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RESUMO

A Politica Nacional do Meio Ambiente determinou o estabelecimento de padrbes de
qualidade ambiental como um dos instrumentos para a gestdo de recursos naturais no
pais. Passados mais de trinta anos dessa previsdo, ndo ha estudos concretos que
avaliem os resultados obtidos por este instrumento. Esse trabalho verificou se o
instrumento produziu os objetivos esperados. A pesquisa foi exploratéria, delineada por
métodos de pesquisa bibliografica e documental. Os resultados demonstraram que a
previsao legal foi cumprida, estando vigentes padrées de qualidade para agua, ar,
ruidos sonoros e solo, estabelecidos por classes predefinidas de uso do territério. No
entanto, esses padroes nao foram apropriados como metas de qualidade, capazes de
assegurar as condi¢bes ambientais requeridas no pais. Prevalece a utilizagdo de
medidas de comando e controle para a reducéo da poluicdo, sobretudo a aplicacdo de
limites de emissao para fontes especificas, sem a esperada observagao dos limites
indicados pelos padrdées de qualidade ambiental. Além disso, a falta de planejamento
do uso do territério e as deficiéncias no monitoramento da qualidade ambiental no
Brasil prejudicam a apropriagdo dos padrdes instituidos. Assim, conclui-se que os
padrdes de qualidade ambiental ndo tém sido eficazes.
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1 INTRODUGAO

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) foi instituida pela Lei n°® 6.938/81
como uma politica solida e de longo prazo, destinada a coordenar a aplicagdo das
demais leis que tratam da questdo ambiental no pais. Essa coordenagao é realizada
por meio dos objetivos voltados a preservagao, melhoria e recuperagao da qualidade
ambiental, que tracam metas comuns as demais leis; dos instrumentos compreendidos
como meios capazes de levar a esses objetivos; dos principios que balizam as
atividades realizadas; e do Sistema Nacional do Meio Ambiente, constituido por 6rgaos
responsaveis pela gestdo ambiental no pais, que foram estabelecidos pela PNMA.

Essa politica, posteriormente recepcionada pela Constituicido Federal de 1988,
afirmou uma nova postura do governo brasileiro diante dos recursos naturais,
substituindo a logica da exploragao predatéria e do crescimento a qualquer custo, pela
utilizagado racional desses recursos. Adotou-se uma oOtica de meio ambiente como
sistema ecologico integrado, cujo equilibrio € necessario para assegurar o
desenvolvimento econdmico, os interesses de seguranga nacional e a sadia qualidade
de vida. Essa mudanga de paradigma ensejou a padronizagdo do que, a partir de
entdo, seria entendido como “qualidade ambiental”.

Essa tarefa foi assumida pela PNMA, que previu com um dos seus instrumentos
‘o estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental”. Passados mais de trinta anos
dessa previsdo, ainda ha uma caréncia de analises sobre a situacdo atual e os
resultados obtidos pelo instrumento (ANTUNES, 2005; MILARE, 2009). Diante dessa
lacuna no conhecimento e da importdncia de se reunirem subsidios para o
aprimoramento da gestao de recursos naturais do pais, o presente trabalho teve por
objetivo analisar a eficacia do estabelecimento de padrées de qualidade ambiental,
partindo da compreensao de eficaz como “aquilo que produz o efeito desejado, que da
bom resultado” (FERREIRA, 2004, p. 716).

Foram objetivos especificos desse trabalho: 1) elucidar o estabelecimento de
padroes de qualidade ambiental no pais, abordando o contexto social da época com a
finalidade de identificar os objetivos pretendidos com a sua previsdo; 2) discutir e
analisar as estratégias adotadas para a implementagdo deste instrumento, buscando

compreender o que foi feito para que os objetivos desejados fossem concretizados; 3)
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analisar a situagao atual deste instrumento, tendo em vista a consecuc¢ao dos objetivos

esperados, bem como suas perspectivas futuras.

2 METODOLOGIA

Esse estudo seguiu as recomendagbes de Gil (2010) e foi classificado
respectivamente, em fun¢do de sua finalidade e de seus objetivos mais gerais, como
pesquisa basica e exploratéria. E, portanto, um estudo que busca preencher a lacuna
do conhecimento referente a eficacia do estabelecimento de padrbes de qualidade
ambiental e proporcionar uma visao geral desse instrumento da PNMA, visando a
formulacdo de problemas mais precisos e de hipdéteses pesquisaveis em trabalhos
posteriores. O delineamento se deu por métodos de pesquisa bibliografica e
documental, utilizando-se dados oriundos de producdes cientificas e de documentos
juridicos e institucionais. Esses dados foram coletados por meio de uma amostragem
nao-probabilistica, do tipo acessibilidade, que & normalmente aplicada a estudos
exploratérios, e analisados mediante leitura exploratéria, seletiva, interpretativa e
analitica, nessa ordem. Também foram realizadas entrevistas presenciais, nao-
estruturadas e gravadas, com dirigentes e analistas ambientais do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA), para que se considerassem as experiéncias daqueles que lidam com a

pratica do instrumento.

3 DESENVOLVIMENTO

3.1 O surgimento e as estratégias para a implementagao do instrumento

A PNMA foi promulgada em um contexto de cooperagao internacional para a
recuperagdo da qualidade ambiental. A ocorréncia de desastres ecoldgicos, a nivel
global, em decorréncia de um modelo de desenvolvimento predatorio ameagava a
sobrevivéncia humana. O Relatério sobre os “Limites do Crescimento”, do Clube de
Roma, apontava a finitude dos recursos naturais e a possibilidade de esgotamento dos

mesmos. Em resposta, a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, proclamou a
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necessidade de instituigbes nacionais apropriadas planejarem e administrarem o uso
dos recursos naturais para assegurar o desenvolvimento e a sadia qualidade de vida.
O movimento ambientalista ecoava os principios declarados nessa Conferéncia e
pressionava as agéncias multilaterais de financiamento que, por sua vez, condicionava
a concessao de empréstimos a adogao de praticas conservacionistas.

