
da Coroa portuguesa, que detinha dominio eminente das terras
conquistadas. Gradativamente, a Coroa possibilita a apropriacdo das terras
publicas pelos particulares, desfazendo-se de seu patriménio. A usucapio,
as cartas e sesmarias e as posses sobre terras devolutas séo as trés formas
juridicas fundamentais da passagem do patrimbnio publico para o
patrimdnio privado. [...] O ponto de chegada sera o mesmo: a propriedade, o
conceito unitario, abstrato, absoluto — variacdo do modelo napolednico-
pandectista que se corporifica no art. 524 do Cédigo Civil de 1916.”
(VARELA, 2005, p. 73).

Assim que, ainda que o texto das Constituicbes tenham permitido antever
certa obrigacéo social e coletiva no direito de propriedade, verdade € que o Cddigo
Civil de 1916 n&o sofreu nenhuma modificagdo no ponto, vigendo dentro das
orientacdes liberais e individualistas em que foi concebido.

Necessario fazer constar, como afirma HENKES (2005), e como ja
anteriormente exposto, a funcdo social da propriedade j& era prevista em
Constituicdes e no ordenamento infraconstitucional anteriores a Constituicdo Federal
de 1988. Ocorre que, em razéo da constitucionalizacdo do direito ao meio ambiente
equilibrado operada por esta ultima Magna Carta, também a funcdo social da
propriedade ganhou nova roupagem e nova forca pela releitura de contetdo e
funcdes de direitos ja tradicionais.

Com a Constituicdo Federal de 1988, algumas importantes inovacfes em
matéria de propriedade foram introduzidas em nosso ordenamento, seguindo um
movimento mais amplo de protecdo juridica de direitos sociais e do meio ambiente.
Dentro dessa nova perspectiva, também o direito de propriedade ganhou novos
contornos, exigindo novas posturas tanto de particulares como do Estado e da

propria sociedade.
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Em tempos recentes, a fungdo socioambiental da propriedade refere-se ao
alcance, no exercicio do direito de propriedade, também dos interesses sociais,
como a preservacao e conservacdo do ambiente — natural ou artificial e a utilizacéo
adequada do bem dentro das diretrizes estabelecidas, e ndo apenas ao respeito aos
direitos de vizinhancga e poucos outros como era outrora.

Segundo Benjamin (2008, p.72), com este novo perfil o regime de propriedade
“passa do direito pleno de explorar, respeitado o direito dos vizinhos, para o direito
de explorar, s6 e quando respeitados a saude humana e os processos e funcdes
ecoldgicos essenciais”.

Ademais, ao se admitir uma funcdo socioambiental esta se admitindo que o
direito de propriedade deve ser exercido sem que sejam malferidos os interesses da
coletividade no que tange a promocao do meio ambiente saudavel e ecologicamente
equilibrado (HENKES, 2005).

Disso resulta que, ao mesmo tempo em que é titular do direito de
propriedade, o proprietario de imével € também sujeito do dever de utilizar-se do
bem de maneira adequada, promovendo a sua ocupacdo e exploracdo de acordo
com os critérios e condicdes estabelecidos na legislagdo propria. Da mesma forma,
ao Estado (e mais precisamente a administracdo publica municipal para o caso de
propriedades urbanas, como se vera a seguir) incumbe garantir o direito de
propriedade, mas também que este seja exercido em conformidade com o interesse
coletivo, bem como de dar a destinacdo propria e adequada também as terras
publicas.

A propriedade ndo mais possui, como dito, carater absoluto, imune, intangivel.
O direito de propriedade somente sera entendido legitimo e justo na medida em que
atendida sua funcdo socioambiental. Do contrario, ndo havera direito subjetivo a
propriedade, oponivel aos demais, e estara o proprietario sujeito, inclusive, a perda
do direito (desapropriagéo) para que o bem coletivo seja alcangado de outra forma.

Como visto no até aqui exposto, as Constituicbes mais remotas garantem o
direito de propriedade privada, consagrando o principio da livre iniciativa, coerentes
com os principios individualistas e liberais privatistas em que foram concebidas.
Mesmo naquelas Constituicbes, é possivel identificar a atribuicdo de uma funcgéo
social ao direito de propriedade. Ainda assim, verdade € que até recentemente a
preservacdao e o equilibrio ecolégico do ambiente ndo eram direta e fortemente

ligados a esse aspecto do direito de propriedade.
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A partir da década de 70, com a inclusdo dos temas ambientais na pauta de
discussdes internacionais, o ordenamento juridico, em alguns locais de forma mais
rapida e em outros mais lentamente, passou a responder mais diretamente a
necessidade de se impor alguns “freios” no regime de exploracdo altamente
predatério e incondicionado do ambiente (e da propriedade) que até entédo vigia.

A Constituicdo Federal de 1988, sedimentando principios e regras ambientais
que ja vinham expressas na legislacéo infraconstitucional anterior, elevou o meio
ambiente ao status constitucional, impondo uma releitura dos direitos, garantias e
deveres constitucionais, inclusive do direito a propriedade.

Conforme Ingo Sarlet (2008), os direitos fundamentais de terceira dimensao,
dentre os quais um dos mais citados € o direito a0 meio ambiente e a qualidade de
vida, sdo oriundos de novas reivindica¢cdes do ser humano decorrentes do impacto
tecnologico, do estado crénico de beligerancia, do processo de descolonizacdo do
pdés-guerra, e ttm como caracteristica distintiva sua titularidade coletiva, do proprio
Estado e de todos os cidaddos. Dentro desse contexto, de multiplas reivindicacdes
da sociedade e da necessidade de se positivar respostas a esses anseios, é que foi
concebida a Constituicdo Federal de 1988.

Bem anota o destacado jurista que a evolucdo dos direitos fundamentais
na ordem constitucional interna processa-se menos pela positivagdo desses novos
direitos e mais “em nivel de uma transmutacdo hermenéutica e da criacdo
jurisprudencial, no sentido do reconhecimento de novos conteudos e funcbes de
alguns direitos ja tradicionais” (SARLET, 2008, p. 62)

Uma das principais inovacdes da Constituicdo Federal de 1988 foi a
destinacdo de um de seus capitulos a protecdo ambiental, o Capitulo VI do Titulo
VIII (Da ordem social), no qual se encontra o artigo 225 e seus paragrafos e incisos.

Dispbe o mencionado artigo

Art. 225: Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Com efeito, as disposicbes constitucionais nao podem ser vistas
isoladamente, mas tém de ser interpretadas de forma conjunta. Os direitos e

deveres devem ser exigidos e cumpridos em atendimento a todo o quanto na
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Constituicdo Federal disposto. Dai é que se podem retirar os novos contetdos e
funcdes de direitos, como assinalado por Sarlet.

A Constituicdo Federal de 1988 veio provocar uma alteracdo nos alicerces
legislativos de cunho liberal individualista do direito de propriedade e dos modelos
de exploracdo econémica dos bens ambientais vigentes até entdo. Benjamim (2008,
p. 72) ressalta a existéncia de uma “ecologizacdo da Constituicdo”, que teve por
objetivo instituir um regime de exploracao limitada e condicionada da propriedade
com vistas a sua sustentabilidade e agregar a funcdo ambiental da propriedade um
forte contetdo ambiental.

Na Magna Carta de 1988, o direito a propriedade privada permanece
garantido pelo caput do artigo 5° e pelo seu inciso XXIl, para onde também foi

deslocado o principio da funcao social da propriedade

Art. 5°: Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XXII — é garantido o direito de propriedade.

XXIIl — a propriedade atendera a sua fungéo social;

(BRASIL, 1988)

Reconhecendo, ainda, o Municipio como ente da Federagdo, a Constituicdo
atribuiu a este a responsabilidade por fazer cumprir a funcdo social da propriedade

urbana, por meio do seu art. 182 que assim estabelece

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

[...]

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fung¢éo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

(BRASIL, 1988)

J& a Unido a Constituicdo Federal de 1988 conferiu a incumbéncia de fazer
cumprir a funcdo social da propriedade rural

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungéo social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservagdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte



51

anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera
definida em lei.
(BRASIL, 1988)

E conforme as disposi¢cdes constitucionais, a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social na medida em que atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade expressas no plano diretor (art. 182, §2°). O plano diretor, de acordo com
0 8 1° do artigo 182, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana. E ele, o Plano Diretor, portanto, de incumbéncia legislativa dos
Municipios, que definira e identificara as exigéncias fundamentais da cidade diante
do cumprimento (ou ndo) da fungao social da propriedade urbana.

Ainda, a desapropriacdo de imdvel urbano, mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro, € prevista no capitulo da Politica Urbana (artigo 182, § 3°),
enquanto a desapropriacdo de imovel rural é trazida em capitulo proprio, o seguinte,
“Da Politica Agricola e Fundiéria e da Reforma Agraria” (art. 184).

O paragrafo 4° do artigo 182 da Constituicdo ainda fornece a administracédo
municipal meios de coercdo aos proprietarios para promoverem o adequado

aproveitamento de seus imoveis

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nédo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados 0
valor real da indenizacao e os juros legais.

Por fim, ainda como forma de garantir o direito de propriedade, o artigo 183

dispde sobre a usucapido constitucional

Art. 183: Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nédo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concesséao de uso serao conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° - Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.
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De outro lado, recordando-se que o artigo 225 da Magna Carta assegurou
como direito e impés como dever de todos a preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, uma interpretacdo sistematica da Constituicdo permite
afirmar que o direito de propriedade insculpido no artigo 5° devera atentar ao
interesse social (art. 5°, XXIIl) e também garantir a preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225).

Além disso, no seu artigo 170, no Capitulo | “Dos principios Gerais da
atividade EconOmica”, do Titulo VII “Da Ordem Econdomica e Financeira”, a

Constituicdo Federal dispde que

Art. 170: A ordem econbmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

[...]
Il — propriedade privada;
Il — funcdo social da propriedade.

Tanto a propriedade privada quanto sua funcdo social sdo principios para o
desenvolvimento econdmico e a ordem social, servindo de base para o sistema
juridico, enquanto o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado também é
elevado, pelo mesmo diploma, ao status de direito fundamental. Logo, estes trés
vértices devem ser observados na interpretacdo do texto constitucional e garantidos
concomitantemente.

Por conseguinte, na Constituicdo Cidada, como é chamada a Carta de 1988,
o direito de propriedade € assegurado a todos, mas com a clausula imperativa de
que devera a propriedade privada atender aos interesses sociais. Ou seja, o direito
de propriedade ndo podera ser exercido de forma a prejudicar o bem estar da
coletividade.

Importante ainda destacar que a funcdo socioambiental esta, como
consagrado pela Carta Constitucional, vinculada a toda e qualquer propriedade
imoével, urbana ou rural. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado nao
faz distingdo entre ambiente natural ou artificial, razdo pela qual, por ser questéao
inclusive de saude e bem estar coletivo, & também direito de todos indistintamente.

A patrtir disso, percebe-se que especialmente com a Constituicdo Federal de
1988 a protecdo ambiental deixa de ser tangente, de segunda ordem, para assumir
uma posicdo de direito fundamental, em pé de igualdade com o direito de

propriedade e com os demais direitos fundamentais. Disso resulta que o proprio
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direito de propriedade somente podera ser exercido dentro de certos limites, por
assim dizer, impostos pelo direito fundamental ao ambiente.

Frente as novas concepcbes de direitos tradicionais como o direito de
propriedade em raz&do da constitucionalizacdo do ambiente e de sua funcao social,
também na esfera infraconstitucional ndo mais se pode reconhecer o carater
absoluto do direito de propriedade, mas, sim, uma grande gama de limitacdes ou
condicionantes do exercicio de tais direitos.

Mesmo apos a promulgacédo da Constituicdo de 1988, em que ressaltados 0s
aspectos coletivos do direito ao ambiente ecologicamente equilibrado e a qualidade
de vida e da funcdo social da propriedade, o Cédigo Civil de 1916, que, como ja
referido alhures, refletia os ideais privatistas individualistas em que concebido,
permaneceu vigendo. Como desculpa para a nao aplicacdo imediata das normas
constitucionais condicionantes do exercicio do direito de propriedade, sustentava-se
a auséncia de regulamentacdo dos dispositivos constitucionais, jA& que a lei que
diretamente tratava da propriedade — Cédigo Civil, nada dispunha a respeito.

Com a entrada em vigor do Novo Cddigo Civil, em 2002, o impasse é
solucionado pela inclusado das finalidades social e ambiental da propriedade como
balizas ao direito de propriedade. Dispde o artigo 1228, § 1° do Cdodigo Civil

Art. 1.228: O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados,
de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimonio historico e artistico,
bem como evitada a polui¢do do ar e das aguas.

Na mesma esteira, o paragrafo 3° do citado artigo 1228 reforca a
possibilidade de desapropriacdo da propriedade por interesse ou utilidade publica,

mediante indenizagao

§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacao,
por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de
requisi¢cdo, em caso de perigo publico iminente.

Outra importante alteracdo no que se refere ao direito de propriedade versus
sua funcao socioambiental foi a abertura de possibilidade de desapropriacao judicial

pelo paragrafo 4° do artigo 1228, mediante indenizac&o, de imoOveis de area extensa
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gue tenham sido mantidos na posse de consideravel nimero de pessoas (posse
coletiva), de forma ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, que a tenham
explorado de acordo com 0s interesses sociais ou economicamente relevantes.

Estabelece o citado paragrafo 4° do artigo 1228, verbis

§ 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imovel
reivindicado consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé,
por mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas, e estas nela
houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servicos
considerados pelo juiz de interesse social e econdmico relevante.

(BRASIL, 2002)

E o paragrafo 5° do mesmo artigo 1228 ainda complementa

§ 5° No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixar4 a justa indenizagéo
devida ao proprietario; pago o preco, valera a sentenca como titulo para o
registro do imével em nome dos possuidores.

(BRASIL, 2002)

Trata-se de uma forma de aquisicdo da propriedade em decorréncia da
posse-trabalho (conf. HENKES, 2005, p. 13) uma espécie de usucapido indenizada
ao proprietario do imovel reivindicado.

Ainda privilegiando a fungéo social da propriedade, o Cédigo Civil de 2002
reduziu os prazos para aquisicdo da propriedade originaria por meio da posse
prolongada no tempo (usucapido) para ho maximo 15 anos, enquanto no anterior
Cddigo esse maximo era de 20 anos. Veja-se que nos casos em que o usucapiente,
no prazo temporal da prescricdo aquisitiva, der destinagdo econémica ou social ao
bem que atenda aos interesses da coletividade, o prazo para usucapidao € ainda
mais reduzido, conforme disposto no artigo 1.238, § Unico e artigo 1.242, § Unico.

