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RESUMO

No Brasil, a discussédo a respeito da exploracdoodupdo de gas de folhelho,
conhecido de forma equivocada como “gas de xigg@hhou expressividade com a 122
Rodada de Licitacbes promovida pela Agéncia Natiala Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), que licitou areas com grammgencial exploratorio para esse
hidrocarboneto ndo convencional. O pais apresenti&como maior potencial de gas de
folnelho do mundo, porém, em razdo da polémicarnatgonal que envolve essa fonte
energética, principalmente em funcdo de seus paisnitnpactos e danos ambientais, a
questao permanece judicializada e objeto de inreimtegislativas, de forma que a producgao
desse hidrocarboneto no Brasil ainda néo foi ideia

Nesse ambito, o presente trabalho visa esclarecen se da a exploracdo e producéo
do gas de folhelho e quais seriam seus potencieifo® nocivos ao meio ambiente,
demonstrando a divergéncia existente na comunidatdifica sobre os mais relevantes
desses potenciais efeitos. O trabalho também td@saicdo dos instrumentos regulatorios ja
existentes sobre o gas de folhelho no Brasil, camResolucdo ANP n° 21/2014, bem como
dos processos judiciais e projetos de leis exissesbbre a questdo. Em seguida, o presente
trabalho também descreve como a quest&hdte gadoi decidida em quatro estados/paises,
para verificar se podem ser extraidas licbes p&asil.

Com base na incerteza cientifica constatada sabrpotenciais danos e impactos
ambientais, o postulado da precaucao é aqui adaliséssando compreender como ele pode
ser aplicado ao caso do gas de folhelho e a ogtess de incerteza cientifica analoga.
Inicialmente, é apresentada a doutrina da precaaigdoluta, para posteriormente introduzir
as principais criticas ao postulado.

Por fim, conclui-se que o caminho para a intergéaalo caso do gas de folhelho e de
outros casos em que recai incerteza cientificaogarde a utilizacdo do postulado da
precaucdo modulado pela proporcionalidade, de ntpoo sua aplicacdo nao reflita uma
proibicdo imediata, mas sim o0 gerenciamento daertezas envolvidas por meio da

regulacao.

PALAVRAS-CHAVE : Gés de folhelho — Géas de xisto — Hidrocarbone&msconvencionais
— Fraturamento hidraulico - Petréleo e gas — Pidmay Incerteza - Direito ambiental —

Direito do petroleo



ABSTRACT

In Brazil, the debate regarding the exploration @naduction of shale gas became
relevant with the 1% Bid Round promoted by the National Oil, NaturalsGand Biofuels
Agency (ANP), which offered areas with great patdrdaf such unconventional hydrocarbon.
The country is listed as the tenth with greateleslgas potential in the world. However, due
to the international controversy involving this egesource, mainly by virtue of its potential
environmental impacts and damages, the matter wagbt to the courts and is subject to
legislative initiatives, so that the productionsoich hydrocarbon in Brazil has not started yet.

Therefore, the present essay aims to clarify hosvekploration and production of
shale gas takes place and what would be its patemarmful effects to the environment,
demonstrating that there are diverging scientifgnmns over the most relevant of such
effects. The description of the existing regulatangtruments in Brazil, such as ANP
Resolution No. 21/2014, is also provided hereinyalt as the description of the current legal
proceedings and bills over the matter. Followirngs £ssay also describes how the shale gas
matter was solved in four states/countries, asetifyif there are any valuable lessons for
Brazil.

Based on the scientific uncertainty over the paargnvironmental damages and
impacts, the precautionary rule is herein analyagdjng to understand how precaution may
be applied to shale gas and to other cases unadarsscientific uncertainty. Initially, the
doctrine of absolute precaution is presented, V@l by the main critics to precaution.

Finally, the main conclusion is that the path dérpretation for the shale gas case and
for other cases with similar scientific uncertaing/ the use of the precautionary rule
modulated by proportionality, so that its applioatdoes not reflect an immediate prohibition,

but the management of uncertainties through reignlat

KEY-WORDS: Shale gas — Unconventional hydrocarbons — Hydardrdcturing — Oil and

gas — Precaution — Uncertainty - Environmental+a@il and gas law
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INTRODUCAO

Fontes ndo-renovaveis de energia permanecem rafaerde uma parcela expressiva
da matriz energética brasileira, com destaque lpdracarbonetos como o petrdleo e o gas
natural. Segundo o Ministério de Minas e Energia, produtelscionados ao petréleo
representam 48,9% do consumo energético, com onghagal representando 7,4% do
consumo, de modo que pode-se considerar que 0 ©O8sSOMO interno de tais fontes de
energia € muito relevariteDessa forma, € evidente a importancia que a gerdestes
hidrocarbonetos possui para o desenvolvimento o Pa