O Brasil, que avancava em uma forte base de infraestrutura a custa do capital
estrangeiro, via-se pressionado diante das manifestagdes ambientalistas. Em 1981,
promulgou a PNMA com o objetivo fundamental de promover a preservagao, melhoria
e recuperacao da qualidade ambiental no pais. A prépria PNMA afirmou os resultados
que a desejada qualidade ambiental deveria assegurar: o desenvolvimento econdémico,
a seguranga nacional e a prote¢cdo da dignidade da vida humana (BRASIL, 1981).
Para, entdo, fornecer referéncias técnicas e legais que traduzissem a qualidade
ambiental desejada pelo pais e que deveriam ser tomadas como metas das demais
politicas publicas brasileiras, foi previsto, como instrumento da PNMA, o
“‘estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental”.

Foram estabelecidos padrées de qualidade para a agua, ar, solo e para ruidos
sonoros, que se tornaram fator preponderante para a qualidade do meio ambiente
humano. Esses padroes foram derivados de critérios cientificos e sao constituidos por
parametros e seus respectivos limites que indicam os valores maximos de matéria ou
energia capaz de assegurar a sustentabilidade de cada uso pré-definido do territorio.
Assim, esses padrboes sao definidos de acordo com classes de uso e ocupacgao do
territério, definidas por um zoneamento. Esse método adequa melhor os custos de
controle da poluicdo e assegura a qualidade ambiental compativel com os usos mais
exigentes.

A finalidade basica desses padroes, que independe da efetivagdo do
zoneamento, € a manutencido da saude publica. Os limites para esse fim vém sendo
estabelecidos e atualizados com base nas diretrizes internacionais da World Health
Organization — WHO (2011). De forma geral, os padrbes brasileiros de qualidade
ambiental se destinam a assegurar as necessidades e os anseios do homem, sendo
praticamente inexistentes parametros de qualidade que assegurem especificamente a
protecao de ecossistemas ou outras formas de vida que ndo a humana — ou que nao
interessem ao homem. Isso se explica pelo fato de que, mesmo sendo crescente a

disseminagdo do n&o-antropocentrismo, o paradigma do antropocentrismo € ainda
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predominante nas legislagdes nacionais e internacionais que se dedicam a tutela do
meio ambiente (BENJAMIN, 2009).

A regulamentacdo dos padrbes de qualidade ambiental ficou a cargo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, 6rgdo consultivo e deliberativo
criado pela PNMA. O CONAMA é responsavel por estabelecer os padrdes federais
que, na auséncia de padrdes estaduais ou municipais mais restritivos, correspondem a
legislacdo aplicavel e asseguram a manutengao da qualidade ambiental no pais. Essa
incumbéncia ressalta a estabilidade da lei n° 6.938/81, que nao so estabelece o
instrumento como também cria o0 6rgao responsavel pela sua realizagao.

As pesquisas desenvolvidas nesse trabalho mostraram que existem algumas
exigéncias para que padrbdes nacionais de qualidade ambiental sejam estabelecidos
com sucesso, sendo elas: 1) os padrbes devem ser estruturados de forma que as
alteracdes nos seus valores especificos ou nos métodos analiticos de contaminantes
possam ser feitas facilmente, conforme o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia
ou com a consideragdo de novos riscos ambientais; 2) o processo de elaboragédo dos
padroes deve estar fundamentado em conhecimento técnico e cientifico especializado
e 3) todos os atores envolvidos na utilizacdo dos recursos naturais devem participar da
elaboragdo de padrbes para que esses sejam, de fato, apropriados pela sociedade
(MILARE, 2009; WHO, 2011).

Nota-se que todos esses requisitos sao atendidos pela forma de atuacéo e
estruturagdo do CONAMA. Em primeiro lugar, os padrdoes de qualidade ambiental sdo
instituidos por classes de uso do territorio — de forma que alteracdes pontuais possam
ser realizadas — e mediante resolugbes normativas — cuja natureza confere ao
processo a flexibilidade e a agilidade necessarias para que possam ocorres alteragdes
ao longo do tempo. Em segundo lugar, o conhecimento especializado € assegurado
pela composicdo do CONAMA, que inclui como membros um representante da
comunidade cientifica indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia,
SBPC, e um representante de entidade profissional de ambito nacional, com atuacao
na area ambiental e de saneamento, indicado pela Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental — ABES (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2011).
Por fim, a aceitacao pela sociedade dos niveis de qualidade fixados € promovida por
um processo de discussdo sobre diferentes propostas e interesses, emanados dos
cinco setores que constituem o CONAMA: érgaos federais, estaduais € municipais,

setor empresarial e sociedade civil. Tais interesses convergem para uma situagao de
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consenso induzida pelas varias etapas que constituem o processo de elaboragao de
uma resolucao.

A elaboragcdo de uma Resolucdo CONAMA se inicia nos Grupos de Trabalho,
passa pela deliberagdo inicial de camaras técnicas e, por meio de decisdes
consensuais, chega para a apreciagao em Plenario. Antes da publicagao, a resolugéo
ainda passa por uma verificagdo final quanto a sua legalidade pelo 6rgao de
consultoria juridica do Ministério do Meio Ambiente (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE — MMA, 2011). Durante essas etapas, que sdo publicas, ha a discussao —
embasada por argumentos técnicos e cientificos — e a negociagédo — entre os diversos
representantes — que trazem voz aos interesses sociais, catalisando a apropriagao da
norma pela sociedade como um todo.

Embora as deliberagdes advindas do CONAMA constituam um dos pontos mais
polémicos da PNMA, tendo alguns autores, declarado a ilegalidade de algumas delas
por invadir setores normativos que estdo reservados a lei (ANTUNES, 2005; SARLET,
2008; ZANOLLO NETO, 2007), pelo menos quanto ao estabelecimento de padrdes de
qualidade ambiental, € consenso entre os varios autores supracitados o valor desse
orgdo como o local adequado a necessaria pactuacdo. O CONAMA é um dérgéo
normativo previsto em Lei, reconhecido por todos os Poderes da Unido, Estados e
Municipios, ndo se conhecendo decisdo administrativa, judicial ou legislativa
importante que tenha negado a legitimidade ou validade formal das suas Resolugdes —
as quais passam de 400, desde o inicio do funcionamento deliberativo desse 6rgao,
em 1984 (VILLARES, 2008). Diante da seguranga juridica desse sistema e da
qualidade do produto de seu texto normativo, é possivel afirmar que o CONAMA
representa um espago democratico legitimo para o estabelecimento de padrdes de

qualidade ambiental.