No artigo 1238 assim consta:

Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrup¢cdo, nem oposi¢éao,
possuir como seu um imovel, adquire-lhe a propriedade,
independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que assim o
declare por sentenca, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de

Registro de Imoveis.
(BRASIL, 2002)

Ja o artigo 1242 do Caodigo Civil de 2002 é assim redigido:

Art. 1.242. Adquire também a propriedade do imével aquele que, continua e
incontestadamente, com justo titulo e boa-fé, o possuir por dez anos.

Paragrafo Unico. Sera de cinco anos o0 prazo previsto neste artigo se o
imovel houver sido adquirido, onerosamente, com base no registro
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constante do respectivo cartério, cancelada posteriormente, desde que os
possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado
investimentos de interesse social e econdmico.

Paragrafo Unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-4 a dez anos
se 0 possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou
nele realizado obras ou servigos de carater produtivo.

(BRASIL, 2002)

Os prazos para aquisicdo da propriedade por usucapido variam entre cinco,
dez ou quinze anos, dependendo das condicbes da ocupacdo do imovel, matéria
tratada nos artigos 1.238 e seguintes do Cadigo Civil de 2002.

JA o artigo 1.275 do Cdbdigo Civil, novamente atentando aos fins
socioambientais da propriedade, prevé a possibilidade de perda da propriedade —
urbana ou rural — por abandono, asseverando o artigo 1.276 que havera presuncao
de abandono caso deixe de satisfazer o proprietario os 6nus fiscais depois de
cessados os atos de posse. Veja-se

Art. 1.276: O imovel urbano que o proprietario abandonar, com a intengéo
de ndo mais o conservar em seu patriménio, e que se ndo encontrar na
posse de outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés
anos depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se
achar nas respectivas circunscri¢es.

§ 1° O imovel situado na zona rural, abandonado nas mesmas
circunstancias, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos
depois, a propriedade da Unido, onde quer que ele se localize.

§ 2° Presumir-se-a de modo absoluto a intenc&o a que se refere este artigo,
guando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os
Onus fiscais.

Se até certo tempo atrds se sustentava a impossibilidade de conferir maior
efetividade ao aspecto da funcdo socioambiental da propriedade pela auséncia de
regulamentacdo do tema, na atualidade, diante do conjunto de normas ja positivado,
tais negativas mostram-se infundadas. Também no Cédigo Civil vigente claramente
se verifica que a propriedade ndo mais pode ser vista dissociada de sua funcéo

socioambiental.

2.2 O ESTATUTO DA CIDADE E O DEVER DE CUMPRIR A FUNGAO SOCIOAMBIENTAL DA

PROPRIEDADE

Um dos mais importantes instrumentos juridicos da atualidade no que tange a

normatizacdo da organizacdo dos espacos urbanos, isto é, do meio ambiente
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artificial ou construido, € a Lei 10.257 de 2001, também chamada de Estatuto da
Cidade. Este Estatuto trata de fixar bases e diretrizes para a organizacao de cidades
sustentaveis.

Como bem anota Milaré (2007, p. 524), o Estatuto da Cidade nao trata
expressa ou exclusivamente do meio ambiente urbano e da sua qualidade — o que
realmente faz em relacdo ao solo urbano e a propriedade — mas compreende, sim,
as exigéncias ambientais esbocadas na Constituicdo Federal e na Politica Nacional
do Meio Ambiente, nos termos da Lei n® 6.938/1981.

Destaca ainda o autor supracitado que “a insercdo do meio ambiente na
ordem social revela o carater de finalidade que reveste a saude humana (sadia
gualidade de vida) em face dos direitos fundamentais do cidaddo ou da sociedade
como um todo” (MILARE, 2007, p. 524).

Assim, os ditames do Estatuto da Cidade h&o de ser combinados com as
demais disposi¢cdes legais pertinentes, que se ocupam em fixar garantias a boa
qualidade do meio ambiente em geral.

Henkes (2005, p. 8) observa que a politica urbana regulada pelo Estatuto da

Cidade tem como objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢gBes sociais [ambientais] da
cidade e da propriedade urbana, mediante a garantia do direito as cidades
sustentaveis entendido como o direito & terra urbana, & moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes; ordenacao e controle do uso do solo de forma a evitar a utilizacao
inadequada dos iméveis urbanos, a poluicdo e degradacdo ambiental;
adocao de padrbes de producdo e consumo de bens e servicos e de
expansdo urbana, compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econémica do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia; protecéo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico, entre outros.

O Estatuto da Cidade, objetivando alcancar tais fins, estabeleceu uma série
de institutos e instrumentos visando a preservacdo do meio ambiente e a utilizacao
ordenada do solo urbano. Observe-se, desde logo, que os instrumentos nesse
Estatuto previstos devem ser aplicados ndo apenas as areas urbanas, mas ao

Municipio como um todo, como preceitua o seu artigo 40, 8 2°:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansédo urbana.

[.]



57

§ 20 O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.
(BRASIL, 2001)

Como ja referido anteriormente, a Lei 10.257/01 dispbés sobre a verdadeira
obrigatoriedade de o Municipio atuar em matéria de protecdo ambiental. No seu
artigo 2° sao fixadas 16 (dezesseis) diretrizes para a politica urbana municipal,

dentre as quais, no que pertine ao tema aqui em analise, merecem destaque

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificacio ou o0 uso excessivos ou
inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsao da infra-estrutura
correspondente;

e) a retencdo especulativa de imoével urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou nédo utilizacéo;

f) a deterioracao das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacao ambiental;”

Xll — protecdo, preservacdo e recuperacao do meio ambiente natural e
construido, do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populacgéo;

XIV - regularizagao fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populacao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacao socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislacéo de parcelamento, uso e ocupac¢éo do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢cdes para os agentes publicos e privados na
promocdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizacao, atendido o interesse social.

Os instrumentos da Politica Urbana estédo elencados no artigo 4° da Lei, onde
mais uma vez se Vé a destacada atuacao imposta aos Municipios. Dentre as suas
principais incumbéncias estdo formulacdo de um plano diretor (art. 4°, lll, a),
disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo (art. 4°, lll, b), elaboracao
do zoneamento ambiental (art. 4°, lll, c), planos de desenvolvimento econémico e
social (art. 4°, 111, h), e ainda a instituicdo de Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (art. 4°, 1V, a) — lembrando que a Constituicdo Federal prevé a
instituicdo do imposto com aliquota progressiva para o caso de imével abandonado
ou subutilizado — entre varios outros.

Vejam-se separadamente alguns desses instrumentos.
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2.2.1 PLANO DIRETOR

O artigo 40 do Estatuto da Cidade define o Plano Diretor como o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, e, conforme Henkes
(2005, p. 8) “é a célula fundamental a ordenacao das cidades visando a qualidade
de vida dos cidaddos e a justica social’. Este instrumento é obrigatério para as
cidades com mais de vinte mil habitantes e nas regides metropolitanas, areas de
grande interesse turistico ou sujeitas a empreendimentos de grande impacto
ambiental, consoante disposto no artigo 41 da mesma Lei. No plano diretor é que
estardo contempladas as diretrizes para ocupacao do solo urbano previstas no art.
2° do Estatuto da Cidade de acordo com a realidade e as politicas locais de cada
Municipio.

Milaré entende, diferentemente de outras concepc¢des correntes, que o Plano
Diretor ndo se restringe a normas e praticas de uso e ocupacdo do solo ou da
propriedade, voltando-se, em verdade, para esses temas

com o fim de acentuar a funcdo social dessa mesma propriedade. Nesse
sentido, o art. 39 pretende assegurar o atendimento das necessidades dos

cidadaos, integrando qualidade de vida, justica social e desempenho das
atividades econdmicas (MILARE, 2007, p. 533).

Frise-se, novamente, que o Plano Diretor ndo se destina exclusivamente a
area do perimetro urbano municipal, mas a todas as suas partes, ja que 0S
municipes ndo sdo apenas os citadinos, como faz questdo de esclarecer Milaré
(2007). Esclareca-se, no que refere a propriedade e ao solo, o Estatuto da Cidade
disciplina apenas o ambito urbano, jA que para as areas rurais ha politicas e
legislacdes especificas. As diretrizes de gestdo ambiental e tudo o mais quanto
disciplinado pelo Estatuto da Cidade, que nédo aqueles dois temas especificos,
devem orientar a totalidade do Municipio, e ndo apenas sua zona urbana.

Grandes autores, como Milaré (2007) e Toshio Mukai (2007), defendem que,
apos a elaboracédo do Plano Diretor, o Municipio o aprove na forma de lei, todas as

normas de protecdo ambiental no ambito municipal, ndo apenas do ambiente
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natural, mas também do construido (artificial). O Plano Diretor teria a formatacéo de
um documento técnico e programatico.

Ainda, em razdo da dinamica caracteristica dos fatos sociais, a propria lei
10.257 prevé que o Plano Diretor seja revisto a cada, no minimo, dez anos. Isto
porque ele possui muitos elementos técnicos e solugdes para problemas especificos
o que dificulta sua formulacdo como lei, propriamente, e atentando a necessidade de

constante adequacao aos interesses sociais.

2.2.2 ZONEAMENTO AMBIENTAL

O zoneamento ambiental é um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
ambiente, previsto no artigo 9° |Il, da Lei 6.938/1981, e trata-se de um
“disciplinamento de ocupacédo e destinacdo de &reas geogréficas para que elas
atendam a sua vocacao geoecondmica e ecolégica” (MILARE, 2007, p. 535).

No ambito do Estatuto da Cidade, o zoneamento ambiental tem como objetivo
identificar os usos adequados de cada area ou regido do Municipio, de acordo com
as peculiaridades ambientais, geograficas, sociais e econémicas de cada uma delas.

Segundo Fiorillo (2003), o zoneamento ambiental também constitui limitacao
ao uso do solo particular, e, portanto, como limitador do direito de propriedade, ja
que também esse instrumento visa a concretizacdo da fungdo social.

Esta inovacao do Estatuto da Cidade, de estabelecer o zoneamento ambiental
também no ambito do Municipio, revela consonancia com a legislacdo de ambito
maior, de tal forma a permitir que a ocupacdo do solo seja ordenada em grau
“macro” (zoneamento regional, estadual, nacional), mas também em escala local e
ambito menor, cumprindo uma exigéncia técnica para uma maior efetividade e

alcance das normas e politicas esperadas para o ambito do Municipio.

2.2.4 INCENTIVOS E BENEFICIOS FINANCEIROS E FISCAIS

O Estatuto da Cidade, como ja anotado, ainda previu mecanismos tributarios

e financeiros a serem utilizados pela Administracdo Publica Municipal como forma
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de dar maior efetividade a funcdo socioambiental da propriedade (garantindo a sadia
qualidade de vida, o desenvolvimento sustentivel e o uso racional da propriedade).

Dentre esses mecanismos, podem-se destacar aqueles que estabelecem a
manutencdo de areas verdes, conservacdo de bens e monumentos de valor
ambiental e cultural, o chamado “IPTU-Verde” e contribuicdes de melhoria.

O Estatuto pretendeu estimular, para a concretizacdo da funcdo social da
propriedade, que areas com infraestrutura urbana e previamente definidas sejam
efetivamente utilizadas, para isso prevendo a fixacdo de prazos e condi¢cdes de
utilizacdo dos espacos. Para os casos de solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado, o artigo 5° da Lei 10.257 prevé a possibilidade de determinar o

parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios. Diz o artigo 5°:

Art. 5°. Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor
podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacédo
compulsérios do solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, devendo fixar as condi¢des e os prazos para implementacéo
da referida obrigacéao.

Caso descumpridas, ainda, essas obrigacdes nos prazos e condi¢des fixados,

o Estatuto prevé a aplicacdo de “IPTU progressivo” pelo prazo de cinco anos

pY

consecutivos e a aliguota maxima de 15% (quinze por cento) do valor venal do
imovel, cessando a sua incidéncia quando do cumprimento da obrigacdo. Assim
dispde a lei:

Art. 70 Em caso de descumprimento das condigfes e dos prazos previstos
na forma do caput do art. 50 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas
previstas no § 50 do art. 50 desta Lei, 0 Municipio procedera a aplica¢éo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos
consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a
duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima
de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigacéo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida
em cinco anos, o Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até
qge se cumpra a referida obrigagéo, garantida a prerrogativa prevista no art.
8~

§ 3°E vedada a concess&o de isengdes ou de anistia relativas a tributagio
progressiva de que trata este artigo.

Sobre a possibilidade de cumulacéo do IPTU progressivo extrafiscal previsto
no Estatuto da Cidade e o tradicional IPTU previsto na Constituicdo Federal, no

Caodigo Tributario Nacional e nas leis especificas, Prestes (2008) analisa que o fato
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gerador de um e de outro imposto sdo distintos. O primeiro € uma san¢ao pelo nédo
cumprimento de obrigagcdo (de parcelar, construir ou utilizar) em relacdo a
propriedade do imoével, ja o segundo tem como fato gerador a simples posse ou
propriedade do imével e tem como objetivo a arrecadacdo aos cofres publicos.
“Assim sendo”, diz a autora, “ndo ha obice em que ambos incidam sobre o mesmo
imovel, porque a natureza juridica destes € completamente distinta” (PRESTES,
2008, p.37).

Se, ainda assim, ndo cumprida a obrigacdo nos cinco anos (em que incide o
imposto progressivo do IPTU extrafiscal), hd a possibilidade de desapropriacdo
compulsoria mediante indenizacdo em titulos da divida publica, conforme o artigo 8°
do Estatuto da Cidade:

Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que 0
proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo, o Municipio podera proceder a desapropriacdo do imével, com
pagamento em titulos da divida publica.

§ 1° Os titulos da divida publica terdo prévia aprovagdo pelo Senado
Federal e serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacles
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os
juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizacéo:

| — refletird o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em funcdo de obras realizadas pelo Poder Publico na area
onde 0 mesmo se localiza apds a notificacdo de que trata o 8§ 20 do art. 50
desta Lei;

Il — ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios.

§ 3° Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para
pagamento de tributos.

§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imdével no
prazo maximo de cinco anos, contado a partir da sua incorporacdo ao
patrimdnio publico.

8§ 5° O aproveitamento do imovel podera ser efetivado diretamente pelo
Poder Pulblico ou por meio de alienacdo ou concessdo a terceiros,
observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatério.