No cenario mundial, nos ultimos dez anos destaeowssurgimento de um
hidrocarboneto néo-convencional que vem revolucidoa a matriz energética de
determinados paises, como os Estados Unidsisale gaspopularmente conhecido no Brasil
como “gas de xisto”, porém cuja traducdo corretansierando aspectos técnicos da
geologia, é “gas de folhelh®'O inicio da exploragcédo dessa fonte energétic@eseptou uma

! Fontes nao renovaveis de energia representam Sfa58ferta interna de energia no Brasil, sendo deetre
essas fontes ndo-renovaveis as que mais se destétam 6leo (64,6%) e o gas (21,8%). Informacdes do
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA Resenha Energética Brasileira, exercicio de 201Bdi¢do de junho

de 2017. Disponivel em < http://www.mme.gov.br/doents/10584/3580498/02+-
+Resenha+Energ%C3%A09tica+Brasileira+2017+-+ano#26fL6+%28PDF%29/13d8d958-de50-4691-96e3-
3ccf53f8ele4?version=1.0>. Ultimo acesso em 10ederdbro de 2017. p. 5 e p. 19.

2 |bidem p. 18.

3 Alguns autores criticam a traducdo dhdle gascomo “gas de xisto”, que é tradicionalmente méiia pela
imprensa e veiculos midiaticos em geral. E o casaMhgner Ribeiro, que prefere a denominacdo “gas de
folhelho”, esclarecendo:O gas que se formou nesse tipo de rocha é resuliadooncentracéo de matéria
organica que foi depositada ao longo de séculos. iBsp esta errado nomea-lo como gas “de xisto”jspo
apesar de ter um aspecto similar ao das rochasmsedtiares, uma concentracdo de laminas, o xistedtado

de processos metamorficos que alteram a rocha padamcas intensas de pressdo e temperatura, o que
dificulta 0 acumulo de matéria organicaonforme RIBEIRO, Wagner Cost&as “de xisto” no Brasil: uma
necessidadeEstudos Avancados, volume 28, n. 82, Sdo Paulopoua dezembro de 2014. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_art&pid=S0103-40142014000300006>. Ultimo acesso ene 4 d
maio de 2017. p. 89. Marilda Rosado de Sa Ribelfana Zeitoune também preferem tradusindle gaScomo
“gas de folhelho” em seu trabalho (RIBEIRO, MarildRosado de S&; ZEITOUNE, llan&Gas nao
convencional: novos horizontes regulatériasRevista Brasileira de Direito do Petrdleo, G&nergia, v. 4,
2013.). Outros autores, porém, criticam a tradugéidshale gas como “gas de folhelho”, indicando que a
popular denominagédo “gas de xisto” seria a correteno SOUZA, Lucas Dantas Evaris@as de xisto:
incentivo a degradacdo ambiental ou solucdo enerdgeéda? Uma analise critica Revista de Direito Ambiental.
vol 84/2016. Out — Dez/2016. p. 478. Diante degsgemte impasse entre juristas em relacéo a tradugéeta,

0 presente trabalho recorreu aos dados técnic&&edoco Geoldgico do Brasil (que atende pela SEffaMR
como abreviacdo de sua razdo social — Companhi®edguisa de Recursos Minerais), empresa publica
especializada em levantamentos geolégicos e gendi® na avaliacdo dos recursos minerais bras)erdoi
possivel verificar, em seu site, um esclarecimgpianto a questdo da correta traducéo do terthoia“ nova
fonte de combustivel fossil estd mudando o panoemeegético de alguns paises e promete ser o idizioma
nova era no panorama energético mundial: o gas neextraido de folhelho (shale gas, em inglés)hElho é
uma rocha argilosa de origem sedimentar; xisto @uotha metamorfica, de outra origem, portanto. Maé
uma longa e equivocada tradicéo brasileira, incigsentre técnicos da Petrobras, de chamar folhééhale)

de xisto (schist), dai se falar muito em gas d@kigonforme CPRM — Servico Geolégico do Bra§las do
“xisto” . 18 de agosto de 2014. Disponivel em <http://wypwrcgov.br/publique/Redes-Institucionais/Rede-de-
Bibliotecas---Rede-Ametista/Canal-Escola/Gas-do-¥@®%22-2618.html>. Ultimo acesso em 28 de maio de
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revolucdo recente na industria de petréleo e g#ég, @norme impacto na matriz energética
americana e na economia mundial

O gas de folhelho possui determinadas vantagensdetoas quando comparado a
outros hidrocarbonetos, como, por exemplo, risqceatoric reduzido em comparacdo com
hidrocarbonetos convencionais.