3.2 Padroes de qualidade da agua

Os atuais padrbes de qualidade da agua estdo regulamentados pelas
Resolugbes CONAMA n°® 357/2005 (aguas superficiais) e n° 396/2008 (aguas
subterraneas). Os padrbes para aguas superficiais, ao contrario daqueles
estabelecidos para as aguas subterrdneas que permanecem os mesmos desde a sua
edicdo em 2008, foram aprimorados ao longo do tempo até chegarem ao modelo
vigente (CONAMA, 2005, 2008).
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Antes da PNMA, os padroes de qualidade de aguas superficiais eram
estabelecidos por portarias do Ministério do Interior. Essas portarias definiam quatro
classes de uso da agua e, para cada uma delas, um padrdo de qualidade que indicava
as condicdes minimas necessarias para tais usos (MINISTERIO DO INTERIOR -
MINTER, 1976a, 1976c¢). A primeira providéncia do CONAMA no assunto foi instituir
um novo critério de classificagdo, revogando os padrdes até entdo vigentes para
melhor especificar os usos pretendidos e relaciona-los a parametros e limites mais
adequados. A Resolucdo CONAMA n° 20 de 1986, estabeleceu um sistema em que as
aguas superficiais do pais primeiro foram agrupadas conforme os niveis de salinidade
que apresentavam e, depois, de acordo com classes de usos pretendidos, sendo para
cada uma dessas classes, definido um padrdo de qualidade correspondente. O
resultado foi o rearranjo das “aguas superficiais” em “aguas doces” (subdivididas em
cinco classes de uso), “salinas” (duas classes) e “salobras” (duas classes) (CONAMA,
1986b).

Apods mais de 20 anos de vigéncia e algumas manifestagdes cientificas sobre a
necessidade de revisdo desses padrées (NASCIMENTO; SPERLING, 1998; PORTO,
2002; SPERLING, 1998; SPERLING; CHERNICHARO, 2002), a Resolugdo CONAMA
n° 357/2005 foi editada, atualizando a normativa até entdo aplicavel. Essa normativa,
que ainda é vigente, atendeu as expectativas ampliando o numero de classes de uso
para 13, e aprimorando a abordagem do enquadramento dos corpos d'agua. Ela
efetivamente afirmou os padrdes de qualidade como metas finais a serem alcancgadas,
promovendo a elaboragdo de metas progressivas obrigatdrias e atreladas a prazos. Até
entdo, na pratica, o enquadramento dos corpos d’agua ocorria segundo as
caracteristicas que apresentavam e n&o segundo que deveriam possuir para atender
aos anseios da comunidade, o que negligenciava a possibilidade de melhoria da
qualidade hidrica (SPERLING, 1998).

O Quadro 1, resume o sistema atual de enquadramento dos corpos d'agua
superficiais. Para cada uma dessas classes de uso ha requisitos de qualidade fixados
na forma de condigbes (verificagdo de materiais flutuantes, de 6leos e graxas, de
corantes, turbidez, cor, etc.) e de parametros (substancias organicas e inorganicas)

com seus respectivos limites.
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Quadro 1: Classes e respectivos usos das aguas superficiais

Aguas Doces

CLASSES uUsos
e abastecimento para consumo humano'
) e preservagao do equilibrio natural das comunidades
Especial aquaticas

preservagao dos ambientes aquaticos em unidades de
conservagao de protecao integral

abastecimento para consumo humano”

protecao das comunidades aquaticas

recreagéo de contato priméri05

irrigacéo de hortalicas que sao consumidas cruas
irrigacao de frutas desenvolvidas rente ao solo

protecado das comunidades aquaticas em terras indigenas

abastecimento para consumo humano®

protecao das comunidades aquaticas

recreacao de contato primé\rio5

irrigacado de hortaligas, plantas frutiferas e de parques com
0Ss quais o publico possa vir a ter contato direto
aquicultura e atividade de pesca

abastecimento para consumo humano®

irrigacao de culturas arboreas, cerealiferas e forrageiras
pesca amadora

recreagao de contato secundario®

dessedentagao de animais

navegacao
harmonia paisagistica

Aguas Salinas

Especial

preservagao dos ambientes aquaticos em unidades de
conservagao de protecao integral

preservacgao do equilibrio natural das comunidades
aquaticas

recreagao de contato priméri05
protecdo as comunidades aquaticas
aquicultura e atividade de pesca

pesca amadora
recreagdo de contato secundario®

navegacao
harmonia paisagistica

Aguas Salobras

Especial

preservagao dos ambientes aquaticos em unidades de
protecéo integral

preservagao do equilibrio natural das comunidades
aquaticas

recreagao de contato priméri05

protecao das comunidades aquaticas

aquicultura e atividade de pesca

abastecimento para consumo humano*

irrigacao de hortalicas que sdo consumidas cruas
irrigacao de frutas desenvolvidas rentes ao solo

irrigacado de parque com 0s quais o publico possa vir a ter
contato direto

2

pesca amadora
recreagao de contato secundario®

3

navegacao
harmonia paisagistica

Fonte: Adaptado de Agéncia Nacional das Aguas — ANA (2007).

! com desinfecgao.

% apos tratamento simplificado.
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3 apos tratamento convencional.
4 apos tratamento convencional ou avangado.
® conforme Resolugdo CONAMA n°274 de 2000 (CONAMA, 2000c).

Aparentemente, a regulamentacdo dos padrbes brasileiros acompanhou as
diretrizes fornecidas pela WHO em 1984 e 2004, sendo realizadas atualizacbes nos
padrdes nacionais nos anos seguintes a essas edigdes, isto €, em 1986 e 2005. Uma
nova edigdo das diretrizes da WHO para aguas superficiais foi publicada em 2011 e, se
a tendéncia se confirmar, outra atualizacdo dos padrdes nacionais pode ser esperada
(WHO, 2011).