§ 6%6° Ficam mantidas para o adquirente de imével nos termos do § 50 as

mesmas obrigacdes de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo previstas no

art. 50 desta Lei.
Henkes (2005) da destaque a restricdes ao uso da propriedade privada de
limitagbGes (artigo 4°, V, c) e serviddes administrativas (artigo 4°, V, b). As primeiras
tém carater genérico e ndo sdo indenizaveis, enquanto as segundas possuem

carater especifico e podem ser indenizadas. Conforme a autora,

as servidbes e limitagbes administrativas sdo restricbes ao uso da
propriedade em razdo do interesse e ou necessidade publica prevalecente
aos interesses privados do proprietario, de modo que se requisitada a
propriedade pelo poder publico por inimeros motivos, tais como: passagem
de tubulacdes e encanamentos, instalacao de rede elétrica, canalizagédo de



62

rede de agua e esgoto, o proprietario deverd ceder sua propriedade para
gue seja colimado o fim a que se destinam. (HENKES, 2005, p. 8)

A implantagcdo de qualquer desses institutos, importante registrar, dar-se-a por
lei, dentro do espirito da Constituicdo Federal e em consonancia com 0S Sseus

principios e com as leis tributarias.

2.2.5 EsTuDO DE IMPACTO AMBIENTAL (EIA) E ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANGA
(EIv)

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 4°, VI, também refor¢a o instrumento da
avaliacdo de impactos ambientais amplamente prevista na Lei 6.938/1981 (art. 9°,
), a Lei que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente.

O Estudo de Impacto Ambiental (EIA) constitui-se na aplicagdo de uma
metodologia para verificacdo da possibilidade de impactos ambientais negativos ou
predominantemente nocivos, de forma a antecipar os resultados ou efeitos de uma
determinada intervencdo, subsidiando a tomada de decisdes (MILARE, 2008, p.
537).

Como resultado do Estudo de Impacto Ambiental, tem-se o Relatério de
Impacto Ambiental (RIMA), que se constitui da relacdo de conclusdes obtidas a partir
daquele “EIA”, e se destina ao grande publico, isto €, a comunidade em geral, para
que também ela possa exercer seu direito de participacdo na permissao (ou nao)
para implantacéo de determinado projeto.

O Estatuto da Cidade, além do Estudo de Impacto Ambiental, previu a
elaboracdo de um Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV, com vistas a salvaguarda
da qualidade de vida da populacdo, ao equilibrio ecoldgico e a protecdo do
patrimonio ambiental, natural e ndo-natural.

O Estatuto estabelece que

Art. 37. O EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da
populacdo residente na area e suas proximidades, incluindo a andlise, no
minimo, das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

Il — equipamentos urbanos e comunitarios;

[l — uso e ocupacgéo do solo;

IV — valorizagao imobiliaria;
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V — geracao de trafego e demanda por transporte publico;

VI — ventilacdo e iluminacao;

VIl — paisagem urbana e patrimonio natural e cultural.

Paragrafo Unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV,
que ficardo disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder
Pablico municipal, por qualquer interessado.

Art. 38. A elaboracao do EIV nao substitui a elaboracao e a aprovacao de
estudo prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da
legislacdo ambiental.

Tanto os documentos relativos ao Estudo de Impacto Ambiental quanto ao
Estudo de Impacto de Vizinhanca deverdo ser tornados publicos e permanecer ao
alcance da populacao para consulta de qualquer interessado.

Também caberd a lei, que ha de ser elaborada para aprovacdo do Plano
Diretor, como ja defendido, estabelecer o conteudo, a abrangéncia e os
procedimentos exigidos para a elaboracéo do “EIV”, com atencdo as exigéncias ja

constantes na legislagéo federal.

2.2.6 PARTICIPACAO CIDADA

N&o se pode imaginar um Estado Democratico de Direito, ou a gestdo
sustentavel da cidade, sem que se oportunize o efetivo exercicio da cidadania por
meio da participacdo popular nos processos de tomada de decisdes.

Para Antunes (2005, p. 33), “o0 principio democratico € aquele que assegura
aos cidaddos o direito pleno de participar na elaboracdo das politicas publicas
ambientais”. O autor ainda destaca que essa participacdo pode se dar de maneiras
diferentes, dentre elas no dever juridico de proteger e preservar o meio ambiente, no
direito de opinar sobre as politicas publicas através da participagdo em audiéncias
publicas ou integrando Orgdos colegiados, bem como através da utilizacdo de
mecanismos judiciais e administrativos de controle dos atos praticados pelo
Executivo, e ainda pelas iniciativas legislativas que podem ser patrocinadas pelos
cidadéaos.

No que se refere ao direito fundamental ao ambiente, a participacdo popular
toma um aspecto ainda mais abrangente na medida em que ha interesses difusos e

coletivos da sociedade. Pelas disposicOes trazidas pela Constituicdo Federal de
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1988, cada cidadao ndo é apenas beneficiario do direito fundamental ao ambiente,
mas também tem o dever de manter o ambiente ecologicamente equilibrado.
A partir do momento em que a Constituicdo consagrou esse aspecto de dever
a todo e qualquer cidadao, ndo apenas direito, de protecdo do meio ambiente, foi
reafirmado e ressaltado o papel da sociedade na construgcdo/re-construcdo do
proprio Estado, “por intermédio de um efetivo exercicio da democracia no que
concerne a defesa dos interesses difusos do cidadao” (MEDEIROS, 2004, p. 33).
Refletindo sobre a importancia dos direitos fundamentais para um
verdadeiro Estado Democratico de Direito, Streck e Bolzan de Morais (2001, p. 154)
destacam que
o Estado de Direito, dada a sua substancialidade, para além de seu
formalismo, incorporando o feitio indomesticado da democracia, apresenta-
se como uma continua (re)criagcdo, assumindo um carater dinamico mais
forte do que sua porcao estatica — formal. Ao aspecto paralisante de seu

carater hierarquico agrega-se o perfil mutante do contetdo das normas, que
estdo, a todo instante, submetidas as variaveis sociopoliticas.

O direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado compreende
uma nova forma de cidadania, ja que enquanto direito essencial a qualidade de vida
tem ampliado o seu préoprio objeto, multiplicados os seus titulares de forma
intergeracional (MEDEIROS, 2004), cuja participacdo e atuacdo na sociedade
(exercicio da democracia e cidadania) € ndo apenas um direito mas também um
dever.

Incumbe ao legislador, em todas as esferas legislativas, instituir por meio de
lei (latu sensu) procedimentos que permitam a participa¢do popular na formacao da
vontade estatal, para que esta reflita efetivamente os anseios da sociedade.

Com atencéo a essa necessidade de participacdo, o artigo 43 do Estatuto da
Cidade prevé alguns dos instrumentos de participacdo popular que deverdo ser

adotados:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, 0os seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

IIl — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.
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A instituicdo de normas fixando procedimentos e a criagdo de estruturas
organizacionais que permitam a participacdo popular devem ser exigidas pela
sociedade, como forma sine qua non de garantir sustentabilidade a gestdo municipal
e, inclusive, controlar os atos discricionarios da administracdo e assegurar a

implementac&do de uma politica que reflita os anseios da populacdo a que se destina.



3 O GERENCIAMENTO DAS AREAS CONTAMINADAS

A sociedade de risco pode sentir hoje os efeitos negativos de sua interagéo
com o meio ambiente em diversos setores e sob diversos aspectos. O uso do
espaco urbano, neste compreendidos o solo propriamente, suas aguas subterraneas
e todo o meio ambiente artificial sobre ele edificado, € apenas um de tais aspectos, 0
qual, todavia, passou ao largo das politicas de gestéo e das iniciativas legais durante
tempo demais.

O novo contexto de uso da propriedade urbana imposto pela assuncdo do
principio da funcédo socioambiental da propriedade, sobre o qual se dissertou no
capitulo anterior, obriga que o problema da gestdo das areas contaminadas,
especialmente aquelas que permanecem em desuso e sem qualquer cuidado (os
brownfields) seja enfrentado também sob uma nova dética e com novas armas,
especialmente legais.

A existéncia da contaminacgédo foi constatada e confirmada. Seus prejuizos ja
estdo sendo sentidos pelas populacbes atuais, e fatalmente alcancardo outras
geracgdes, em outros tempos e espacos, pois que sequer se conseguem apurar 0S
limites e extensdes dos atos dessa sociedade de irresponsabilidade organizada, nos
dizeres de Beck.

Tais realidades, entretanto, mostram-se contrarias a nova dimenséo do direito
de propriedade, que se revela um direito que s6 pode ser “liviemente” exercido se o
seu titular, concomitantemente, exercer o seu dever respeitar 0s interesses comuns
socioambientais inerentes ao préprio direito.

Na esteira dessas novas demandas, a conducdo dos problemas relativos a
contaminacdo de areas e seus processos de descontaminacao e reutilizagcdo tem
ganhado refor¢o de instrumentos legais inovadores no Brasil, 0s quais merecem ser
analisados mais detidamente a seguir, para apés poderem ser tracados 0os pontos
de vulnerabilidade do sistema, que deverdo orientar o aprimoramento de leis e

politicas de ora em diante.
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3.1 Os AVANCOS NORMATIVOS DO BRASIL E EXPERIENCIA DA REGIAO METROPOLITANA

DE SAO0 PAULO

Buscando proteger, ainda que formalmente, a natureza e, especialmente,
regular as relacdes de dominacédo da natureza que s&o caracteristicas da sociedade
de consumo formada a partir do desenvolvimento dos mecanismos de produgéo em
massa, 0 Brasil conta com um significativo conjunto de leis em todas as esferas
legislativas, algumas delas ja analisadas mais detidamente no Capitulo 2.

O auge desse processo legislativo pode-se dizer que foi a incluséo do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado dentre os direitos fundamentais
constitucionalmente protegidos pela ConstituicAo Federal de 1988, que dedicou
exclusivamente a matéria um de seus Capitulos, o VI, intitulado “Do Meio Ambiente”
(art. 225).

Consoante o artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 o meio ambiente é
bem de uso comum do povo, cabendo a responsabilidade por sua defesa igualmente
ao Estado e a coletividade, ou seja, ha obrigacdo concorrente de promover a defesa
e o equilibrio ecolégico do meio ambiente. E um direito-dever de todos.

No que refere as atribuicbes dos entes da federacdo, a competéncia
ambiental é estabelecida seguindo a mesma forma de reparticdo de competéncias
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios posta pela Constituicéo
Federal de 1988, e pode ser distinguida em competéncia politico-administrativa e
competéncia legislativa. Aquela, sinteticamente, refere-se as acdes politicas e
administrativas, como o poder de policia, que incumbem ao Executivo, necessérias a
realizacdo material do direito ao ambiente. Ja a competéncia legislativa refere-se a
faculdade de legislar sobre matéria ambiental e, portanto, do qual se investe o Poder
Legislativo, também com vistas a dar efetividade aquele direito fundamental.

Dentre as competéncias politico-administrativas mais direcionadas a matéria
ora em estudo, exemplificativamente, a Constituicdo atribui a Unido a competéncia
privativa para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgédo do
territdrio e de desenvolvimento econdmico e social (art. 21, 1X), planejar e promover
a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as
inundacdes (art. 21, XVIII), instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos
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hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso (art. 21, XIX), instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos (art. 21, XX). Por sua vez, € de competéncia comum da Uniéo,
dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios proteger os documentos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens
naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos (art. 23, Ill), proteger o0 meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas (art. 23, VI), preservar as florestas,
a fauna e a flora (art. 23, VII), promover programas de construcdo de moradias e a
melhoria das condi¢gBes habitacionais e de saneamento basico (art. 23, IX), registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos de pesquisa e exploragdo de
recursos hidricos e minerais em seus territérios (art. 23, XlI), bem como todas as
atribuicdes de ordem material fixadas pelo artigo 225.

Dentro dessa divisdo de competéncias politico-administrativas, entdo, no
ambito federal o Ministério do Meio Ambiente — MMA, conjuntamente com o
Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA possuem atribuicdes de legislar e
de implantar programas nacionais. Todavia, inexiste lei tratando de gerenciamento
de areas contaminadas ou de refuncionalizacdo de brownfields em ambito nacional,
salvo a norma 420 do CONAMA, do tipo Resolucdo, assunto que serd retomado a
sequir.

O Ministério de Meio Ambiente ainda conta com o suporte do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, seu
orgdo executivo responsavel pelo controle e fiscalizagdo do uso dos recursos
naturais, notadamente nos locais considerados de relevancia nacional, além de
realizar estudos e processar os licenciamentos de estabelecimentos considerados
de impacto nacional. Vale lembrar que o IBAMA atua, como braco do MMA, de
maneira suplementar no ambito dos Estados, quando estes se mostram incapazes
ou omissos no controle e fiscalizacdo do uso dos recursos naturais que lhes
competem.

Cumpre referir o importante papel no gerenciamento de areas contaminadas,
em nivel federal, que exerce o Ministério da Saude — MS através da Secretaria de
Vigilancia Sanitaria, especialmente por meio do Sistema de Informacédo de Vigilancia
em Saude de Populacbes Expostas a Solos Contaminados — SISSOLO e o seu

Departamento de Vigilancia em Saude de Populacdes Expostas a Areas
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Contaminadas por Contaminantes Quimicos — VIGIPEQ, inclusive no mapeamento
das areas contaminadas e a identificacdo de contaminantes por todo o Brasil.

Na esfera dos Estados e dos Municipios tém-se as Secretarias Estaduais e
Municipais de Meio Ambiente, respectivamente, as quais Sao responsaveis por fazer
cumprir os deveres ambientais em seus ambitos de atuacdo, dentro de suas
competéncias antes mencionadas. Boa parte dos Estados vale-se de agéncias
estaduais, como a Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo — CETESB, em
Séo Paulo, e a Fundacéo Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz Roessler —
FEPAM, no Rio Grande do Sul, as quais estdo para si como o IBAMA esta para o
Governo Federal. Muitas dessas agéncias estaduais, vale o registro, mas
especialmente a CETESB, tém feito um trabalho excepcional em seus ambitos de
atuacdo, sendo que com frequéncia seus planos e leis locais sdo adaptados e
incorporados aos programas e normas federais.

No gue tange ao uso do solo e preservacdo dos recursos hidricos, fatores
sempre envolvidos quando se fala em éareas contaminadas, também no ambito
estadual tém importancia as Secretarias de Estado da Saude e as de Recursos
Hidricos, como ocorre na esfera federal, o que exige que tais Orgaos estejam
sempre em comunicacdo e coordenados. Nao se pode pensar em gestdo de areas
contaminadas sem se atentar, de forma concomitante ou concorrente, aos
programas e normas que devem ser desenvolvidos em matéria de gestdo da saude
publica e dos recursos hidricos.

Ja4 no que concerne a competéncia legislativa, é privativa da Unido aquela
para legislar sobre direito penal ambiental (art. 22, I), desapropriacdo (art. 22, II),
aguas e energia (art. 22, 1V); jazidas, minas e outros recursos minerais (art. 22, XII),
populacdes indigenas (art. XIV) e atividades nucleares de qualquer natureza (art. 22,
XXVI). Ja é concorrente entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a
competéncia de legislar sobre producdo e consumo (art. 24, V), florestas, caca,
pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo (art. 24, VI), protecdo ao
patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico (art. 24, VII),
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (art. 24, VII) e
procedimentos em matéria processual (art. 24, XI). No caso de competéncia

concorrente, a Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais (art. 24, § 1°) e aos
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Estados incumbe a competéncia suplementar (art. 24, 82°), podendo estes exercer
competéncia plena se inexistir lei federal sobre a matéria (art. 24, § 3°).