Essa vantagem faz com que o0s custos de exploragam roporcionalmente
menores, considerando a elevada chance de éxiexplaracdo, o que € especialmente
importante diante do cenario atual de queda gldbalprecos de hidrocarbonetos vendidos
comocommoditiescomo o petrolep e o contexto de crise da industria do petrélezonal,
alavancado ndo so6 pela queda dos precos, mas tap@d@rarise politica e institucional que

atinge o Pais em razao dos recentes escandalosrdpgéa.

2017.) Sendo assim, no presente trabalho é u@izadenominagdo em ingléisale gasou sua tradugéo correta
para o portugués, “gas de folhelho”. Porém, aqoilgdizadas como fonte algumas obras que utilizatermo
“gas de xisto”, sendo certo de que trata-se derefeaéncia a hidrocarbonetos extraidos do mesmadéprocha
sedimentar, porém apenas nomeados de forma eqdaoca

4 ALICE, Felipe.O gés ndo convencional e as peculiaridades brasideln COSTA, Maria D'Assuncéo Costa.
Gas natural no cenario brasileirg Rio de Janeiro: Synergia, 2015, p. 51.

5 Risco exploratorio € definido como a estimacapmbdabilidade de sucesso na perfuracdo de pogudp $al
estimagao deste realizada a partir do julgamentesgecialistas sobre os dados disponiveis consitdler@és
parametros: estrutura geolégica, reservatorio eieartd local. Conforme LIMA, Claudio José Teixeira.d
Processo de Tomada de Decisdo em Projetos de Egdlore Produgdo de Petréleo no Brasil: uma Abordage
utilizando Conjuntos NebulosofResumo da Tese apresentada a COPPE/UFRJ con® duetrequisitos
necessarios para a obtencéo do grau de Mestre&mi&s (M. Sc.).

¢ Conforme VALOR ECONOMICOPetréleo tem maior queda em 1 ano e afeta mercadeianario. 9 de
marco de 2017. Disponivel em <http://www.valor.dortiinancas/4892730/petroleo-tem-maior-queda-em-1-
ano-e-afeta-mercado-acionario>. Ultimo acesso ene2haio de 2017.

7 A crise atingiu a industria nacional gerando dasaimento de empresas de exploracdo e producipresan
prestadoras de servicos de suporte, com conseqeeiigio de postos de trabalho e desemprego. @ddigcp
mais recente € de que a crise estaria se aproxardmdma fase de recuperacéo. As seguintes notiGesyos
sdo alguns exemplos que evidenciam o contextoiske macional e global:

BBC NEWS.Oil and Gas Survey finds crisis ‘nears turning poit’. 29 de novembro de 2016. Disponivel em
<http://www.bbc.com/news/uk-scotland-north-eastrekshetland-38130184>. Ultimo acesso em 28 de maio
de 2017.

CNBC. Oil industry heading for next crisis if things don't change, experts warn 7 de marco de 2017.
Disponivel em <http://www.cnbc.com/2017/03/07/oittustry-heading-for-next-crisis-if-things-dont-clgen
experts.html>. Ultimo acesso em 25 de maio de 2017.

GLOBO.COM.Crise faz feira de 6leo e gas perder metade de seripositores em 201626 de outubro de
2016. Disponivel em <http://gl.globo.com/econon@gttios/noticia/2016/10/crise-faz-feira-de-olecas-g
perder-metade-de-seus-expositores-em-2016.htmiimdJhcesso em 25 de maio de 2017.

GREGG, Maxwell. The Future of OPEC and the Oil and Gas Industry Washington State University,
dezembro de 2016. Disponivel em <https://historyiti¥aries.wsu.edu/fall2016-unangst/2016/12/16ftitere-
of-opec-and-the-oil-and-gas-industry/>. Ultimo amesm 28 de maio de 2017.

THE NEW YORK TIMES.OQil Prices: What to Make of the Volatility, by Clifford Krauss. 15 de maio de
2017. Disponivel em <https://www.nytimes.com/intgnge/2017/business/energy-environment/oil-priceslh.
Ultimo acesso em 28 de maio de 2017.

VALOR ECONOMICO. Setor naval demite quase 50 mil em dois ano%® de marco de 2017. Disponivel em
<http://www.valor.com.br/brasil/4882416/setor-nadamite-quase-50-mil-em-dois-anos>. Ultimo acess®b
de maio de 2017.