Sperling e Chernicharo (2002), argumentam que € comum em muitos paises em
desenvolvimento, como no Brasil, ndo ocorrer a adaptagao das diretrizes internacionais
sugeridas para o mundo. Estas diretrizes s&do tomadas diretamente como padrbes
nacionais sem que estes paises reconhegam as suas singularidades e fagam as
alteracdes recomendadas. Como resultado, sdo estabelecidos parametros em numero
inadequado aos objetivos do pais (muitos ou poucos) e fixados limites excessivamente
rigorosos ou permissivos. Isso talvez possa explicar a constatagdo de Veiga e Magrini
(2009), que consideram os limites atuais excessivamente exigentes.

Pizela e Sousa (2007) também afirmam que a padronizagéo vigente negligencia
a busca constante pela melhoria da qualidade hidrica, uma vez que se aceita o
enquadramento final dos corpos d’agua em classes ainda permissivas a degradacgao.

Analise dos resultados obtidos pelos padrbes nacionais € limitada pelo fato da
informagdo sobre a qualidade da agua ainda ser esparsa ou inexistente em varios
estados brasileiros, sobretudo os da Regido Amazdnica. Poucos possuem redes de
monitoramento adequadas em termos de frequéncia, parametros e numero de pontos
de amostragem, ndo sendo possivel obter um diagndstico completo das condi¢des dos
corpos d’agua do pais.

Os ultimos dados da Agéncia Nacional das Aguas — ANA — indicam que além do
desafio de aumentar o numero de pontos de monitoramento, ha a necessidade de
padronizar os protocolos, de integrar as informagdes entre as redes estaduais e a
Rede Hidrometeorolégica Nacional, e de avangar na utilizagdo de novos parametros.
Com relagcédo as aguas subterraneas, por sua vez, sequer existe uma rede nacional de
monitoramento, sendo que apenas Sao Paulo, Minas Gerais e Brasilia possuem
atualmente redes estaduais com essa finalidade (ANA, 2012).
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Analises baseadas nos dados disponiveis indicam que os esgotos domeésticos
representam a principal pressao sobre os recursos hidricos do pais, em funcéo da falta
de rede de coleta e tratamento ou do tratamento ineficiente dos esgotos coletados.
Apenas 45,7% dos domicilios tem acesso a rede de esgoto no pais e, do esgoto
gerado, apenas 30,5% ¢é tratado. Além disso, do total de esgotos tratados no Brasil,
apenas 10% passa por tratamento terciario, que se caracteriza pela remogao do
nutriente fosforo, principal responsavel pelo processo de eutrofizacdo de aguas doces
(ANA, 2012; INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE,
2008).

Embora diversos autores apontem que o0 mau uso, a contaminacdo, o
desperdicio e a deterioragdo gradual da qualidade da agua sejam alguns dos
problemas ambientais prioritarios do pais (MACHADO; MIRANDA; PINHEIRO, 2004;
MARGULIS, 1996), ndo ha uma perspectiva concreta para solucionar essa questao. E
pior, os investimentos do governo federal em saneamento vém sendo reduzidos a cada
ano, sendo que, no ano de 2011, somente 54% do orgcamento previsto foi efetivamente
concluido (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL — ISA et al.; 2012).

Assim, a falta de compromisso para combater a principal fonte de poluicdo das
aguas brasileiras, indica que os padrdes de qualidade hidrica parecem distantes de
serem alcangados.

Essa distancia aumenta quando se analisa o estado do enquadramento de
corpos d’agua brasileiros em fungdo de seus usos pretendidos, como previsto na
legislagdo. Segundo ANA (2007), apenas dez das 27 unidades da Federagao
enquadraram total ou parcialmente seus corpos d’agua. Mesmo assim, nenhuma
dessas bacias hidrograficas estava enquadrada conforme a Resolugdo CONAMA n°
357/2005 e, algumas delas, ainda baseavam-se na Portaria MINTER n° 13 de 1976,
quase 30 anos de atraso. Também nenhuma das unicas trés bacias hidrograficas
federais enquadradas, estava fundamentada na normativa vigente. As Bacias de
Paranapanema e Paraiba do Sul seguiam a portaria de 1976 e a do S&o Francisco, a
Resolugao CONAMA n° 20/1986.

A auséncia desse enquadramento significa que as metas de qualidade hidrica
trazidas pelos padrbes n&o foram efetivamente adotadas. Consequentemente, a
auséncia de referéncias técnicas compromete a eficacia da outorga dos direitos de uso
da agua — por inviabilizar o planejamento e o controle dessa utilizagado — e da cobranca

por esse uso — pois sem a indicagdo do grau de ameaga a qualidade do corpo d’agua,
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a determinacao do valor econémico da sua utilizacdo é deturpada. Essa auséncia
também compromete o sucesso do licenciamento ambiental de obras ou atividades
capazes de causar da degradacéo de recursos hidricos.

A concentragdo maxima de efluentes langados em um corpo d’agua receptor
deve ser definida no licenciamento da obra ou atividade, considerando os limites
especificos para cada fonte poluidora (CONAMA, 2011a) e a capacidade de suporte
desse corpo d’agua, segundo seus usos desejados. Sem a referéncia legal sobre a
qualidade que deve ser mantida no corpo d’agua, o licenciamento ocorre de forma
desordenada e € incapaz de assegurar as fungdes ambientais requeridas pela PNMA.

A gestdo da qualidade das aguas no Brasil vale-se de uma politica prépria bem
estruturada, com instrumentos definidos e um plano nacional com a maioria dos
programas ja detalhados e em fase de implantagdo. Contudo, embora tenham sido
estabelecidos em conformidade com o que previa a PNMA, a falta de apropriacdo dos
padrées de qualidade das aguas, provoca uma desarticulagdo entre os diferentes
instrumentos dessa politica e ameaga as medidas ja adotadas. Assim, é preciso
incentivar o enquadramento dos corpos d’agua e o monitoramento integrado de sua
qualidade, para promover a apropriacdo dos padroes de qualidade da agua, dando

continuidade ao que, historicamente, foi conquistado pelo pais.