Quanto a competéncia dos Municipios especificamente, como ja anotado
alhures, atores importantes no gerenciamento dos problemas de ocupacédo dos
espacos pela populagdo, a Constituicdo Federal estabelece que aqueles incumbe
legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, 1) e de forma suplementar a
legislacdo federal e estadual no que couber (art. 30, II), promover adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacao do solo urbano (art. 30, VIII), e promover a protecao do patrimonio
histérico-cultural local, observada a legislagcdo e a acado fiscalizadora federal e
estadual (art. 30, 1X), entre outras atribuicdes.

Lembre-se novamente da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, e que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana. Dentre
essas diretrizes gerais estdo expressamente previstas como metas da politica
urbana a ordenacédo e controle do uso do solo, de forma a evitar a deterioracdo das
areas urbanizadas e a poluicdo e a degradacdo ambiental (art. 2°, VI, ‘f' e ‘g’). As
diretrizes postas pelo Estatuto da Cidade ndo sdo auto-apliciveis, devendo cada
Municipio elaborar o seu Plano Diretor.

No ambito infraconstitucional, a Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida
pela Lei n°® 6.938/81, estabelece que dentre os considerados bens a proteger estao
também a saude e o bem-estar da populacdo, a qualidade do solo e das aguas e
inclusive a ordenacao territorial e planejamento regional e urbano. Gerenciar a
ocupacdo do solo e promover a revitalizacdo de areas contaminadas é a Politica
Nacional do Meio Ambiente também em execucao.

A Lei 9.605 de 12 de fevereiro de 1998, Lei dos Crimes Ambientais, tem
grande importancia para contencdo das praticas de degradacdo ambiental, dentre
elas a contaminacéo do solo e da agua, pois, com seus decretos regulamentadores,
impbe duras sancbes aos infratores ambientais, completando a possibilidade de
responsabilizacdo nas trés esferas: administrativa, penal e civil. Certamente que as
sanc¢des previstas a partir desta Lei aliadas a intensificacdo dos atos de fiscalizagcéo
por parte dos O6rgdos ambientais, em todas as esferas da federacdo, ajudaram a
desenhar um novo cenario para as questdbes ambientais, especialmente setores

produtivos e nas regides mais desenvolvidas.
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Nesse contexto, merece novamente destaque que consoante disposto no artigo
1.228, 81° do Cdédigo Civil de 2002 (Lei n°10.406, de 10 de janeiro de 2002), o direito de
propriedade deve ser exercido de modo que sejam preservados a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio historico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas. Qualquer que seja 0 uso da propriedade privada,
portanto, devera atentar a esses deveres inerentes a condicdo de proprietario.

A primeira regulamentacdo especifica dentro do tema de gerenciamento de
areas contaminadas foi publicada em 28 de dezembro de 2009. Trata-se da
Resolucdo CONAMA n° 420, que estabelece valores orientadores de qualidade do
solo quanto a presenca de substancias quimicas e diretrizes para 0 gerenciamento
ambiental de areas contaminadas por essas substancias em decorréncia de
atividades antrépicas. Em outras palavras, estabelece o gerenciamento do solo para
uso e remediacdo em todo o territorio nacional.

Até entdo, o cenario brasileiro havia sido marcado pela auséncia de politicas
publicas nas questdes como planejamento, conservacao e até mesmo preservacao
do solo. Como se pensar em regulamentar cultivos, obras e empreendimentos, ou
mesmo manutencdo da qualidade da vida e da propria existéncia do planeta sem se
falar antes em qualidade do uso do solo?

A Resolucdo € um grande avanco para a gestdo ambiental dos recursos
naturais do Brasil, embora ndo tenha o alcance de uma lei propriamente dita, por
sua natureza norteadora como resolugao.

A proposta, que segundo informacdes tornadas publicas pelo préprio
CONAMA e amplamente difundidas pela midia demandou sete anos de trabalho
para atingir o formato final até sua aprovacgéo, tem como objetivo ajudar no cadastro,
prevencdo e tratamento da degradacdo quimica e consequéncias dos impactos
ambientais no solo.

A origem da elaboracéo da Resolucéo esteve muito vinculada ao trabalho da
Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental — CETESB, desenvolvido ao
longo de mais de 15 (quinze) anos no Estado de Sao Paulo, pelo que merece que se
facam os registros a seguir.

O Estado de Séo Paulo, e mais especialmente a Regidao Metropolitana de Séo
Paulo-Capital, € caso emblematico em termos de Brasil, tanto no que refere a
existéncia de largas areas contaminadas ou degradadas, bem como do exemplar

tratamento politico-juridico (a0 menos em comparacdo com as demais Capitais) que
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vem sendo dado a revitalizacdo de tais areas. Por isso o Estado, por meio da
CETESB, ligada a Secretaria de Estado do Meio Ambiente, tem procurado
organizar-se no sentido de dotar-se de estrutura que possibilite a sua efetiva
atuacdo e encaminhamento de solucdes para esse grave problema ambiental. Para
tanto, contou com apoio técnico e suporte financeiro viabilizado através de
cooperacao técnica com o governo da Alemanha, por meio de sua Sociedade (ou
Agéncia) de Cooperacdo Técnica - GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Technische
Zusammenarbeit), desenvolvendo projeto especifico de capacitacdo dentro do tema
areas contaminadas.

Como resultado desta cooperacao Brasil-Alemanha foi produzido o Manual de
Gerenciamento de Areas Contaminadas (CETESB,1999) e o Cadastro de Areas
Contaminadas (CETESB, 2006). O manual estabelece a metodologia de
gerenciamento adotada no Estado e possibilita a efetiva atuagcdo e encaminhamento
de solucdes a questdo, do ponto de vista da recuperacdo ambiental. Ja o cadastro
apresenta a listagem e as respectivas caracteristicas de areas que ja passaram por
processo de investigacdo e tiveram a contaminacdo confirmada. Por meio dos
registros desse Cadastro é que é possivel a CETESB fornecer os dados acerca das
cerca de duas mil areas contaminadas ja catalogadas, conforme tratado no primeiro
capitulo do presente estudo (GUNTHER, 2006).

Outro instrumento bastante utilizado é o Guia para Avaliagdo do Potencial de
Contaminacdo em Imoveis (SILVA et al.,, 2003) que apresenta as precaucdes e
procedimentos a serem adotados na aquisicdo de um imoOvel ou no inicio do
desenvolvimento de projeto de reutilizagdo, no intuito de que seja identificada a
presenca de eventuais contaminantes e, a partir disso, possa decidir o investidor
pela aquisicdo do imoével ou néo.

A CETESB é ainda a responsavel pela publicacdo do Relatério de
Estabelecimento de Valores Orientadores para Solos e Areas Contaminadas para o
Estado de Séao Paulo, o qual fornece valores de referéncia de qualidade, alerta e
intervencao do solo, para servir de diretrizes e subsidiar decisdes no gerenciamento
de areas contaminadas. Foram, alias, os valores de referéncia obtidos a partir desse
documento, com as alteragbes e acréscimos dados pela Lei Estadual-SP 13.577 de
2009, que serviram de base para a edicdo da Resolucdo CONAMA 420.

Ainda no ambito do Estado de S&o Paulo, antes da referida Lei 13.577/2009,

outras normas ja se destacavam como instrumentos de flexibilizacdo na reutilizacéo
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de areas contaminadas, ao mesmo tempo garantindo o controle sobre esses
processos, como, por exemplo, a Lei Estadual n® 9.999/98° o Decreto Estadual n°
47.400/2002" e a Lei Estadual n® 12.300/2006%. Note-se que todas estas normas,
inclusive a ultima que trata da Politica de Gestdo de Residuos Sodlidos, foram
implantadas muito antes de haver qualquer regulamentacdo ou politica nacional
sobre os temas. Nao h& duvidas de que o Estado de Sdo Paulo sempre esteve,
quanto a essas questdes, na vanguarda do Pais.

Mas foi com a Lei 13.577, publicada em 8 de julho de 2009, que o Estado de
Sdo Paulo completou seu programa de gerencimento de areas contaminadas,
buscando a protecdo da qualidade do solo contra alteragbes nocivas por
contaminacao, a definicdo de responsabilidades por contaminacgdes, a identificacdo
e o0 cadastramento de areas contaminadas e da remediacdo dessas areas de forma
a tornar seguro o seu uso. O seu objetivo é buscar garantir o uso sustentavel do
solo, protegendo-o de contaminacdes e prevenindo alteracbes nas suas
caracteristicas e funcoes.

Para cumprir seu objetivo, a lei estadual prevé a consolidacdo, em nivel
normativo, de diversas medidas e ac¢des antes ja postas em pratica pelos 6rgéos
estaduais do Estado e a criagdo de outras ainda, dentre as quais medidas
preventivas da contaminacao de solos e aguas, procedimentos para identificacdo de
areas contaminadas, promoc¢ao da remediacdo destas areas contaminadas e das
aguas subterrdneas por elas afetadas e incentivo a reutilizacdo de tais areas,
conforme programas e documentos ja descritos anteriormente.

A Lei elenca, ndo taxativamente, os instrumentos para a implantacdo do
sistema de protecdo da qualidade do solo e para o gerenciamento de areas
contaminadas, a saber: a) o cadastro de areas contaminadas; b) a disponibilizacéo
de informacgdes; c) a declaracdo de informacdo voluntaria; d) o licenciamento e
fiscalizagdo; e) o plano de desativacdo de empreendimento; f) as respectivas

legislacbes com o plano diretor e de uso e ocupacdo do solo; g) plano de

6 Permite a ocupacdo do espaco, nas Zonas de Uso Predominantemente Industriais — ZUPI, para
outras finalidades (residencial, comercial, servi¢os e institucional), até entdo vetadas, quando se trate
de zona que tenha sofrido significativa descaracteriza¢do do uso industrial, mas desde que ndo haja
contaminacédo da area.

7 Estabelece a obrigatoriedade de comunicacdo ao érgao competente sobre o encerramento das
atividades aos empreendimentos passiveis de licenciamento ambiental, exigindo apresentacdo de
plano de desativagéo

8 Instituiu a Politica Estadual de Residuos Sélidos, dando diretrizes da gestdo integrada de residuos
sélidos e contemplando importantes aspectos da disposicdo no solo de tais residuos
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remediacdo; h) os incentivos fiscais, tributarios e crediticios; i) as garantias
bancéarias; j) o seguro ambiental; k) as auditorias ambientais; 1) os critérios de
qualidade para solo e aguas subterrdneas; m) a compensacdo ambiental; n) os
fundos financeiros, e por fim, 0) a educacdo ambiental.

Pelo artigo 6° da Lei, qualquer pessoa fisica ou juridica que, por acdo ou
omissao, possa contaminar o solo deve adotar as providéncias necessarias para que
nao ocorram alteracdes significativas e prejudiciais as fun¢des do solo. Ja o artigo
15 da Lei estabelece que o responsavel por uma éarea, ao detectar indicios ou
suspeita de que uma area esteja contaminada, devera imediatamente comunicar o
fato as autoridades ambientais.

A Lei estabelece, ainda, que sdo responsaveis legais e solidarios pela
prevencao, identificacdo e remediacdo de uma area contaminada: i) ao causador da
contaminagao e seus sucessores; ii) ao proprietario da area; iii) ao superficiario; iv) o
detentor da posse efetiva; v) quem dela se beneficiar direta ou indiretamente (artigo
13). Logo, o novo adquirente de um imodvel que ja possua um passivo ambiental de
area contaminada passa a ser legalmente o responsavel solidario por aquele
passivo e por sua consequente descontaminag&o®.

A norma estadual também consolidou os valores de referéncia de qualidade
do solo, estabelecendo parametros considerados seguros para diferentes usos e
para diferentes grupos de caracteristicas fisico-quimicas (naturais ou n&o) e
contaminantes do solo. Ainda, alterou e uniformizou nomenclaturas e procedimentos
de mapeamento e recuperacdo das areas, distinguindo areas suspeitas de
contaminacdo ou sob investigacdo, areas contaminadas, areas em recuperagdo e
areas recuperadas, umas das outras, bastante importantes para a reunido de dados
e definicdo de procedimentos e formas de atuacao.

Diferentemente de tudo o que ha em termos normativos em ambito nacional,
a Lei paulista obriga que o resultado de acdes investigatorias que confirmem a
presenca de contaminacdo numa determinada area seja averbado a margem da
matricula do imével no respectivo Oficio Imobiliario. Tal obrigacdo € de suma
importancia dentro de um plano de gerenciamento, na medida em que a

publicizacdo de tais informagfes podem por si s6 prevenir, em certa medida, danos

9 Veja-se que o artigo 13 chega a alargar a responsabilidade civil sobre as areas contaminadas,
especialmente no inciso ‘V', 0 que poderia ensejar discussdo acerca de sua legalidade ou
constitucionalidade, o que todavia ndo cabe seja enfrentado neste momento do estudo.
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a saude publica e, mais que isso, pela forca social, impulsionar a recuperacéo da
degradacdo pelos responsaveis.

A lei criou, também, o FEPRAC - Fundo Estadual para Prevencdo e
Remediacido de Areas Contaminadas, que por sua vez € vinculado & Secretaria de
Meio Ambiente do Estado e € destinado a protecdo do solo contra alteractes
prejudiciais as suas fun¢des, bem como a identificacdo e a remediacdo das areas
contaminadas. A Lei deispde que todos os recursos do FEPRAC seréo aplicados em
operacOes financeiras destinadas a apoiar e incentivar a execucdo de acdes
relacionadas com a identificacdo e remediagcdo de areas contaminadas. Constituirdo
receitas do FEPRAC: i) dotacdes ou créditos especificos, consignados no orgcamento
do Estado; ii) transferéncias de outros fundos estaduais ou de suas subcontas, cujos
recursos se destinem a execucdo de projetos, planos, programas, atividades e
acoOes relacionados com a prevencéo e o controle da poluigéo, de interesse comum;
i) transferéncia da Unido, dos Estados e dos Municipios para a execucdo de planos,
programas, atividades e acdes de interesse do controle, preservacédo e melhoria das
condicbes do meio ambiente do Estado; iv) recursos provenientes de ajuda e
cooperacao internacional e de acordos intergovernamentais; v) retorno de operacoes
de crédito contratadas com 6rgdos ou entidades da administragéo direta ou indireta,
consércios intermunicipais, concessionarios de servicos publicos e empresas
privadas; vi) produto de operacdes de crédito e rendas provenientes da aplicacéo de
seus recursos; vii) doacdes de pessoas naturais ou juridicas, publicas ou privadas,
nacionais, estrangeiras ou multinacionais; vii) compensacdes ambientais
provenientes de atividades potencialmente causadoras de contaminacgao; ix) 30% do
montante arrecadado com as multas aplicadas pelos 6rgaos estaduais de controle
da poluicdo ambiental por infracbes as disposicdes da lei em comento; x) dos
valores recebidos a titulo de ressarcimento das despesas decorrentes da
decorrentes da atividade estatal para a identificacdo e remediagdo da éarea
necessarias para se evitar perigo iminente.