10

Quanto a queda do preco do petroleo, é digna de a@ossibilidade de que, entre
outros fatores tal queda advenha de um possidaemping por parte dos membros da
Organizacéo de Paises Exportadores de PetréledR))BENndo certo que qualquer estratégia
de dumpingnéo pode perdurar excessivamente no tempo. Sdaessa fato um dos fatores
que causou a baixa dos precos, a perspectiva édenava alta nos proximos anos, o que
pode aumentar o interesse na exploracédo do gashddhi.

Porém, a producao ddhale gaslemanda a utilizacdo de duas tecnologias espeaiais
perfuracéo horizontal e o fraturamento hidraulicpd¢aulic fracturing ou fracking, ja que,
conforme explicado em mais detalhes ao longo deepte trabalho, esse tipo de gas se
encontra preso em rochas pouco permeaveis ou ggeqra viscosidade muito alta, de modo
desfavoravel a fluidez do g que requer o auxilio dessas tecnologias.

O fraturamento hidraulico, porém, € um processoemxdmente polémico, uma vez
que parte da comunidade cientificeeconhece que existem potenciais danos ambientais
associados a sua realizacdo caso ndo sejam emgsegedidas de controle, contencdo e
mitigacao.

Entre os potenciais danos ambientais suscitadosejiem diretamente relacionados
ao fraturamento hidraulico e a perfuracdo horidpize serdo melhor descritos ao longo do
presente trabalho, estdo: (a) inducdo de abalwsicsis, (b) contaminacdo de recursos
hidricos; (c) uso excessivo de agua; (d) poluigwosaférica; e (e) a geracao de flowback
como residuB. Aléem disso, ndo existe consenso cientifico quargée as medidas de controle
e contencao de potenciais danos suscitados seuiariestes para prevenir adequadamente a

sua ocorréncia

8 WORLD ECONOMIC FORUMWhat's behind the drop in oil prices?2 de marco de 2017. Disponivel em
<https://www.weforum.org/agenda/2016/03/what-s-hetthe-drop-in-oil-prices/>. Ultimo acesso em 18 de
novembro de 2017.

9 FINANCIAL POST.Will Saudi Arabia’'s pump-and-dump strategy come bak to bite its own economy?
26 de agosto de 2015. Disponivel em <http://busifieancialpost.com/commodities/energy/will-sauditaas-
pump-and-dump-strategy-come-back-to-bite-its-ownreeny>. Ultimo acesso em 18 de novembro de 2017.
NEW EASTERN OUTLOOK.Saudi Oil Price Dumping Has Backfired Big Time.11 de margo de 2016.
Disponivel em <https://journal-neo.org/2016/03/aliti-oil-price-dumping-has-backfired-big-time/>. titho
acesso em 18 de novembro de 2017.

10 A Resolugdo ANP n° 21, de 10 de abril de 2014¢rdes “reservatdrio ndo convencional” comrocha de
permeabilidade inferior a 0,1 mD, contendo hidrdmametos, onde se executa fraturamento hidraulisando

a producéo desses hidrocarbonétos

11 O item 1.2 do presente trabalho traz alguns dtsdes que evidenciam a divergéncia da comunidade
cientifica em relagdo aos impactos e potenciaisslambientais da atividade.

12 Conforme BRAUL, Wally et alShale gas and hydraulic fracturing in the Unitect8s and Canadaln.
BAKSHI, Vivek et al. Shale gas: a practitioners guide to shale gas andher unconventional resources
London: Globe Law and Business, 2012. p. 41-43.

13 Segundo SANBERG, Eduardo et Abpectos ambientais e legais do método fraturamentddraulico no
Brasil. 2015, por exemplo, os danos ambientais seriaritéveis: ‘Experiéncias internacionais demonstram
que os impactos relacionados ao meio ambiente aci@dade sdo inevitaveis, da mesma forma que o@mre
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Assim, a producdo do gas de folhelho por meio @ufamento hidraulico foi
expressamente proibida ou temporariamente suspsotsa@ forma de moratdria, em diversos
paises e estados dos Estados Unidos da Américarieisievdessa divergéncia quanto ao seu
potencial para ocasionar danos ambientais tido® gmasivelmente inevitaveis.

Porém, a possivel permisséo da atividade tambématgzerspectiva de producéo de
grandes volumes de gas nao convencional, 0 quepssEseataria como uma grande
oportunidade ndo apenas para a industria do petidlasileird’, como também para a
indUstria do petréleo em todo mundo, podendo reptes, inclusive, mudancas no atual
cenario politico.

O caso doshale gasé, portanto, um caso emblematico na discussaota@anque
deve ser feito quando inexiste consenso cientdicespeito dos potenciais efeitos de dada
atividade em relacdo ao meio ambiente e a saudarfaynporém, por outro lado, existe
grande incentivo econdmico para a realizacéo dalatle.