3.3 Padroes de qualidade do ar

Apds a promulgacdo da PNMA em 1981, o governo brasileiro langou o
Programa Nacional de Controle da Poluicdo do Ar — PRONAR, que definiu a estratégia
de estabelecer, em curto prazo de tempo, os novos padroes brasileiros de qualidade
do ar. Essa determinacdo foi atendida pela Resolucdo CONAMA n° 3 de 1990
(CONAMA, 1990c), que substituiu os padrdes fixados pela Portaria MINTER n° 231 de
1976 (MINTER, 1976b). A resolu¢cdo do CONAMA — que determina limites aceitaveis
para particulas totais em suspensao; fumaca; particulas inalaveis; diéxido de enxofre;
monoxido de carbono; ozdénio e didxido de nitrogénio — aumentou a exigéncia ao incluir
parametros de qualidade do ar que nao estavam contidos na normativa anterior
(particulas em suspensédo, didéxido de enxofre, mondxido de carbono e oxidantes
fotoquimicos).

Além disso, ela introduziu um novo modelo de referéncia instituindo diferentes

padroes de qualidade variaveis com a classe de uso a que fossem destinadas as areas
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do territério. Até entdo, um unico padrao de qualidade do ar era requerido para todo o
territério brasileiro. Esse modelo previu avangos principalmente quanto a adequagao
dos custos de controle da poluigdo, pois assume niveis de qualidade mais brandos
para usos menos exigentes. Assim, coube aos estados, a tarefa de enquadrar as areas
de seus territdrios nas classes |, Il e lll, conforme as suas diretrizes de uso e ocupagao
do solo (Quadro 2).

Para orientar as decisbes dos estados, determinou-se o prévio detalhamento
dos usos previstos das classes | e lll mediante resolucées do CONAMA. As areas com
usos diversos dos previstos seriam enquadradas na Classe Il. Porém, esse
detalhamento nao foi realizado e, segundo as recomendagdes do proprio CONAMA,
devem ser adotados os padrdes primarios de qualidade do ar em todo o territério
brasileiro (CONAMA, 1990c).

Quadro 2. Classes e respectivos usos do territorio em relagéo ao ar

CLASSES USOS

Areas de Preservacdo Permanente, lazer e turismo, onde a qualidade do
I ar deve ser mantida em nivel mais proximo possivel do verificado sem a

intervencao antropogénica

Il Areas limitadas pelo padrdo secundario de qualidade

11 Areas de desenvolvimento limitadas pelo padrdo primario de qualidade

Fonte: Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, 1989

Nesse sistema, os padrbes primarios e secundarios de qualidade do ar sao
definidos pelos mesmos parametros, distinguindo-se apenas os limites maximos
aceitaveis para cada um deles. Os padrdes primarios indicam metas de curto e médio
prazo e tém a finalidade de assegurar a saude publica. Ja os padrdes secundarios
indicam metas mais restritivas e de longo prazo, e determinam a concentragdo maxima
de poluentes que provoca o minimo efeito adverso sobre o bem estar da populacéo,
assim como o minimo dano a fauna, a flora e ao meio ambiente em geral. Na classe |,
por sua vez, a qualidade do ar deve ser mantida o mais proximo possivel do natural
(CONAMA, 1989).

Os padrdes atuais foram inspirados nos adotados, na década de 1970, pela

Environmental Protection Agency dos Estados Unidos, e naqueles recomendados pela
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WHO, em 1987, para Unido Europeia (OLIVEIRA, 1997). Desde entéo, considerando
que evidéncias cientificas, baseadas em técnicas mais sensiveis e aprimoradas,
identificam efeitos adversos a saude em concentragcdes de poluentes cada vez
menores, os Estados Unidos e a Unido Europeia ja reavaliaram seus padrdes e
incluiram novos parametros (EUROPEAN COMMISSION, 2013; UNITED STATES
ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY - USEPA, 2012). Também baseada
nessas evidéncias, a WHO, em 2005, publicou diretrizes para o estabelecimento de
padroées nacionais de qualidade do ar direcionadas aos paises do mundo inteiro. O
Brasil, no entanto, permanece com os mesmos padrdes de qualidade do ar de mais de
20 anos atras, sem nunca té-los atualizado.

Nas diretrizes de 2005, a WHO propés a reducdo dos limites que havia
publicado, em 1997, para material particulado (MP10), ozénio e dioxido de enxofre, e
manteve os valores para didxido de nitrogénio. A regulamentagdo brasileira, no
entanto, aceita concentracdes mais elevadas para esses quatro parametros. Esse fato
torna-se grave considerando que, em relacdo ao MP10, por exemplo, o limite
atualmente considerado seguro no pais causa 5% mais mortes do que o novo padrao
recomendado pela WHO — um valor trés vezes menor do que esta vigente no Brasil
(FOLHA DE SAO PAULO, 2006; WHO, 2005).

Bakonyi et al. (2004) e Moura et al. (2008) constataram alta prevaléncia de
doencas respiratorias relacionadas a poluicdo atmosférica, respectivamente em
Curitiba e no estado do Rio de Janeiro, mesmo quando os niveis dos poluentes
estavam aquém do estabelecido pela legislagcdo federal. Outros autores também
informaram sobre a auséncia de padronizagdo nacional para alguns poluentes que sao
importantes para a avaliagdo da qualidade do ar em areas industriais e em areas
submetidas a queimadas (GIODA et al., 2004; IGNOTTI et al., 2010). Dentre esses
parametros, destaca-se a falta de referéncia sobre os limites toleraveis de material
particulado mais fino, de 2,5 micra (milésimo de milimetro) ou MP 2,5. Evidéncias
cientificas coletadas tanto pela WHO quanto pelos EUA e Unido Europeia, mostram o
perigo desse poluente para a saude publica, sobretudo para o sistema cardiovascular
humano (INSTITUTO DE ENERGIA E MEIO AMBIENTE - IEMA, 2012).

Também seria interessante que a legislagdo brasileira adotasse metas
intermediarias capazes de, progressivamente, alcangar os padrées de qualidade do ar
desejados. Ha& uma iniciativa no ambito do CONAMA para a revisdao dos atuais

padroes, com a busca por cooperacgao técnica e a realizacdo de estudos para esse fim.
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Contudo, o Conselho Estadual do Meio Ambiente de Sdo Paulo, onde a poluicdo do ar
tem prejudicado seriamente a saude publica (ALVIM et al, 2011;
HABERMANN; GOUVEIA, 2012), adiantou-se a regulamentac&o da Uni&do e atualizou
os padrdes de qualidade do ar vigentes para todo o estado. Esses novos padrées, que
seguem as recomendagdes da WHO, romperam com uma defasagem de mais de 20
anos e devem ser alcancados mediante metas progressivas, em trés etapas (SAO
PAULO, 2013).