Por fim, a Lei tratou de elencar todas as infracdes e penalidades que poderao
ocorrer em caso de contaminacdo do solo. De acordo com o potencial lesivo da
infracdo praticada, a pessoa fisica ou juridica que de qualquer forma, por acdo ou
omissao, possa contaminar o solo (art. 6°) ou o responsavel legal que tendo suspeita
de que uma area esteja contaminada ndo comunicar o fato as autoridades

ambientais (art. 15°) podera sofrer as sancfes de adverténcia, embargo de obras,
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ordem de demoli¢cdo, suspensédo de financiamento e beneficios fiscais ou, ainda,
multa, em valores entre R$ 63,40 a R$ 63.400.000,00, dependendo da gravidade do
caso.

Note-se que outra regra expressamente contemplada pela Lei é a
possibilidade de haver desconsideracdo da pessoa juridica, quando esta
personalidade se tornar um entrave para identificar e remediar determinada area
contaminada.

Mais uma grande inovacéo da lei local foi trazida por seu artigo 25. Por ele
ficou estabelecido que concomitantemente a proposicdo de um Plano de
Remediacdo, o responsavel, além da apresentacdo de cronogramas com fases e
respectivos prazos, fica obrigado a uma garantia bancaria ou a um seguro
ambiental, correspondente ao valor minimo de 125% do custo estimado no Plano de
Remediagdo completo. Com isso, buscou o legislador, com muita sabedoria, garantir
que caso o Plano de Remediacdo nédo seja totalmente cumprido pelo responsavel, o
Poder Publico podera custear a finalizacdo efetiva do Plano lancando méo das
garantias financeiras prestadas pelo responsavel.

Tanto a metodologia quanto os instrumentos fixados pela lei estadual de S&o
Paulo foram utilizados de base para a elaboragéo da Resolugdo CONAMA n° 420,
gue passou a disciplinar o mesmo tema no ambito nacional, dentro das limitagGes de
competéncia que incumbem aquele 6rgao federal.

Assim como para a elaboracdo da Lei Estadual SP 13.577, para a Resolucao
n°® 420, propriamente, representantes de varios segmentos do governo, da
sociedade civil e do setor privado debateram exaustivamente, por sete anos, qual
seria a melhor abordagem para esta questao dentro do cenario nacional.

Os trabalhos iniciaram com a formacdo de um Grupo de Trabalho (GT) no
ambito do Ministério de Meio Ambiente ainda no ano de 2002, com a participacdo de
uma dezena de profissionais dos setores publico e privado. Em 2006 o tema foi
retomado pelo CONAMA, um novo Grupo de Trabalho foi formado e, apds iniUmeras
discussoes, decidiu-se que a metodologia mais adequada para a gestdo da questéo
seria mesmo a ja implantada pela Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo
(CETESB), no Estado de Sao Paulo.

A metodologia utilizada é baseada em modelo holandés, apoiada pela GTZ -
Agéncia de Cooperacédo Alema-, adotada também pela CETESB em Séao Paulo, e é

fundamentada na definicdo de valores basais, de prevencéo e de intervengéo para
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as substancias quimicas presentes no solo, além de outros paises industrializados,
como os Estados Unidos, que possui outras normas.

A Resolucdo CONAMA n°420 data de 28 de dezembro d e 2009 e entrou em
vigor na data de sua publicacdo no Diario Oficial da Unido em 30 de dezembro de
2009. Estdo sujeitos a ela todos os Municipios, Estados e o Distrito Federal
brasileiros.

A norma reafirma (artigo 3°) que a protecdo do solo deve ser realizada de
ambas as formas: preventiva e corretiva. Preventivamente, a fim de garantir a
manutencdo da sua funcionalidade. Mas também de maneira corretiva, visando
restaurar sua qualidade ou recupera-la de forma compativel com 0s usos previstos.

Naturalmente que as medidas preventivas sdo sempre mais importantes,
porque ja diz o dito popupar: “melhor prevenir do que remediar”. No caso das areas
contaminadas, no entanto, a resolucdo mostra-se um importante avanco na medida
em que sai da seara das ameacas de punicdo meramente para alcancar o campo de
um programa, ou ao menos um inicio dele, de remediacdo, de corre¢cdo do
problema. E como se se estivesse deixando de lado os lamentos e se partindo para
a acgao.

O carater essencial do solo como meio de subsisténcia da vida no planeta é
expressamente reconhecido pela norma. Mas também séo reconhecidas suas outras
finalidades, inclusive econdmicas. De acordo com o paragrafo unico do artigo 3° da

resolucao, séao funcdes do solo:

| - servir como meio basico para a sustentacdo da vida e de habitat para
pessoas, animais, plantas e outros organismos vivos;

Il - manter o ciclo da &gua e dos nutrientes;

[l - servir como meio para a producao de alimentos e outros bens primarios
de consumo;

IV - agir como filtro natural, tampao e meio de adsorcao, degradacdo e
transformacéo de substéncias quimicas e organismos;

V - proteger as aguas superficiais e subterraneas;

VI - servir como fonte de informacdo quanto ao patriménio natural, histérico

e cultural,
VII - constituir fonte de recursos minerais; e
VIl - servir como meio basico para a ocupagdo territorial, praticas

recreacionais e propiciar outros usos publicos e econémicos.

A resolucdo também avaliza o entendimento ja exposto ao inicio do presente
estudo de que o gerenciamento ambiental de areas contaminadas nao se refere
apenas a parcela de solo, mas também o subsolo, com todos 0s seus componentes
sélidos, liquidos e gasosos, inclusive aguas subterraneas, ndo se aplicando, todavia,

a areas e solos submersos no meio aquatico marinho e estuarino.
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No artigo 6° a Resolugéo traz um rol de vinte e quatro (24) termos e definicoes
gue adota em seus dispositivos na forma de incisos.

De acordo com a resolucéo, a avaliacdo da qualidade de solo, no que tange
quanto a presenca de substancias quimicas, a partir de trés valores: a) Valores
Orientadores de Referéncia de Qualidade — VRQs; b) Valores de Prevencédo — VP; e
c) Valores de Investigacéo.

Os Valores de Referéncia de Qualidade do solo referem-se a concentracao de
determinada substancia que define a qualidade natural do solo. Esses valores sao
determinados com base em interpretacdo estatistica de analises fisico-quimicas de
amostras de diversos tipos de solos, para cada substancia individualmente, e serao
estabelecidos pelos 6rgaos ambientais estaduais e do Distrito Federal, em até 04
anos a partir da Resolucédo, no ambito de sua atuacdo. O Anexo | da Resolucéo traz
os procedimentos para analise dos VRQs que deverao ser observados pelos 6rgaos
ambientais estaduais. A norma diferencia, assim, questdo muito importante,
caracteristicas naturais do solo e contaminacéo antropogénica.

Por Valores de Prevencdo - VPs a resolucdo define as concentracfes de
valores limites de determinada substancia no solo, tais que ele seja capaz de manter
suas fungdes principais (estabelecidas pelo artigo 3° j& reproduzidas anteriormente).
Deverdo ser adotados como VPs os valores apresentados no Anexo Il da
Resolucdo, propostos pelo legislador a partir de ensaios de fitotoxicidade ou de
avaliacao de risco ecoldgico.

J& Valores de Investigacdo — VIs referem-se a concentracdo de determinada
substancia no solo ou na agua subterranea acima da qual existem riscos potenciais,
diretos ou indiretos, a saude humana, considerando um cenario de exposicao
padronizado. Como VIs, deverdo ser adotados os valores também apresentados no
Anexo Il da resolucgéo, originados de avaliagbes de risco a saude humana em funcgéo
de cenarios de exposi¢do padronizados para diferentes usos e ocupagdes do solo.

O solo é classificado em quatro categorias de qualidade, de acordo com a
concentracdo de substancias quimicas, sendo de 1) Classe 1 os solos com
concentracéo de substancias quimicas iguais ou menores que o Valor de Referéncia
de Qualidade - VRQ estabelecido; 1) Classe 2, os solos que apresentam
concentracdes de pelo menos uma substancia quimica maior do que o VRQ e menor
ou igual ao Valor de Prevencéo-VP; Ill) Classe 3, solos que apresentam

concentragcdes de pelo menos uma substancia quimica maior que o VP e menor ou



79

igual ao Valor de Investigacdo-VI; e 1V) Classe 4, solos que apresentam
concentragbes de pelo menos uma substancia quimica maior que o Valor de
Investigacao.
Ao tratar das diretrizes do gerenciamento de areas contaminadas no Pais, a
Resolugdo CONAMA n°420 estabelece que
Art. 21. Sé&o principios basicos para o gerenciamento de areas
contaminadas:
| - a geracéo e a disponibilizacdo de informacdes;
Il - a articulagdo, a cooperacdo e integracdo interinstitucional entre os
6rgdos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, os
proprietarios, os usuarios e demais beneficiados ou afetados;
Il - a gradualidade na fixacdo de metas ambientais, como subsidio a
definicdo de acbes a serem cumpridas;
IV - a racionalidade e otimizacao de acdes e custos;

V - a responsabilizacdo do causador pelo dano e suas consequéncias; e,
VI - a comunicagédo de risco.

Estabelece, também, que os 6rgdos ambientais deverao criar procedimentos
de investigacdo de areas suspeitas de contaminacédo, que serdo submetidas a uma
avaliacao preliminar para aferir a qualidade do solo. Com isso, uma vez constatado o
dano ambiental e, especialmente, risco a saude, as areas serdo declaradas
contaminadas e demandardo providéncias para a sua remediacdo. A norma ainda
prevé a criacdo de um cadastro, o Banco de Dados Nacional sobre Areas
Contaminadas, a ser gerenciado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), que passard a receber periodicamente
informacdes sobre a situacdo das areas investigadas, tornando-as publicas.

Note-se que cada Estado continua com sua responsabilidade de efetuar o
controle da poluicdo e da contaminacéo do solo e da agua subterranea em sua area
de atuacdo. A Resolugdo CONAMA n° 420 vem somente definir diretrizes e critérios
orientadores a serem executados de forma padronizada pelos Estados da
Federacdo. Afinal, a Lei Federal n° 6.938, que define a Politica Nacional de Meio
Ambiente, ja estabelece a fiscalizacdo da prevencdo da poluicdo e o controle da
contaminagcdo do solo e da agua subterrédnea. Incumbe aos Estados, entdo,
estabelecer procedimentos e critérios para fiscalizagdo e controle, definindo suas
punicdes a serem aplicadas para 0s recursos ambientais solo e agua subterranea.

De acordo com o Capitulo IV da Resolugdo, os 6rgdos ambientais
competentes, nas diversas esferas de poder estadual e municipal, sdo os

responsaveis pela implementacdo das diretrizes para o gerenciamento de areas
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contaminadas. Imcumbe aos Estados e/ou Municipios executar o disposto nessa
resolucé@o e divulgar uma lista de areas contaminadas, que devera ser enviada ao
IBAMA, para compor o portal nacional de informacdes, ja referido anteriormente.

A partir do artigo 24 da resolugdo, serd considerada Area Suspeita de
Contaminacdo — AS aquela em que, apO0s a realizacdo de uma avaliacéo
preliminar’®, forem observados indicios da presenca de contaminacdo ou
identificadas condi¢cdes que possam representar perigo.

J&, sera declarada Area Contaminada sob Investigacdo — Al aquela em que
comprovadamente for constatada, mediante investigacdo confirmatérial’, a
contaminagdo com concentragbes de substdncias no solo ou nas A&guas
subterraneas acima dos valores de investigacado. Note-se que a propria resolucéo
esclarece que ndo sera considerada area contaminada aquela que apresente
concentracdo excedente de uma substancia por uma caracteristica natural do solo.
Todavia, caberdo ac¢bes especificas no local com vistas a protecdo da saude
humana, a serem fixadas pelo poder publico competente.

Seré declarada Area Contaminada sob Intervenc&o-AClI, pelo 6rgdo ambiental
competente, aquela em que for constatada a presenca de substancias quimicas em
fase livre ou for comprovada, apés investigacdo detalhada’? e avaliacdo de risco®®, a
existéncia de risco a saude humana.

Ainda, a resolucdo estabelece que sera declarada Area em Processo de
Monitoramento para Reabilitacdo-AMR aquela em que o risco for considerado
toleravel, apos a execuc¢do de avaliacao de risco. Nas situagcdes em que a existéncia
de determinada Area Contaminada sob Investigacdo (Al) ou Area Contaminada sob

Intervencéo (ACI) possa implicar em impactos significativos aos recursos ambientais,

10 Conforme o inciso Il do artigo 6°, trata-se a avaliacdo preliminar de uma avaliacédo inicial, realizada
com base nas informacgdes histéricas disponiveis e inspecédo do local, com o objetivo principal de
encontrar evidéncias, indicios ou fatos que permitam suspeitar da existéncia de contaminacdo na
area.

11 Etapa do processo de identificacdo de areas contaminadas que tem como objetivo principal
confirmar ou ndo a existéncia de substancias de origem antropica nas areas suspeitas, no solo ou
nas aguas subterraneas, em concentracdes acima dos valores de investigacao (artigo 6°, VIII).

12 Investigagdo detalhada: etapa do processo de gerenciamento de areas contaminadas, que
consiste na aquisicao e interpretagdo de dados em area contaminada sob investigagdo, a fim de
entender a dinamica da contaminacdo nos meios fisicos afetados e a identificacdo dos cenarios
especificos de uso e ocupacdo do solo, dos receptores de risco existentes, dos caminhos de
exposicdo e das vias de ingresso, artigo 6°, 1X, da Resolucdo CONAMA 420.

13 Processo pelo qual sdo identificados, avaliados e quantificados os riscos a saiude humana ou a
bem de relevante interesse ambiental a ser protegido, conforme artigo 6°, I, da Resolucdo CONAMA
420.
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a norma estabelece que o gerenciamento do risco podera se basear nos resultados
de uma avaliacao de risco ecoldgico, a critério do 6rgdo ambiental competente.