O debate ganhou maior dimensé&o no Brasil no andbitb22 Rodada de Licitacdes da
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), na qual fordertados blocos que possuiam potencial
para exploracdo de gas de folhéth®iante da possibilidade da existéncia de pot&acia
danos ambientais atrelados a essa exploracdo, agdiemis foram propostas buscando
impedir a exploracdo e producdo de gds ndo corwegicinesses blocos, pautadas
principalmente nas possiveis consequéncias amisenta salde humana diante da alegada
inexisténcia de parametros regulatorios.

Em casos similares, a doutrina tradicionalmentelizati o postulado —
majoritariamente classificado incorretamente commacfpio — da precauc¢do. Trata-se de um
postulado que, conforme serd analisado e criticadolongo da presente dissertacao,
geralmente é atrelado a ideia de acdo antecipatdedile determinado perigo sobre o qual
recai incerteza cientifica, mas cuja aplicacéoliedraento propostos diferem na doutrina.

Assim, enquanto o dilema pratico permanece entfesenvolvimento econémico que

a exploracdo de gés de folhelho poderia trazer r@asilBe a possivel inevitabilidade das

casos de extracdo em larga escala de outras sutistirA principal diferenca entre o fraturamentaltdiulico

e outras extracfes é o grau de entendimento daacdies, a intensidade dos impactos, suas implicaedes
formas de recuperacédo do sistema (meio ambieniettade). Embora conhecidos, e de certa forma pineiss
os danos e implicacdes da extracdo de gas ndo ocioreal sdo peculiares a cada local, especialmeleedo
a geologia de cada ar8aNao se trata, porém, de um posicionamento unénia comunidade cientifica,
conforme sera demonstrado no item 1.2 do presetialho.

14 Conforme LAGE, Elisa Salomé&o et &las ndo convencional: experiéncia americana e peesgivas para o
mercado brasileiro. BNDES Setorial, n. 37, mar. 2013, p. 82, 2013.

15 Conforme informacGes disponiveis no site BRASILURDS, portal da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis — ANPL22 Rodada de Licitagdes (2013pisponivel em <http://www.brasil-
rounds.gov.br/round_12/index.asp>. Ultimo acess@Brme abril de 2017.
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consequéncias ambientais negativas da praticacseme trabalho pretende dar a resposta
juridica necesséaria a esse dilema e a outros dellsamte incerteza cientifica, considerando o
ordenamento juridico brasileiro.

A presente dissertacdo visa a responder a segoémgginta de pesquisa principal,
usando o debate especifico sobrghale gascomo pano de fundo, por tratar-se de um caso
recente, emblematico e complexo: de que forma dewegular atividade sobre a qual recaia
divergéncia cientifica a respeito da ocorrénciangderteza em relacdo ao potencial risco de
significativo dano ambiental?

A intencao € alcancar uma resposta concreta peaamespecifico do gas de folhelho,
mas também realizar uma problematizacdo do postaladrecaucdo que pode ser utilizada
também em casos analogos de complexidade semelisabi® os quais recaem incerteza
cientifica.

Como metodologia para alcancar essa resposta evidss o trabalho, inicialmente
sdo descritas no primeiro capitulo as caractesisstito gas de folhelho e as particularidades
das técnicas para a sua producdo. Sao descritdetathes alguns dos potenciais impactos e
danos ambientais possivelmente atrelados as t&cuit@adas na exploracdo e producdo de
hidrocarbonetos ndo convencionais, como a indug&atididades sismicas, contaminacdo de
aguas, uso de agua, poluicdo atmosférica e a gedagfiowbackcomo residuo. O objetivo
dessa descricdo é a verificacdo quanto a se eristeteza cientifica em relacdo a esses
potenciais impactos e danos ambientais, sendo ep@e concluido que de fato o cenario
atribuido aos principais entre os potenciais danogpactos é de incerteza cientifica.

Posteriormente, no segundo capitulo, passa-se cigées do atual panorama da
discussdo sobre a possibilidade de exploracdo slagdolhelho no Brasil, analisando-se o
historico, as acdes judiciais que versam sobre estda, as propostas legislativas, as
disposicbes presentes nos documentos da 122 Ratadacitacbes da ANP e a Unica
normativa regulatéria especifica ja existente sobmssunto, a Resolugdo ANP n° 21 de 2014.
Essa descricdo sera util para que seja possivétaerao final do trabalho, até que medida o
ordenamento juridico brasileiro ja regula a quest&®e o faz de forma acertada.

Por fim, o segundo capitulo apresenta também us@idao sobre como a questéao do
gas de folhelho foi resolvida e decidida em quaiaises ou estados: Texas, Nova York,
Franca e Polbnia, para possivelmente extrair lighescada uma das localidades para a
realidade brasileira.