Assim como para a agua, a analise da consecucdo dos padrbes atuais de
qualidade do ar no pais é limitada pela insuficiéncia de redes de monitoramento. Ainda
carecem de regulamentagdo, em nivel federal, aspectos que estabelecam uma
uniformidade para essas redes, como diretrizes sobre localizagdo, dimensionamento,
operagao, calibragdo, representatividade das medidas e interpretacdo, validacéo e
comunicacao de dados. Nao ha uma rede nacional de monitoramento da qualidade do
ar com efetiva participagdo do governo federal e sim, iniciativas isoladas em 12
estados brasileiros (incluindo todos do sudeste e nenhum da regido norte) que operam
com critérios proprios, dificultando a obtencdo de um panorama nacional.

A maior parte dessas redes ainda enfrenta dificuldades de manutencao, com
muitas séries de dados ndo representativas e lacunas temporais importantes de
operacgéo (IEMA, 2012). Além disso, apenas sete desses estados ja divulgaram algum
relatorio anual de qualidade do ar, conforme exigéncia legal (BRASIL, 2003),
impossibilitando a analise do alcance dos padrbes atuais.

O atual modelo de gestdo da qualidade do ar concentra-se nos padrdes de
emissao de poluentes (CONAMA, 1989). Ha um rol de limites toleraveis de poluentes
lancados por tipos de fonte poluidora, estabelecidos pelo CONAMA, para cada um dos
seguintes processos industriais: de geragao de calor pela combustao externa (fornos e
caldeiras) de 6leo combustivel, de gas natural, de bagago de cana-de-agucar e
derivados de madeira; turbinas para geragao de energia elétrica; processos de refino
de petrdleo, de fabricagdo de celulose, de fusdo secundaria de chumbo; industria do
aluminio primario; fornos de fusao de vidro; industria de cimento Portland; producao de
fertilizantes e acidos fosforico, sulfurico e nitrico; industrias siderurgicas integradas e
usinas de pelotizacdo de minério de ferro (CONAMA, 2006; 2011b).

A aplicacdo desses limites de emissdo, no entanto, deve ser atrelada a
capacidade de suporte do meio, que é definida pelos padrdées de qualidade do ar.

Assim, no momento do licenciamento de obras e atividades, se o grau de saturagédo da
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regido assim exigir, o 6rgdo ambiental deve determinar limites de emissado de
poluentes mais restritivos do que os previamente instituidos. Ocorre que, na pratica, o
controle de fontes poluidoras ndo tem acompanhado e nem se apoiado explicitamente
no grau de saturagéo, e nem nos padrdes ideais de qualidade do ar, da regido onde se
encontra o empreendimento sob licenciamento (IEMA, 2012).

Como resultado, perseveram problemas com a degradagdo da qualidade do ar
mesmo em situagdes em que os limites de emissdo de poluentes sdo observados
(MINTER et al., 2009).

Ainda que nao haja a articulagao ideal dos limites de emissao de poluentes com
os padrdes de qualidade do ar, os beneficios produzidos por tais limites, especialmente
os dirigidos as fontes méveis poluidoras, devem ser reconhecidos. Essa fonte tornou-
se a principal preocupagao do governo brasileiro a medida que a polui¢gao industrial foi
sendo controlada por meio da instalagdo de equipamentos e se transferindo para longe
dos centros urbanos (MIGUEL, 1992).

Os beneficios foram promovidos pelos Programas de Controle da Poluigdo do Ar
por Veiculos Automotores: PROCONVE (automoveis) e PROMOT (motocicletas) que,
além de instituir limites maximos de emissao, fixam prazos e estabelecem exigéncias
tecnolégicas para veiculos nacionais e importados (CONAMA, 1986a, 2002). Dados do
Ministério do Meio Ambiente revelam que o PROCONVE ja foi responsavel pela
reducdo de 97% de poluentes emitidos por escapamento de veiculos (MMA, 2013a) e
o PROMOT, de cerca de 80% para o monodxido de carbono e 70% para
hidrocarbonetos emitidos por motocicletas e similares (MMA, 2013b).

Contudo, além do PROCONVE e PROMOT, nenhum outro programa previsto
para a melhoria da qualidade do ar foi implantado. Apenas em 2010 — mais de 20 anos
apos a sua previsado pela Resolugdo CONAMA n°5/1989, cujo objetivo foi diagnosticar
os niveis de poluentes emitidos no pais para fundamentar acbes de gestdo da
qualidade do ar — é que foi concluido o “Inventario Nacional de Emissées Atmosféricas
por Veiculos Automotores Rodoviarios” (MMA, 2011). Ainda assim, somente para essa
fonte poluidora. Quanto a implementagao estadual, apenas Espirito Santo, Sdo Paulo e
Rio Grande do Sul concluiram ao menos um até 2009 (MMA et al., 2009).

Verificou-se que a atual gestdo da qualidade do ar no Brasil esta restrita a
iniciativas isoladas, comandadas por alguns estados e prioritariamente voltadas a
aplicacdo de instrumentos de comando e controle, como a fixagcdo de limites de

emissdo de poluentes. Poucos foram os avangos em regras, medidas, agdes,
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programas e planos mais objetivos para a consecugao dos padroes de qualidade
instituidos. Esses, isolados, ndo foram capazes de produzir os efeitos desejados. Nao
ha uma gestdo nacional integrada e nem a articulagdo necessaria, entre os diversos
instrumentos envolvidos, para a consecug¢ao dos objetivos requeridos. Aparentemente,
a transferéncia da regulamentagcdo da gestdo da qualidade do ar, realizada por
resolugdbes CONAMA — cuja competéncia normativa é limitada — para uma estruturagao
mais ampla, ao nivel de politica publica tal como existe para os recursos hidricos,
poderia contribuir, pelo menos em tese, para uma coordenacao mais efetiva entre

esses instrumentos.