A norma ainda faz distin¢gdo entre risco e perigo, conceituando aquele como a
probabilidade de ocorréncia de efeito(s) adverso(s) em receptores expostos a
contaminantes, e este Ultimo como a situagdo em que estejam ameacadas a vida
humana, o meio ambiente ou o patrimdnio publico e privado, em razdo da presenca
de agentes tOxicos, patogénicos, reativos, corrosivos ou inflaméaveis no solo ou em
aguas subterraneas ou em instalacdes, equipamentos e construcdes abandonadas,
em desuso ou nédo controladas.

Para fins de reabilitacdo da area contaminada, o proprietario informara o uso
pretendido a autoridade competente que decidira sobre sua viabilidade ambiental,
com fundamento na legislacdo vigente, no diagnostico da area, na avaliacdo de
risco, nas acoes de intervencao propostas e no zoneamento do uso do solo.

Os responséaveis pela contaminagdo de areas, de acordo com o artigo 34 da
referida Resolucéo, deverdo submeter ao 6rgao ambiental competente uma proposta
para a acao de intervencao, a ser executada sob sua responsabilidade. Com isso,
objetiva-se que sejam fixados procedimentos e acdes voltados para eliminar o perigo
ou reduzir o risco a saude humana e ao meio ambiente, ao mesmo tempo evitando
danos aos demais bens a proteger e também ao bem-estar publico, durante a
execucao de acdes para reabilitacdo, além de possibilitar o uso declarado ou futuro
da éarea, observando o planejamento de uso e ocupacdo do solo, conforme
estabelecido em seu artigo 22.

As areas serdo declaradas area em processo de monitoramento para
reabilitacdo - AMR ap0s a eliminagdo do perigo ou reducdo dos riscos a hiveis
toleraveis. Depois do periodo de monitoramento, que sera definido pelo 6rgéo
ambiental, confirmando-se a eliminacdo do perigo ou reducdo dos riscos, a area
sera declarada reabilitada para o uso declarado — AR.

Tanto quando forem constatadas areas contaminadas, ou quando forem
declaradas areas reabilitadas para uso declarado, tais informacbes seréo
comunicadas pelos 6rgdos ambientais ao responsavel pela contaminacdo, ao
proprietario ou ao possuidor da area contaminada ou reabilitada, aos 0Orgaos
federais, estaduais, distrital e municipais de saude, meio ambiente e de recursos
hidricos, ao poder publico municipal, a concessionaria local de abastecimento

publico de 4gua, e ao Cartdrio de Registro de Imdveis da Comarca onde se insere
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determinada area, bem como ao cadastro imobilidrio das prefeituras e do Distrito
Federal.

A Resolucéao privilegiou o direito a informacdo ao estabelecer ndo apenas o
dever das comunicacdes acerca da situacdo das areas, mas também ao prever o
dever de criacdo de mecanismos pelo Poder Publico de que tais informacgbes e
sobre o0s riscos e perigos a saude publica cheguem a populagéo, enfatizando o uso
dos portais institucionais na rede mundial de computadores, preservados, é claro, os
deveres de sigilo aplicaveis.

A Resolugdo CONAMA n° 420, em relagdo a Lei n° 13.577/SP, fornece
algumas ferramentas menos especificas que esta ultima, por sua natureza, tem
competéncia para estabelecer. Dai porque de suma importancia que os Estados
comprometam-se com a parte que lhe incumbe, dentro de suas competéncias, pela
definicdo de mecanismos complementares aos fixados pela Resolucédo, bem ainda
pela definicdo de eventuais san¢cdes a serem aplicadas em caso de descumprimento
de obrigacbes, dando efetividade aos valores e principios orientadores por ela

estabelecidos.

3.2 NOVOS CONTORNOS DO GERENCIAMENTO DE AREAS CONTAMINADAS E DA

REFUNCIONALIZAGAO DE BROWNFIELDS

A emissédo de substancias perigosas a partir de fontes locais ou fixas (usos
naquele local, como atividades industriais, comerciais, edificacbes e assim por
diante, excluidas fontes moveis de poluicdo) podem impactar a qualidade do solo e
da &gua, especialmente das &aguas subterrdneas. O gerenciamento de areas
contaminadas tem como objetivo avaliar os danos ambientais causados e adotar
medidas que garantam o cumprimento das obrigacdes e padrbes ambientais fixados
pela legislacao.

Segundo dados disponibilizados pela EEA (2007), ndo foram fixados padrbes
de qualidade do solo para a Unido Europeia, mas alguns objetivos e critérios foram

fixados localmente, por alguns e outros paises europeus.
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Em geral, a legislacdo visa prevenir novas contaminacfes e estabelecer
parametros ou metas de remediacdo onde os padrbes de qualidade ambiental ja
tenham sido excedidos.

A adocdo de indicadores-padrdo, por assim dizer, permitem monitorar o
progresso na gestdo de sitios contaminados e restricdes de uso da terra ou da agua,
bem como auxiliam os programas de financiamento de remediagao.

Um numero de atividades causando contaminacdo do solo podem ser
claramente identificadas na Europa, nos Estados Unidos e mesmo na América
Latina, como se analisou no Capitulo 1.

A origem da contaminacdo € em regra por perdas em processos industriais ou
descarte e deposicdo de residuos contaminados de forma inadequada, inclusive
pelo Poder Publico. Contudo, a causa especifica de contaminacdo, como o tipo de
atividade ou o contaminante, varia de pais para pais. Essa variacdo pode ser
resultado de metodologias diferentes de catalogacdo de um pais para outro (ou da
inexisténcia desta, como era até recentemente o caso do Brasil), ou da falta ou
incompletude de informacéo de dados que acabam se tornando publicos. Mas o que
ha registrado ndo pode ser melhor do que a realidade. Tudo indica que seja bem o
contrario: a situacdo parece ser muito mais grave do que se tem tornado oficial até
agora.

A implementacdo do conjunto de leis e regulamentos existentes (Prevencéo
de Poluicdo Integrada, Diretiva de Controle, Diretiva de Uso do Solo, Diretiva-
Quadro da Agua, todos na Unido Européia, o Superfund e sua legislacéo
regulamentar nos Estados Unidos, e agora a Resolugdo CONAMA n° 420, no Brasil)
devem resultar em reducdo da contaminacdo ou prevencdo de novas
contaminagdes. Mas ainda ha muito o que se fazer em relacdo as contaminacoes
passadas.

Como se expds no item anterior, até o inicio do ano de 2010 n&o havia sequer
normas de cunho orientador, diretivo, em nivel federal especificamente no tema de
areas contaminadas. Isso significa que o seu gerenciamento, sob o ponto de vista
juridico-normativo, dava-se pelas leis gerais de gestdo ambiental.

A Resolugdo CONAMA n° 420, em relagdo a Lei n° 13.577/SP, fornece
algumas ferramentas menos especificas que esta ultima, por sua natureza, tem

competéncia para estabelecer.
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Sé&o diversas as razbes que obstaculizam a revitalizacdo (aqui em sentido
amplo) dos brownfields, contribuindo para a sua subutilizacdo. Experiéncias mais
antigas de paises da Europa e Estados Unidos, por exemplo, porque industrializados
mais fortemente ha mais tempo e assim sujeitos igualmente por mais longa data aos
reveses de tal fendbmeno, servem de exemplo quanto a féormulas, as vezes bem
sucedidas, as vezes nem tanto, de como gerenciar o problema.

Ndo ha por que ignorar as décadas de trabalhos que vém sendo
desenvolvidos pelos paises industrializados, 0os quais certamente estdo um passo a
frente, como se pode ver dos dados trazidos ja no primeiro capitulo.

Apesar de todos os empecilhos, em todo o mundo e no Brasil de forma ainda
localizada e mais insipiente podem-se ver bons exemplos de revitalizacdo de areas
degradadas abandonadas pelos processos antes ja descritos. Todos eles, no
entanto, sdo fruto de politicas de desenvolvimento, mas, mais que isso,
transformadas em instrumentos legais de desenvolvimento visando a
sustentabilidade dos espacos urbanos, 0 que € necessario entre na pauta também
do desenvolvimento nacional.

O problema das areas contaminadas nos espacos urbanos tem sido objeto de
especial atencdo dos paises industrializados como Estados Unidos, Alemanha,
Franca, em razdo, inclusive, de varios fatos noticiados envolvendo problemas de
salude que atingiram grande numero de pessoas e diversas fontes de contaminacao.
Os brownfields, e principalmente as areas contaminadas, sdo questdes de saude
publica.

As areas contaminadas sdo mais frequentemente encontradas, e em maior
namero, nos paises industrializados ha mais tempo, mas sdo também verificadas
nos paises em desenvolvimento, 0s quais geralmente carecem de politicas
adequadas para disposicdo de residuos e para desativacdo de atividades. Esta
diferenca de tratamento dispensado ao gerenciamento de brownfields — sejam areas
contaminadas ou ndo — entre paises mais industrializados e em desenvolvimento
reflete-se nos programas politicos, nestes ultimos com maiores problemas pela falta
de recursos financeiros, e também no aparato legislativo construido.

Essas diferencas ficam claras quando se observam, por exemplo, 0s
programas de revitalizacdo dos brownfields nos Estados Unidos (assim como na
Alemanha, Franca, entre outros). Extensos programas traduzidos em leis como

“Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability Act of 1980”
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(42 U.S.C. chapter 103) e todas as suas alteracdes e emendas, como a “Small
Business Liability Relief and Brownfields Revitalization Act”’(H. R. 2869-6) sdo bons
exemplos da seriedade com que o tema é tratado nos EUA. Estas leis trazem
instrumentos para revitalizacdo de brownfields por meio de atuagéo conjunta entre o
poder publico (especialmente a administracdo publica municipal, que tem
importantissimo papel neste contexto) e a iniciativa privada, inclusive com a
destinacdo de verbas (Superfund) para remediacdo de areas contaminadas,
naqueles casos e dentro de critérios que a lei estabelece.

De outro lado, o Brasil, somente com Resolugdo CONAMA n° 420 deu inicio,
de maneira mais visivel, ao necessario processo de gestao das areas contaminadas.
Ha muito ainda a ser feito, planejado, custeado e executado.

Um dos principais empecilhos a refuncionalizacdo de tais areas, sendo o
principal deles € a efetiva presenca de contaminacao, isto é, a constatacdo de que
realmente se trata de areas contaminadas, e, via de consequéncia, os altos custos
necessarios para a sua remediacao.

Primeiramente, a remediacdo de areas contaminadas exige investimentos
consideraveis — embora ja existam tecnologias muito eficientes para despolui¢do de
diversos contaminantes a pre¢cos mais acessiveis, seguindo uma tendéncia de
barateamento desses servigos. Entretanto, com a grande oferta de terras ainda
virgens ou ndo “problematicas”, a aquisi¢cdo de antigos brownfields por terceiros néo
necessariamente obrigados a remediacao acaba ficando ainda menos interessante.

Disso resulta, num primeiro momento, em que a menos que 0S meios de
coercdo a revitalizagdo da é&rea pelo seu responsavel legal sejam bastante
eficientes, e que esse responsavel tenha capacidade financeira suficiente para arcar
com todos os custos, ha a possibilidade real de se ver a area reintegrada ao uso
urbano. Do contrario, o problema ficara ad infinitum sem solucéo.

E as questdes de responsabilizagao, civis, penais e administrativas, diante da
complexidade de atores dentro da atual sociedade de risco sdo por demais
conhecidas, 0 que autoexplica a insuficiéncia de seus instrumentos da forma como
hoje existem.

Na Europa, uma consideravel quantia de recursos publicos e privados ja foi
investida em atividades de remediacdo, embora ainda pequena se comparada ao

custo total necessario para recuperacao de todo o passivo ja apurado.
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Apesar de a maior parte dos paises na Europa ter instrumentos legais que
aplicam o principio poluidor-pagador’ ao gerenciamento das areas contaminadas, o
gue culmina com que os custos de remediacdo sejam suportados pelo causador da
contaminacao ou quem da exploracédo da area contaminada se beneficiou, grandes
somas de recursos publicos séo investidas em atividades de remedia¢do, como se
pode ver na Figura 8.
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Figura 8: Estimativa de alocac¢do de recursos para remediacdo de areas contaminadas (EEA, 2007)

Veja-se que em paises como a Republica Tcheca e a Espanha 100% dos

investimentos feitos — conhecidos® — em revitalizacéo de areas contaminadas s&o

14 Aqui se utiliza o principio do poluidor-pagador como inserto dentro de outro principio, da
responsabilidade ambiental, como se sindnimos fossem, a fim de simplificar a analise dos pontos de
vulnerabilidade dos mecanismos legais atuais. Todavia, sabe-se que muitos renomados
doutrinadores fazem diferenciacdo entre um e outro principio, embora ambos possam ser (teis ao
gerenciamento de areas contaminadas e, inclusive, para a responsabilizacdo por danos ambientais.
Sobre a distingdo, Canotilho anota que “o principio do poluidor pagador ndo se identifica com o
principio da responsabilidade, pois abrange, ou pelo menos foca outras dimensdes ndo enquadraveis
neste Ultimo” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Responsabilidade por danos ambientais:
aproximacéo juspublicista. IN: AMARAL, Diogo Freitas. Direito do Ambiente. Oeiras: INA, 1994, p.
109). Aragédo ainda refere que “a prossecucéo dos fins de melhoria e da qualidade de vida, com
justica social e ao menor custo, seria muito mais eficaz se cada um destes principios se
especializasse na realizacao dos fins para 0s quais esta natural e originalmente mais vocacionado: -
O PPP, essencialmente, os fins da precaucdo, prevencao e redistribuicdo dos custos da poluicao,
segundo o que expusemos. — O principio da responsabilidade civil, sobretudo o fim da reparacéo dos
danos, embora tenha também, naturalmente, um certo efeito preventivo inerente a aplicacdo de
sanc¢do, que ndo deve, contudo, ser a sua preocupacédo principal.” (1997, p. 218) Contudo, para este
momento do estudo entende-se desnecessario aprofundar tal distingdo, pois a questao esta focada
no resultado do gerenciamento das areas contaminadas, ndo na origem de seus instrumentos
propriamente.

15 Ha que se olhar com reservas tais dados, ja que investimentos privados em regra nao sao
cadastrados e tornados publicos da mesma forma que recursos governamentais.



87

de origem publica. Enquanto isso, em paises como a Franca e a Italia a participacao
privada é que toma maior proporc¢ao.

O predominio pelos investimentos publicos pode ser atribuido a limitagcdo na
aplicabilidade do principio do poluidor-pagador no caso de remediacdo de areas
contaminadas, especialmente quando os responsaveis legais ou ndo podem ser
identificados, ou ndo mais existem, ou ainda s&o insolventes, o que € muito comum
inclusive no Brasil.

De outro lado, ndo se podem fechar os olhos a realidade de que todos ha
uma economia de mercado, em que 0s investimentos para remediacdo das areas
contaminadas serdo mais estimulados na medida em que a recolocacdo de tais
areas no proprio mercado ou a finalidade de seu reuso justificarem os investimentos
feitos.