Por constatar-se que recai incerteza cientificaesob potenciais danos e impactos da

atividade de exploragcdo e producdo sleale gas no terceiro capitulo conceitua-se e
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problematiza-se o postulado normativo aplicado decaucao, tradicionalmente utilizado
como resposta juridica a incerteza cientifica. &lestpitulo serdo apresentadas as visdes e
criticas existentes sobre o postulado, com o piup@e propor uma nova aplicacdo da
precaucdo que se adequa ao caso do gas de fothallouitros casos em que seja constatada
incerteza cientifica.

Por fim, no capitulo de conclusdo, o objetivo éamaf@ar uma resposta positiva ou
negativa quanto a se a atividade de producdo dodgaflhelho deve ser proibida ou
permitida no Brasil, e se, caso permitida, sobgjpeemissas, levando-se em consideracéo o
que foi examinado nos capitulos anteriores. TamBé&m extraidas algumas conclusdes
quanto a como deve se dar a aplicacdo da precaacéasos de incerteza cientifica

semelhante.



CAPITULO 1.GASDE FOLHELHO E FRATURAMENTO HIDRAULICO

1.1 Gas de folhelho e a técnica de fraturamento hidulico

O gés de folhelho, também conhecido cahale gasé um tipo de hidrocarboneto
classificado como um recurso ndo convenci@naue se diferencia dos recursos
convencionais devido as caracteristicas geoldgieaseus reservatorios, de extragdo mais
complexa'.

E importante notar que a composic¢éo quimica eieag@lo como fonte energética dos
gases ndo convencionais € estritamente a mesmgades convencionais. O gas natural
possui uma importancia estratégica na com@osiga matriz energética de um pais,
uma vez que ele confere seguranca ao sistema, rengas demais fontes relevantes de
energia sdo intermitentes. Assim, o gas natural @&efuncdo de garantia da seguranca
energética do sistema, ou seja, mantém abibdade em picos de demanda ou em
periodos em que o regime hidrografico ndo € fawrama matriz energética segura,
portanto, tende a utilizar o gas natural como bAseonstatacdo da importancia estratégica
gue o gas pode ter em nossa matriz energética onoitiNciativas relativamente recentes do
governo federal, como o Programa Gas parasder do Ministério das Minas e
Energias.

Gases convencionais sdo oriundos de matéria ega@anumulada na “rocha fonte”
que, com o passar do tempo e conforme for submetadas temperaturas, transforma-se em
petroleo e/ou gas natural. Em seguida, o petrélgésenatural migram para uma formagéo
geoldgica chamada “rocha reservatorio”, e la saotioc@s por uma “rocha capeadora” (ou

“rocha selo”). Uma vez que a formacao conhecida geblogia como “rocha reservatorio”

16 S30 outros gases ndo convencionais o gas confifigtio gag, localizado em rochas impermeaveis ou de
baixa permeabilidade, em geral arenitos, mas tami&sente em rochas carbonaticas; o metano, qge sur
entre camadas de carvao mineral; e o hidrato denogtjue se concentra em areas sedimentares nsacioima
mais de 500m de l&mina de agua. Conforme RIBEIR@gMW¥r CostaGas “de xisto” no Brasil: uma
necessidadeEstudos Avancados, volume 28, n. 82, Sdo Pautopoua dezembro de 2014. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_art&pid=S0103-40142014000300006>. Ultimo acesso ene4 d
maio de 2017. p. 89.

17 Conforme RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; ZEITOUMEna. Gas ndo convencional: novos horizontes
regulatorios. Revista Brasileira de Direito do Petroleo, G&nergia, v. 4, 2013. p. 99.

18 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA.Gas Para Crescer recebe propostas para marco legab setor.
Disponivel em <http://www.mme.gov.br/web/guest/paginicial/outras-noticas/-/asset_publisher/
32hLrOzMKwWh/content/gas-para-crescer-recebe-priageagara-marco-legal-do-setor>. Ultimo acesso em 19
de fevereiro de 2017.
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possui alta porosidade e permeabilidade, os reswsabam fluindo para o poco, de onde
podem ser extraidos por perfuracdo convencional

Ja no caso de gases ndo convencionais, o armazetoammcorre em formacdes
geoldgicas pouco porosas e permeaveis, e, em rdsBw, 0S recursos nao fluem
naturalmente para um poco. Dessa forma, a perfu@eiisa atingir a propria “rocha fonte”,
gue, nesse caso, também é a “rocha reservatdrio”

Segundo Marilda Rosado e llana Zeitoune, a des@oloe hidrocarbonetos néao-
convencionais representou uma quebra de paradignggaiogia, que antes era centrada na
divisdo tripartite entre a rocha geradora, a rgeBarvatério e a rocha sélo