3.4 Padroes de qualidade sonora

Fruto de um acentuado crescimento urbano sem o planejamento adequado, a
poluicdo sonora vem sendo considerada questdo de saude publica, em todo o mundo,
desde o final da década de 1980, tornando-se, hoje, uma das maiores preocupagdes
da sociedade moderna (BRESSANE et al., 2008; WHO, 1999). Algumas medidas tém
sido tomadas para o controle dessa fonte de poluicdo, de forma que seu efetivo
controle, dado o seu carater quase local, € encargo do Poder Publico Municipal
(MILARE, 2009).

Os padrdes brasileiros de qualidade para niveis de sons e ruidos estdo
estabelecidos na Resolugdo CONAMA n° 1 de 1990. Essa resolugcdo determina como
padroes federais aqueles recomendados pela NBR 10.151 da Associagao Brasileira de
Normas Técnicas — ABNT —, originalmente de 1987 e atualmente em vigor apds a sua
atualizagdo em 2000 e sua retificagdo em 2003 (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
NORMAS TECNICAS — ABNT, 2000; CONAMA, 1990a).

Antes dessa normativa, ja existiam padrbes de qualidade para ruidos sonoros
fixados pela Portaria MINTER n°® 92/1980, que determinavam como limite aceitavel 70
dB (A) durante o dia e 60dB (A) durante a noite (MINTER,1980). Apos a Politica
Nacional do Meio Ambiente, o CONAMA manteve essas referéncias como o maximo
toleravel tanto para o dia quanto para a noite, mas adotou critérios mais rigorosos para
determinar niveis menores de ruidos para areas mais sensiveis. Para isso, foi instituido
um sistema que fixa limites adequados aos diferentes usos do territério, conforme

apresentado no Quadro 3.
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Quadro 3. Classes de usos do territério e limites para a emisséo de ruidos sonoros

TIPOS DE AREAS DIURNO dB(A)* NOTURNO
dB(A)*

Areas de sitios e fazendas 40 35
Area estritamente residencial urbana ou de 50 45
hospitais ou de escolas

Area mista, predominantemente residencial 55 50
Area mista, com vocagdo comercial e 60 55
administrativa

Area mista, com vocagao recreacional 65 55
Area predominantemente industrial 70 60

*nivel de pressao sonora equivalente (LAeq) em decibéis ponderados em “A”.
Fonte: CONAMA (1989; 1990a)

Os limites acima sao referéncia para avaliagoes feitas em ambientes externos.
Quando estas se derem em ambientes internos, o nivel indicado é o do Quadro 3, com
a corregao de - 10 dB(A) para janela aberta e - 15 dB(A) para janela fechada. A norma
também especifica métodos para a medicdo do ruido e outros para correcao de
amostragens, e define que cabe as autoridades competentes fixar o que deve ser
entendido como “periodo noturno” e “periodo diurno” (ABNT, 2000). Essa padronizagéo
esta de acordo com as ultimas recomendagdes da WHO (1999) para a manutengao da
saude publica, que define como limite de tolerancia do organismo humano ao ruido o
valor de 85 dB(A), que € quando ha o comprometimento auditivo. Acima de 65 dB(A) o
organismo sofre estresse e sdo necessarias medidas cautelares que garantam a saude
humana (WHO, 1999).

Ainda sao poucos os estudos sobre o tema da poluicao sonora e as informacgdes
sobre os niveis de ruido no pais. A gestao desse tipo de poluigdo tem se concentrado
na regulamentagdo de limites de emissdo, havendo certa negligencia dos padrdes
estabelecidos para o ambiente. O governo federal incentiva a fabricagdo e uso de
maquinas, motores e equipamentos com menor intensidade de ruido por meio do
Programa Nacional de Educagédo e Controle da Poluicdo Sonora — Programa Siléncio
(CONAMA, 1990b). Esse programa, até o momento, tem focado no controle da
emissao de ruidos provocados por veiculos automotores — atualmente, a principal fonte
de ruidos nos centros urbanos (BRESSANE et al., 2008) — e por eletrodomésticos —
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equipamentos de amplo uso pela populagdao (MACHADO, 2004). Por esses motivos, o
Programa Siléncio é desenvolvido de forma articulada ao Conselho Nacional do
Transito — CONTRAN (2006) e ao Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia — INMETRO (2012).

Quanto ao controle de ruido veicular, ha um conjunto de resolugbes do
CONAMA informando sobre os limites maximos aceitaveis, as tecnologias exigidas e
0s prazos para a adequagcdo que veiculos automotores, maquinas agricolas,
motocicletas e assemelhados, em aceleragao ou parados, devem obedecer (CONAMA,
1990b, 1993a, 1993b, 1995, 1997, 1998, 2000a, 2000b, 2009a). Apesar dessas
medidas de controle, Bressane et al. (2008) afirmam que, nos grandes centros
urbanos, os niveis de ruidos emitidos ultrapassam os padrbes atuais de qualidade
sonora admitidos. Esse estado pode estar relacionado a ocupacao desordenada dos
municipios brasileiros, como a localizagao inadequada de polos geradores de trafego
rodoviario acentuado e o péssimo estado de conservagao dos pavimentos.

Em relagédo aos eletrodomésticos, o governo federal instituiu o Selo Ruido para
incentivar a fabricagdo de produtos menos impactantes (CONAMA, 1994). Esse selo
informa ao consumidor sobre o ruido emitido por eletrodomésticos (liquidificadores,
secadores de cabelo e aspiradores de pd nacionais ou importados), possibilitando a
escolha pelo produto mais silencioso. Outra exigéncia para controlar a emissdo de
ruidos é que, no momento da execugao de projetos de construcdo ou reforma de
hospitais, escolas, hotéis, residéncias, auditérios, restaurantes, escritérios, igrejas e
templos, sejam observados os limites estabelecidos pela NBR n° 10.152 para o
conforto acustico (ABNT, 1987; CONAMA, 1990a).