Além do grau e extensdo da contaminacdo, 0s custos de remediacao
envolvem as normas ambientais, condi¢cdes locais e tecnologias aplicadas. Muito do
custo ira variar — além do grau e extensao de contaminacdo — do tipo de tecnologia
necessaria para limpeza, e da forma de descontaminacéo que se ira proceder, se o
maximo possivel ou o minimo necessario para o reuso em determinado fim
(industrial, por exemplo). Quanto maior o rigor das medidas exigidas para
remediagao, maiores o0s custos de remediacao.

Com base em informacdes de inventarios nacionais de diversos paises da
Europa, 0 progresso no gerenciamento de areas contaminadas varia
significativamente de um pais para outro, dependendo da abordadem e do
tratamento legal adotados no local. Na maior parte dos paises com dados
disponiveis, os procedimentos de identificacdo de areas degradadas ja estédo
bastante avancados. No entanto, investigacdes mais detalhadas e os processos de
remediacdo propriamente s&o bem mais demorados™®.

Os procedimentos de investigagdo e registro de existéncia de areas
contaminadas representam, assim, uma importante ferramenta para o0

gerenciamento e efetiva recuperacéo de areas contaminadas®’.

16 Sobre indices e origens da contaminacdo na Europa, veja-se o item 1.2 ao inicio.

17 Essa importancia também ¢é reconhecida pela proposta de Diretiva 232 (“Soil Framework
Directive”), da Comissdo Européia em Setembro de 2006 (COM, 2006), a qual propde a criacdo de
inventarios nacionais de areas contaminadas em todos os Paises-membros da Unido Européia. A
integra do documento pode ser consultada, em portugués, em << http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0232:FIN:PT:PDF>>
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Muitas técnicas de reducéo de riscos causados por contaminagdo dos solos
estdo disponiveis. Em todos os paises aos quais se fez referéncia até aqui ha
registros de aplicacdo de técnicas de remediagdo in situ (on-site, isto é, no local) e
ex situ (ou off-site, fora do local de contaminacdo; neste caso, 0 material
contaminado é escavado e transportado para tratamento em local especifico, sendo
recolocado, depois de tratado, no proprio local de origem ou em outro local
determinado conforme o projeto de remediacdo). Mas ainda ha muitos registros de
técnicas de “dig and dump” (“cave e enterre”, numa traducao livre literal), isto é, de
retirada do material contaminado e descarte final em, por exemplo, aterros de
residuos desta espécie (residuos contaminados). Isso mostra que ainda persiste o
tratamento da questdo como se solo contaminado fosse apenas residuo, lixo, e ndo
parte de um problema muito mais complexo, cujo simples descarte em aterro
industrial esta longe de representar uma solucgéo.

De acordo com dados da European Environmental Agency (EEA, 2007), na
Austria, o nimero de brownfields registrado era entre 3 e 6 mil, cobrindo uma area
entre 8.000 e 13.000 hectares. De acordo com estimativas baseadas nos seus usos
prévios, cerca de 85% das areas de brownfields industriais ou estdo livres ou
apresentam pequena contaminagdo, por isso poderiam ser revitalizadas e
reutilizadas sem necessidade de investimentos publicos para remediacao.
Considerando um aumento na demanda por areas industriais de cerca de 3 hectares
por dia, cerca de um quarto da area de terras demandada para construcdo de
residéncias e atividades econémicas poderiam ser poupadas, reutilizando as areas
de antigos brownfields para um novo uso produtivo.

Na Alemanha, a média diaria de consumo de greenfields era de 93 hectares
em 2003, 80% dos quais eram usados para fins residenciais. A Alemanha tem uma
meta de reduzir o consumo de areas de greenfields para 30 hectares ao dia até o
ano de 2020 (THORNTON, G. et al., 2006).

Acima de tudo, a revitalizagdo de brownfields poderia contribuir para a
melhoria do meio ambiente urbano e diminuir o consumo de areas ainda nunca
utilizadas, possivelmente ainda cobertas de vegetacdo nativa. Isso também poderia
trazer beneficios no desenvolvimento da economia e geracdo de empregos onde a
populacdo ja esta localizada hoje, evitando maior transito de pessoas e todos 0s

problemas atuais que atingem as questées de mobilidade urbana.
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Segundo a EEA (2007), na Irlanda, por exemplo, a reutilizacdo de areas na
zona urbana proporcionou cerca de 80 mil novos empregos (diretos e indiretos) nas
regides centrais e/ou urbanas das cidades. A partir disso, presume-se que pelo
menos essas 80 mil pessoas permaneceram em suas localidades evitando que se
instalassem em novas areas, problema serissimo no Brasil que marca a degradacéo
ambiental pela periferizacdo da populacéo, além da afronta a dignidade da propria
pessoa que em regra se confirma nessas novas aglomeracoes.

O redesenvolvimento (ou a refuncionalizacdo) de areas de brownfields em
regra ndo € economicamente viavel se comparado a utilizacdo de uma area nova,
nunca usada. Para aumentar sua competitividade, é necesséria a implementacéo de
um conjunto de medidas, incluindo incentivos econdémicos, legais e fiscais.

No periodo de 2000 a 2006, os fundos de custeio de revitalizacdo da Unido
Européia estimavam gastar 2,25 bilhdes de Euros para reabilitacdo de &reas
industriais e cerca de 2 bilhdes de Euros para reabilitacdo de &reas de uso urbano
(EEA, 2007). E isso tem se traduzido em programas de operacionalizacdo nacionais.
Na Italia, por exemplo, no mesmo periodo, os investimentos dos Fundos estruturais
da Unido Européia, juntamente com outras fontes publicas e privadas foram
destinados a revitalizagdo de 17 das 54 areas contaminadas identificadas como
sendo de interesse nacional, prioritérias, para a remediagdo. As areas receberam
um montante total de 770 milhdes de euros (ou mais de 2% do orcamento total dos
programas operacionais regionais). Mesmo assim, ainda s&o insuficientes o0s
programas nacionais de promoc¢ao da reabilitacdo de zonas industriais existentes na
Europa (ISS, 2005).

Outro fator decisivo para os investimentos em remediacdo refere-se as
restricbes legais (como o zoneamento ambiental, tratado no capitulo anterior) para a
reutilizacdo das areas para determinados fins. Por exemplo, uma determinada area
pode nado ser possivel de ser descontaminada até certo grau exigido para utilizagdo
para fins residenciais, mas poderia ser utilizada para fins industriais com alto grau de
seguranca. Todavia, pelo zoneamento ambiental, nesta determinada regido ndo séo
permitidos estabelecimentos outros que nao para fins residenciais. Tem-se entédo o
Impasse que a legislacdo agora tenta conseguir contornar.

Ha ainda um problema vivido especialmente no Brasil, de forma generalizada,
que diz respeito a seguranca juridica. O Plano Diretor dos Municipios, seguindo os

ditames do Estatuto das Cidades, como se viu, € em regra o diploma que ditara as
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diretrizes de organizacdo da cidade. Mas além destes, pela estrutura juridico-
administrativa estabelecida no Pais, ha a possibilidade de fixacdo de diversos outros
instrumentos politico-administrativos que orientam a urbanizacdo, tais como 0s
procedimentos de licenciamento ambiental, projetos sociais etc. O que se quer
destacar aqui € que ha formas e meios legalmente tolerados na atualidade de que a
administracdo publica permita hoje o que ndo era permitido ontem, ou proiba
amanha o que hoje permitia. Isso naturalmente faz frear os investimentos privados
na revitalizacdo de areas contaminadas.

Necessario esclarecer que ndo se esta defendendo que tudo seja tolerado em
prol da eliminacdo dessas areas subutilizadas, para que cumpram formalmente sua
funcdo socioambiental. O que se defende, com veeméncia, é que as questdes e
procedimentos técnicos para a reutilizacdo de tais areas sejam seriamente
avaliados, por equipes especializadas e preparadas, e estabelecidos critérios claros
e precisos, que nao podem ser mudados como muda o vento de direcdo. Isto, em
termos de Brasil, € um grande entrave ndo apenas ambiental.

Além disso, a contaminacdo implica em possibilidade de severa
responsabilizacdo do proprietério nas esferas administrativa e penal, além da civil, o
que nao estimula a identificacdo dessas &reas, ao contrario, € motivo para que as
informacdes sejam mantidas inacessiveis aos 6rgdos administrativos e a populacao
em geral. Veja-se que ndo se esta aqui criticando a responsabilizacdo ambiental,
mas apenas anotando uma situacdo de fato criada pelos mecanismos legais hoje
existentes.

Nesse ponto, a Resolugio CONAMA n° 420 traz importante alteracao
normativa no que se refere ao estabelecimento de um procedimento obrigatorio que
devera ser levado a efeito pelos oOrgdos ambientais. Uma vez confirmada a
existéncia de contaminacdo, essa informagdo sera tornada publica, o que devera
provocar reacdes também na populacdo em geral, que poderd atuar também como
fiscal dos trabalhos de remediacéao.

Por certo que se precisa de instrumentos eficazes no mapeamento das areas
e confirmagé&o da contaminacdo. N&ao se pode mais admitir que n&o se saiba sobre o
gue se esta pisando. Tem-se que investir nos mecanismos que obrigam a fazer
auditorias, registro das informacdes e averbacédo da informacdo nos Registros de

Imoveis.
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De outro lado, constatada a contaminacdo, os valores orientadores de
gualidade devem ser competentemente definidos e responsavelmente mantidos. As
metodologias (especialmente holandesa) que vém sendo utilizadas para definicao
dos valores orientadores da qualidade do solo foram construidas durante anos,
constantemente aprimoradas, o que Ihes confere certa idoneidade, por assim dizer.

As novas diretrizes de prevencdo e controle da contaminagéo do solo e da
agua subterrdnea por substancias quimicas antropogénicas e gerenciamento da
guestdo devem mesmo seguir o estabelecido pela Resolucdo CONAMA n° 420 e a
Lei Estadual 13.577/SP, as quais guardam muitas semelhancas em termos de
conceitos e procedimentos.

Ambas as normas estabelecem sistematica de prevencdo e controle da
contaminagcdo do solo e da &gua subterranea por substancias quimicas
antropogénicas e gerenciamento de areas contaminadas baseada em preceitos
comuns como o uso de trés valores orientadores para a prevencao e controle da
contaminacdo, mecanismos de prevencdo da contaminacdo, mas também de
intervencdo na area para fim de reabilitacdo, definicAo de critérios para
gerenciamento dos casos, com classificagcado de riscos e perigos, a criagdo de um
importante banco de dados acerca da situacdo das &reas contaminadas, entre
outros.

E ambas tém em comum significar um grande avanco no gerenciamento de
areas contaminadas no Brasil, atentas ndo apenas aos aspectos de prevencao da
contaminagdo ou de punicdo dos causadores de poluicdo, mas na mesma medida a
necessidade de se remediar essas areas, ndo sO para que figuem livres de
contaminacdo, mas para que voltem a ser reutilizadas dentro do ordenamento
urbano.

Importante destacar a nova possibilidade constatada de que uma area
contaminada receba proposicdo de plano de remediacdo visando sua reutilizacao
para um fim especifico, por exemplo, um novo uso industrial em area em que o
zoneamento assim permita. Isso pode, em tese, facilitar a reutilizacdo do brownfield
pois ao ser aceito o plano de remediacdo o particular j& sabe quais os niveis de
remediacdo deverdo ser alcancados, e uma estimativa de custos mais real podera
ser feita. De outro lado, o poder publico obrigar-se-a a fiscalizar a remediacéo e,

uma vez tendo sido alcancadas as metas de remediacdo impostas ao particular,
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permitir que ele volte a reutilizar a area para o fim pretendido, sem grandes riscos de
gue o 6rgdo ambiental “mude de ideia”.

Outra grande preocupacéao deve passar a ser enfrentada de forma inovadora:
a garantia financeira de que o projeto de remediacdo sera executado. Isso porque,
como ja anotado alhures, as novas legislacdes preveem a obrigatoriedade de
prestacdo de garantias bancarias ou seguro ambiental em valor 25% (vinte e cinco
por cento) maior do que o custo previsto no plano de remediacdo proposto pelo
responsavel legal ou quem lhe faca as vezes.

No entanto, o que é necessario e deixou de ser tratado por qualquer das
normas referidas € como estimular o investimento privado em remediacdo, a
autodenuncia acerca da contaminacdo, de forma a impulsionar verdadeiramente os
projetos de descontaminacéo do solo e aguas.

Tome-se como exemplo uma area contaminada em que seu responsavel legal
nao tenha capacidade financeira de suportar os custos de remediagdo. Nao raro o
custo de remediacdo de uma area € bastante superior ao proprio valor da area em
guestdo. Nesse caso, ndo haveria qualquer razdo para o responsavel reconhecer
voluntariamente a existéncia de contaminacgao, e arcar com todos 0s custos civis e
administrativos, além das sanc¢des penais eventualmente cabiveis, sendo por uma
enorme e profunda consciéncia ambiental que certamente ainda n&o se tem no
Brasil (e mesmo nos outros paises).

Voltando ao fato de que se esta diante (ou seria dentro?) de uma economia
de mercado, em que as ag¢les séo justificadas ou impulsionadas em grande medida
por oportunidades de geracao de lucro, a questado parece ainda clamar por alguns
instrumentos que estejam atentos a essa realidade.

Talvez também nesse aspecto o0s instrumentos legais brasileiros pudessem
inspirar-se em exemplos estrangeiros, e avancarem no sentido de estabelecer
incentivos fiscais, legais (talvez penais, inclusive), para que as partes privadas e
também o poder publico possam se sentir estimulados a assumir como seus
passivos ambientais deixados por outros pela aquisicdo e remediacdo de areas
contaminadas para reutilizagdo em fins declarados.

Esses mecanismos dotados de dinamica ainda ndo sao de todo encontrados
na legislagcdo nacional, mas aparecem como uma nova necessidade, um novo
caminho a ser trilhado a partir do novo contexto de uso da propriedade privada

urbana.
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Afinal, ndo se pode concordar com que uma area abandonada depois de ja
ter sido utilizada para fins urbanos seja melhor do que uma area revitalizada. Que
seja verde, residencial, comercial ou industrial ndo importa. O importante € que o
seu estado traga algum bem para a coletividade, e ndo apenas que nao lhe traga um

mal. E a propriedade privada imbuida de sua fun¢&o socioambiental.



CONSIDERACOES FINAIS

A sociedade mostrou ao longo do tempo ter gerado problemas, no seu
relacionamento consigo e com a natureza, maiores do que ela mesma poderia
sequer imaginar. De outro lado, a atual sociedade global de riscos vem deixar
perceber com clareza de que aquela sociedade moderna de outrora, que se mostrou
soberba e se achou imbativel, foi em verdade incapaz de desenvolver mecanismos e
instrumentos para solucionar os problemas que ela mesma gerou e permanecem
ainda hoje, tornados ainda mais complexos por esta sociedade de risco.