O contrato de concessdo da 122 Rodada de Licgad®eANP define recursos nao
convencionais também por suas propriedades geaKygapresentando exemplos de recursos

sob essa categoria:

“1.3.46 Recurso N&do Convencionalacumulacdo de Petrdleo e Gas Natural que,
diferentemente dos hidrocarbonetos convenciondis, é afetada significativamente
por influéncias hidrodindmicas e nem é condicionadexisténcia de uma estrutura
geologica ou condigdo estratigrafica, requerendmmalmente, tecnologias especiais
de extracéo, tais como pocos horizontais ou deéatigulo e fraturamento hidraulico
ou aquecimento em retorta. Incluem-se nessa daéin@ Petréleo extrapesado, o
extraido das areias betuminosas (‘sand oil' ou ‘tEmds’), dos folhelhos oleiferos
(‘shale ail’), dos folhelhos ricos em matéria orgéan (‘oil shale’ ou xisto betuminoso)
e das formacdes com baixissima porosidade (‘tight €onsideram-se, também, na
definigdo, o gas metano oriundo de carvdo minewald] bed methane’ ou ‘coal seam
gas’) e de hidratos de metano, bem como o Gas Alaextraido de folhelhos
gaseiferos (‘shale gas’) e de formacgdes com bamé&porosidade (‘tight gas”’)??

Na extracdo de um gas ndo convencional, portéetese necessaria a utilizacédo de
tecnologias especificas que permitam obter o recargartir de uma rocha pouco porosa e
permeavel.

Nesse sentido, a técnica mais utilizada paraiexf@a a partir desse tipo de formacéo
geologica é a perfuragdo horizontal seguida deurlratento hidraulico. A técnica de

fraturamento hidraulico comecou a ser aplicada é@adh de 50, enquanto a técnica de

19 InformacGes extraidas de SOUZA, Lucas Dantas Bweafbas de xisto: incentivo a degradacdo ambiental
ou solucéo energética? Uma analise criticdevista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. Oubez/2016. p.
479.

20 |bidem. p. 479.

21 RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; ZEITOUNE, llan&as ndo convencional: novos horizontes
regulatoérios. Revista Brasileira de Direito do Petroleo, G&nergia, vol. 4, 2013. p. 99.

22 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS - ANP.Modelo de
Contrato de Concesséo para Exploragdo e Producdo &etréleo e Gas Natural. Décima Segunda Rodada
de Licitacbes 2013.

Disponivel ~em  <http://www.brasil-rounds.gov.br/akaqs/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfinal.pdf>.
Ultimo acesso em 26 de abril de 2017. p. 12.
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perfuracdo horizontal teve inicio da década deMB®smo com o desenvolvimento anterior
dessas técnicas, a producdostiale gasem larga escala, de forma comercialmente viavel,
ocorreu apenas no ano de 2000, em Barnett, Fexas

A extracdo é realizada inicialmente utilizandoaseerfuracdo vertical, que deve
atingir a rocha fonte que, nesse caso, equivaleéama rocha reservatorio. Uma vez que a
rocha reservatério € alcangada, inicia-se a pe&dar&orizontal, que permite um aumento de
contato com a extenséo da rocha reservatorio.

ApoOs a perfuracdo horizontal, sdo iniciadas diersdetonacdes” na rocha
reservatorio, que objetivam a criacdo de fratueaa permitir a migracao do gas existente na
rocha para o tubo de perfuracdo, para onde o giisn@do. As “detonagBes” ocorrem por
meio do bombeamento de um fluido viscoso de aéiss@o, que rompe a formacao rockosa

Para que as fraturas permanecam abertas, € injetadaolo um agente de
sustentac&y geralmente composto por uma mistura dea,agacido, chumbo e
benzeno, dentre outros componentes, uma migjue, ap0s 0 processo de injecdo, em
grande parte retorna a superficie por meio pibgo: esse efluente é chamado de
flowbacke.

Essa técnica que utiliza as fraturas para a extrdgdgas ndo convencional ficou
conhecida nos Estados Unidos como fraturamentoallido hydraulic fracturing, ou
fracking).

A imagem abaix® ilustra a diferenca entre o0s processos de extralgfiogas

convencional e o processo de extracdo de gaslusHot

2 RIBEIRO, Marilda Rosado de S&; ZEITOUNE, llan&as ndo convencional: novos horizontes
regulatorios. Revista Brasileira de Direito do Petroleo, G&nergia, vol. 4, 2013. p. 102.

24 |bidem.