Em geral, nota-se que a poluicdo sonora tem sido tratada como um problema
ambiental secundario e que os padrdes de qualidade a ela relacionados n&o foram
tomados como metas de gestdo no pais. Para esse tipo de poluente, a diluicdo dos
problemas gerados pelo excesso de carga poluidora e a dependéncia do Poder Publico
local, sdo agravantes que retardam a adogédo de medidas efetivas de gestdo. Embora
nao haja um planejamento mais amplo para o alcance dessas metas, ha iniciativas do
Poder Publico Federal que limitam a emissdo de ruidos provenientes de fontes
especificas — aquelas mais ameacadoras a saude publica em funcao da intensidade e
da abrangéncia com que atingem a populagdo — que de certa forma, trazem beneficios

para a qualidade ambiental.
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3.5 Padroes de qualidade do solo

Os padrées de qualidade do solo s6 foram recentemente instituidos pela
Resolugdo CONAMA n° 420 de 2009 (CONAMA, 2009b). Segundo Milaré (2009), a
demora dessa regulamentacgdo esta relacionada a pouca visibilidade de poluentes no
solo, em razao da limitagdo espacial dos seus efeitos. A agua e o ar, ao contrario, sao
veiculos mais rapidos para o transporte de matéria e informacéo, tornando mais
perceptiveis os efeitos da poluicdo dos mesmos. Foram estabelecidos Valores
Orientadores de Prevencéo da Qualidade do Solo, que traduzem os requisitos minimos
para que o solo desempenhe suas fungdes principais, e Valores de Investigagao,
menos restritivos, que correspondem a concentragcdes acima das quais existem riscos
potenciais a saude humana. A referida resolugcdo previu também o estabelecimento,
pelos 6rgaos ambientais estaduais até o ano de 2013, de Valores de Referéncia de
Qualidade para substancias naturalmente presentes no solo, ainda nédo publicados
(CONAMA, 2009b).

Como os demais padrdes, a indicagao da qualidade desejada do solo é derivada
de avaliagcbes de riscos a saude humana, em fungcdo de cenarios de exposicao
padronizados para diferentes usos e ocupacdo do mesmo, e nao considera os efeitos
da poluicdo sob demais seres vivos. As diretrizes internacionais para a qualidade do
solo s&o elaboradas, principalmente, pela Food and Agriculture Organization — FAO,
sendo que a mais recente delas, publicada em 2004, define principios orientadores
para a avaliagao da degradacgao do solo (FAO, 2004).

Devido a recente instituicdo desses padrées no Brasil, ha pouca literatura
disponivel sobre o assunto e nenhuma avaliacdo dos efeitos produzidos pela instituigao
de padrdes nacionais, ou mesmo sobre a situacido atual dos mesmos, foi encontrada.
Espera-se que a analise preliminar realizada por este estudo incentive a conducgao de

outros trabalhos, contribuindo para o aprimoramento da normativa ambiental brasileira.

4 CONCLUSAO

A promulgacédo da Politica Nacional do Meio Ambiente ensejou a atualizagao
dos padrdes de qualidade ambiental do pais, haja vista as novas condi¢gdes naturais

necessarias para assegurar os objetivos de conciliagcdo entre o desenvolvimento
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econdmico, os interesses de seguranga nacional e a sadia qualidade de vida. O
estabelecimento desses padrdes ficou a cargo do CONAMA, érgao representativo de
cinco setores da sociedade — oOrgdos federais, estaduais e municipais, setor
empresarial e sociedade civil — criado pela propria PNMA, que realiza um intenso
processo de negociagdo, em busca do consenso e do conhecimento técnico
necessario para a definicdo dos limites maximos de poluentes admitidos no meio
ambiente.

Estdo vigentes padrbes de qualidade da agua, do ar, de ruidos sonoros e do
solo. De modo geral, eles foram instituidos por classes de uso do territorio, isto €, para
cada classe de uso predefinida, ha um padrdo de qualidade ambiental correspondente
que deve ser assegurado. Essa estratégia € capaz de adequar os custos de controle
da poluicdo de acordo com os tipos de atividades realizadas, conferindo aos padroes
um carater de planejamento territorial e fazendo com que eles sejam tomados com
metas de gestdo. No entanto, as medidas necessarias para a apropriagao dos padroes
nao tem sido observadas: ndo ha um efetivo enquadramento do territério que defina o
padrao de qualidade ambiental mais apropriado em fungdo de seus usos; a definicao
dos limites de emissao aceitaveis por fontes poluidoras nao é atrelada a capacidade de
suporte do meio que é indicada pelos padroes de qualidade ambiental; existem falhas
no monitoramento da poluigdo gerada; e ndo ha capacitagao técnica e laboratorial
suficiente dos 6rgéos gestores. Além disso, ndo se verificaram perspectivas concretas
para a mudanca do quadro atual.

Embora existam padrdes que oferecam metas de qualidade que devem ser
perseguidas para assegurar os objetivos nacionais requeridos apos a PNMA, a gestao
dos recursos naturais no pais se da basicamente por acées de comando e controle da
poluicdo, desvinculadas das referéncias trazidas pelos padrées de qualidade
ambiental. Isso sugere que esses padrbes permanecem apenas nas normas que 0s
criaram, sendo possivel afirmar que eles ainda ndo alcangaram os objetivos a que se
propuseram e que ndo tém sido eficazes. Contudo, ndo se pode negar a contribuicdo
de tais acbes, como a aplicacdo de limites de emissdao de poluentes por fonte

poluidora, para a reducéo da poluicdo ambiental no Brasil.
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THE EFFECTIVENESS OF THE ESTABLISHMENT OF ENVIRONMENTAL
QUALITY STANDARDS

ABSTRACT

The National Environment Policy determined the establishment of environmental quality
standards as one of the instruments for the management of natural resources in the
country. After more than thirty years of this prediction, there are not concrete studies to
evaluate the results obtained so far. This work examined if the instrument has produced
the expected goals. The research was exploratory, outlined by bibliographic and
documentary methods. The results showed that the legal provision was fulfilled, with
current quality standards for water, air, noise sound and soil, established by predefined
classes of use of the territory. However, these patterns have not been allocated as
quality targets, able to ensure the required environmental conditions in the country. The
prevailing action is the use of command and control measures to reduce pollution,
especially the application of emission limits for specific sources, without the expected
observation of the limits specified by the standards of environmental quality. In addition,
the lack of planning of the use of the territory and the shortcomings in monitoring
environmental quality in Brazil harm the appropriation of established standards. Thus, it
is concluded that the environmental quality standards have not been effective.

KEYWORDS: sustainable development, pollution, environmental legislation.
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