No que tange ao meio ambiente, importante é perceber que os problemas
enfrentados ndo sado localizados, mas podem ser sentidos em locais espacial e
temporalmente sequer imaginados. Os conflitos nestes tempos de sociedades de
risco deixam de ter a dimensao individualista para se tornarem problemas coletivos,
gerando demandas ndo mais solucionaveis pelos mecanismos tradicionais, dentre
0S quais esta, em posicao destacada, o direito.

O Direito, na mesma medida em que também ainda sofre as influéncias dessa
sociedade moderna que fica para tras, € também responsavel por se reinventar,
recriar-se, e servir de instrumento para solucionar os problemas modernos que
foram criados e ndo solucionados por aqueles seus criadores.

No que tange ao meio ambiente, ha que se reconhecer que o esgotamento de
recursos naturais em um local do globo necessariamente tem reflexos em tantos
outros, nao apenas pelo desequilibrio ecolégico gerado, mas também, caso reunidas
as condicbes de poder necessarias, implicam na migracdo das atividades
exploratdrias para estes novos locais.

Pode-se perceber hoje, tomando-se a experiéncia brasileira, que o direito ou
0s instrumentos legais existentes sédo incapazes de conter a desmedida exploracéo
interna (pelos nacionais), a migracdo das atividades exploratorias de outras nagdes
mais poderosas para nossos bercarios de natureza, travestidas de uma falsa ideia
de desenvolvimento e prosperidade, e, entre outros tantos problemas, de recuperar

aquilo que ja foi aniquilado.
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Dentro desse contexto, viu-se que a formacdo de brownfields (e,
naturalmente, de areas contaminadas) € heranca especialmente das épocas de
desativacdo de inddstrias que atingiu em um tempo oOu outro 0s paises
industrializados, e o Brasil especialmente na década de 1980, e representam risco a
saude publica, ao meio ambiente, e que devem ser adequadamente gerenciados por
prestigio ao direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado.

A origem da contaminacdo é em regra por perdas em processos industriais ou
descarte e deposicdo de residuos contaminados de forma inadequada, inclusive
pelo Poder Publico. Contudo, a causa especifica de contaminagcédo, como o tipo de
atividade ou o contaminante, varia de pais para pais. Essa variacdo pode ser
resultado de metodologias diferentes de catalogacdo de um pais para outro (ou da
inexisténcia desta, como era até recentemente o caso do Brasil), ou da falta ou
incompletude de informacao de dados que acabam se tornando publicos. Mas o que
ha registrado ndo pode ser melhor do que a realidade. Tudo indica que seja bem o
contrario: a situacao parece ser muito mais grave do que se tem tornado oficial até
agora.

De acordo com dados registrados por agéncias governamentais, existem mais
de 250.000 sitios contaminados distribuidos entre os paises da Unido Europeia,
enquanto nos Estados Unidos estima-se existir cerca de 600.000 (seiscentos mil)
brownfields espalhados por todo o territorio americano.

No Brasil, segundo dados da CETESB, em 2009 ja haviam sido catalogadas
2.904 areas no Cadastro de Areas Contaminadas e Reabilitadas, somente no
Estado de Sao Paulo.

Tais dados servem para demonstrar a seriedade do problema atinente as
areas contaminadas ao redor de todo o mundo, inclusive expondo a populacdo a
sérios riscos de saulde, e, mais que isso, que dito problema ndo € exclusivo dos
paises mais pobres ou menos desenvolvidos mas, ao contrario, originado dos
processos industriais caracteristicos dos paises mais ricos e dos em
desenvolvimento.

Importante é o alerta de que imdveis e/ou areas que ja tenham sido ocupados
por atividades industriais, a possibilidade da presenca de contaminantes no solo ou
mesmo em suas instalacbes prediais remanescentes € enorme. Além disso, a

existéncia deste tipo de contaminacédo pode ser fonte de poluicdo do ar, das aguas
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superficiais e subterraneas, podendo, ainda, representar riscos para a saude publica
e para o meio ambiente.

E dever, portanto, ja que bem comum de uso do povo é o ambiente, tanto do
poder publico quanto de toda a sociedade buscar solu¢des para a reutilizacdo dos
brownfields, especialmente daqueles em que verificada efetiva contaminacdo das
areas.

De outro lado, o problema faz perceber uma mudanca no tratamento
dispensado a propriedade privada, especialmente urbana, ao longo do tempo, o que
igualmente anuncia a necessidade e o surgimento de novos instrumentos legais de
gestédo dos espacgos urbanos.

Embora a funcdo social da propriedade ja tivesse sido prevista em
Constituicdes e leis anteriores a Magna Carta de 1988, pode-se admitir que a partir
da constitucionalizacdo do direito ao ambiente equilibrado operada por esta ultima &
que direitos tradicionais, dentre eles o direito de propriedade privada, ganharam
novos contornos e fungoes.

As inovacdes trazidas pela Constituicdo Cidada, de 1988, devem-se muito a
necessidade de se trazer respostas, no campo legislativo, aos anseios sociais da
populacdo submetida as mazelas decorrentes do intenso processo de urbanizagéo e
excluséo social mais evidentes nas ultimas décadas.

Para regrar e reinventar essa relacdo atribulada entre a sociedade, os
recursos naturais e sua organizacao nos espacos rurais e urbanos, diversas frentes
interligadas foram surgindo e se firmando, como o Direito Ambiental, o Direito
Urbanistico e o Direito Agrario.

A ordenacao do uso do solo urbano e o exercicio do direito de propriedade —
este antes vinculado estritamente as leis privatistas civilistas — passam a ganhar
nova roupagem por meio da sua conformagdo a uma funcdo socioambiental, que
garante assegurar o interesse de toda a coletividade no que diz respeito a sua
saude, dignidade e qualidade de vida, de tal forma que o direito de propriedade de
um nao venha mitigar esses direitos dos demais.

Em tempos recentes, portanto, a funcdo socioambiental da propriedade
refere-se ao alcance dos interesses sociais como a preservagao e a conservacgao do
ambiente concomitantemente ao exercicio do direito de propriedade. Vale lembrar
que tais interesses sociais recaem tanto sobre o meio ambiente natural quanto sobre

o artificial (construido).
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Nas ultimas décadas e, mais especialmente, a partir da Constituicdo Federal
de 1988, o que se vé é uma relativizacdo dos ideais liberais privatistas que
vigoraram soberanamente durante séculos, abrindo espaco para a concretizacao de
interesses comuns a todos, até porque imprescindiveis estes para assegurar a vida
as futuras geragoes.

Neste novo contexto, tem-se a substituicdo do direito pleno de explorar
assegurado pela legislacdo até outrora, especialmente pelo Cadigo Civil de 1916,
por um novo regime de propriedade que confere ao titular o direito de explorar s6 e
guando respeitados certos limites como a garantia da saude humana, dos processos
e funcdes ecoldgicos essenciais e a ordem urbana como um todo.

Importante consequéncia desse novo regime de propriedade é que além de
ser titular do direito de exercer a propriedade sobre o bem, o sujeito do direito é
também titular do dever de utilizar-se do bem sem malferir os interesses da
coletividade. Ao mesmo tempo, ao Estado incumbe garantir, concomitantemente, o
direito de propriedade e que este seja exercido de acordo com o interesse coletivo,
bem como em relacdo aos bens publicos, que igualmente atinjam aqueles objetivos
sociais.

E imperioso reconhecer, pois, que a propriedade ndo mais possui carater
absoluto, mas somente serd entendido legitimo na medida em que atendida sua
funcdo socioambiental, sujeitando o seu titular, caso ndo cumpra com tal funcéo, as
restricbes no exercicio do seu direito ou, até mesmo, a perda do préprio bem.

Além da Constituicdo Federal de 1988, a legislacdo infraconstitucional
também vem disciplinando esse novo regime sobre o direito de propriedade. O
Caodigo Civil de 2002 estabelece que o direito de propriedade devera ser exercido
em consonancia com as finalidades sociais, preservando 0s recursos naturais e o
equilibrio ecolégico. Nao ha duvida, portanto, que o direito de propriedade ainda
possa ser visto dissociado do cumprimento de sua funcao socioambiental.

No ambito da organizacdo urbana, o Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257, de 10
de julho de 2001, surge como um importante instrumento de alteracdo no quadro
cadtico das cidades, marcado pelo uso irregular dos espacos e do solo, pelo
aparecimento de extensas areas abandonadas e contaminadas em importantes
pontos da cidade, pelo aumento do numero de cidaddos excluidos e do
agravamento das condi¢des sociais, pelo esgotamento dos recursos naturais e da

capacidade de fornecimento de servicos essenciais a saude e a dignidade de vida
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como energia elétrica e saneamento basico. Todos problemas advindos da
ocupacgdo nao planejada dos territérios urbanos, das ineficientes politicas publicas e
das politicas econdmicas baseadas na exploracdo ilimitada e aniquiladora dos
recursos naturais.

A luz das normas do Estatuto, o direito de propriedade condicionado ao
cumprimento de sua fung&o social estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988
ganha uma maior perspectiva de efetividade, deixando de ficar restrita aos
entendimentos divergentes acerca da autoaplicabilidade e problemas de eficacia das
normas constitucionais.

O Estatuto da Cidade consagra diretrizes para o desenvolvimento urbano e
novas possibilidades de intervencdo na gestdo das cidades, privilegiando, inclusive,
a participacdo popular nos mecanismos de gestdo. Fixa este diploma importantes
instrumentos como o plano diretor, a edificagcdo e o parcelamento compulsérios, o
imposto predial progressivo, a outorga onerosa do direito de construir (solo criado), a
usucapido especial urbana, o estudo do impacto de vizinhanca, a gestao
democratica da cidade entre outros.

Neste contexto, o direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado
compreende uma nova forma de cidadania a ser exercida também e principalmente
no ambito municipal, em que participacdo e atuacdo da sociedade (exercicio da
democracia e cidadania) € ndo apenas um direito mas também um dever.

Diante da situacédo cada vez mais alarmante da questdo do gerenciamento de
areas contaminadas, algumas recentes propostas de disciplina da questdo no
ambito brasileiro ganham destaque. Em dezembro de 2009, o CONAMA editou a
Resolucao n° 420, dispondo sobre critérios e valores orientadores de qualidade do
solo quanto a presenca de substancias quimicas e estabelecendo diretrizes para o
gerenciamento ambiental de areas contaminadas por essas substancias em
decorréncia de atividades antrépicas.

A nova Resolucao trouxe grandes avancos juridicos, prevendo mecanismos
de prevencéo da contaminacdo, mas também de impulso a remediacdo das areas
contaminadas e sua reutilizacdo. Além disso, a alteracdo normativa deu énfase a
publicizacdo de informagdes em nivel federal, prevendo a alimentagdo de um banco
de dados pelos 6rgédos locais e estaduais que ficara acessivel publicamente.
Assuntos como intervencao do poder publico sobre areas contaminadas com o fito

de executar processos de remediacdo, as expensas do responséavel legal, garantias
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financeiras para tanto e a criagdo de um fundo monetério para isso também foram
abordados pela norma.

Ha que se reconhecer que a efetividade da funcdo socioambiental da
propriedade €é de fundamental importancia no gerenciamento das areas
contaminadas e, ao fim e ao cabo, para o viver sadio da sociedade ou, porque nao
dizer, para a sua prépria subsisténcia, razdo pela qual deve ser objetivo a ser
perseguido por todos, indistinta e ativamente.

Esta tarefa ndo é simples, e permanecera ndo sendo enquanto a reutilizacao
dessas areas contaminadas e abandonadas depender do mercado imobiliario, e
enquanto os instrumentos legais e politicos criados continuarem, em vao, negando
essa realidade.

A reutilizacdo de areas contaminadas ndo deve ser vista como necessaria
somente do ponto de vista urbanistico e de prevencdo de poluicdo, mas
principalmente como uma questdo de saude publica, que exige para sua gestdo uma
combinacéo de fatores, legais, econdémicos, politicos e sociais.

Como entraves a uma maior efetividade das medidas de gerenciamento
podem ser citados os altos custos para investigacéo e remediacédo de passivos para
reutilizacdo de areas impactadas, os longos processos burocraticos necessérios,
que ndo acompanham as dindmicas relacdes sociais e econ0micas, bem como a
falta de seguranca juridica no que refere a possibilidade de “mudanca de regras”
durante o processo de autorizacao para reutilizacéo das areas. Por fim, ndo se pode
esquecer a preocupacao em relacdo a possibilidade de responsabilizacao futura por
danos ambientais dentro da teoria de responsabilidade que foi construida na
doutrina brasileira.

Diante disso, é fundamental sejam estabelecidas, em &ambito nacional,
politicas publicas que estimulem e visem efetivamente a remediacdo e reutilizagdo
sustentavel das areas degradadas ou contaminadas, orientadas que devem ser aos
direitos fundamentais e as funcdes socio-ambientais da propriedade.

Importante, também, destacar que ha de ser efetivo o direito a participacéo
popular na formacdo dessa vontade estatal em relacdo a reutilizacdo das areas
degradadas, pois que a populacdo é a primeira e a ultima interessada nesses
processos, quer porque agentes importantes na medida em que investidores do
setor imobiliario, quer porque destinatarios de tais politicas enquanto populacéo

sujeita aos riscos de saude e ambientais impostos pela existéncia de tais areas. As
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experiéncias internacionais de iniciativas conjuntas entre o setor publico e o privado,
tendo em vista os seus bons resultados, devem ser analisados para que se lhes
extraia o que de util haja em relacao a situacao nacional.

O mercado deve ser considerado como uma variavel importante, ja que a
demanda por espacos urbanos cresce e o0s brownfields podem representar
alternativa para revitalizagdo de regides e bairros urbanos, diminuindo, de outro
lado, a exploracéo de areas periféricas e/ou ainda inexploradas.

Por fim, devem ser adotados mecanismos legais que nao estejam cegos a
essas realidades e necessidades. Nao significa que se tenha que adotar uma
legislacdo mais branda ou menos criteriosa e restritiva. O que se defende é que
sejam mecanismos claros, implementados de forma coerente e que confiram a
seguranca juridica necessaria para que cumpram seus fins, e ndo que sirvam, ao
contrario, de entrave a reutilizacdo dessas areas e a diminuicdo desse sério
problema de salde publica e ambiental, que somente ndo é tomado mais a Ssério
porque ainda estamos essencialmente focados por frear avancos, por prevenir
novas degradacdes, mas estamos nos descuidando de consertar o que a sociedade

de outrora se incumbiu de arruinar.
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