25 Descrito pela Resolugdo ANP 21/2014 como “mategiainular utilizado no fraturamento hidraulico para
sustentar a fratura, impedindo seu fechamento apégerrupcdo da injecdo do fluido de fraturameato
possibilitando a obtencdo de um canal permanentfiuge entre formacdo e poco, depois de concluido o
bombeio de fluido e propagacédo da fratura. Sao pkemas areias, as areias tratadas com resingrédos
ceramicos e a bauxita”. AGENCIA NACIONAL DO PETRODEGAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS.
Resolucdo ANP n° 21, de 10.4.2014

Disponivel em <http://nxt.anp.gov.br/NXT/gatewajzéttemplates&fn=default.htm&vid=anp:10.1048/enu>.
Ultimo acesso em 27 de abril de 2017. p. 1.

2 Conforme SOUZA, Lucas Dantas Evaris@és de xisto: incentivo a degradacdo ambiental owlsicéo
energética? Uma andlise criticaRevista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. OueZI2016. p. 480.

27 Imagem adaptada pela autora, com base em imaguondiel no site do INSTITUTO DE PESQUISAS
TECNOLOGICAS.Gas de folhelho — Estudo de pré-viabilidade buscanalisar potencialidade e impacto do
insumo no Estado de S&o Pauldisponivel em <http://www.ipt.br/noticia/616.htm3Itimo acesso em 06 de
maio de 2017.
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Imagem 1— Comparacgao entre a producdo de gas conven@omgdroducao
de gas nao convencional
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migracio de gds ao longo
do tempo geoldgico

A técnica, porém, é polémica na comunidade cieafif devido ao seu alegado
potencial para causar danos ambientais de divesasezas, conforme melhor explorado
mais adiante no presente capitulo.

Uma vez que a produgcdo do gas ndo convencionalssiee da utilizagcdo de uma
técnica complexa e potencialmente mais danosa amandiente que a do gas convencional,
qual seria a razéo para produzir gases nao-cororaisj em especial o gas de folhelho?

Uma primeira razao para isso € 0 enorme potedombases ndo-convencionais como
recursos energeéeticos no mundo, inclusive no Br&sl.acordo com estimativa feita pela
International Energy Agenc{lEA) em 2013, ainda existiam as seguintes quadé&d
tecnicamente consideradas recuperaveis de cadasineclirsos energéticos no Brasil: 244,9

trilndes de pés cubicos de gas de folhe#limle gaye 5,3 bilhdes de barris de gas compacto

2 As divergéncias cientificas que incidem sobre ofnriais impactos e danos ambientais potenciaBnent
associados ao fraturamento hidraulico e a perfordgiizontal serdo expostas e detalhadas no itenmdd.
presente trabalho.
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(tight gag®. As reservas estariam localizadas principalmeaseBacias do Parana, Solimdes,
Parecis e Amazon#sCom isso, o Brasil estd em 10° lugar no rankiagpaises com maior
potencial de gas de folhelho no muttd&ssim, trata-se de um potencial energético de
grandes proporcdes, o0 que incentiva a superacatesasios exploratorios.

O potencial global também € promissor: estimatseeaxistam 7.576,6 trilhdes de pés
cubicos deshale gase 418,9 bilhdes de barris de gas compacto a sexptarados no mundo,
embora a recuperabilidade técnica das reservase deisisocarboneto ainda ndo seja
comprovad&.

Além disso, ao se analisar a distribuicdo dosrsesundo-convencionais no globo,
pode-se perceber como esta ocorre de forma “emmait®f e, portanto, esses recursos tém o
potencial de reconfigurar a matriz energética deerdbos paises, podendo transformar
importadores de gas em potenciais exportadoreanijaa seguranca energética de diversas
nacoes e equilibrar relacdes de poder para favoEstados antes considerados dependentes.

De fato, o géas de folhelho j& realizou o feitar@@sformar nagbes antes importadoras
em exportadoras em pelo menos um pais: os Estadded) Os Estados Unidos representam
atualmente o mercado mais maduro de gas naturatard@ncional. O declinio da producédo
de gas natural convencional no Pais entre o firdédtada de 90 e o inicio dos anos 2000,
combinado com a grande demanda inelastica existerépoca, incentivaram um aumento no
preco do gas natural que, atrelado ao desenvoltardms novas tecnologias que reduziram
custos, tornou factivel o desenvolvimento e prodwld@s reservas ddale gasnaquele pais.

O resultado foi que a producdo de gas de folhelbe,ganhou relevancia a partir de 2005,

2% Conforme informacdes disponiveis no site da EMS. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION,
World Shale Resource Assessment®isponivel em <https://www.eia.gov/analysis/sasdivorldshalegas/>.
Ultimo acesso em 4 de maio de 2017. Arhatonal Energy Agency também apresenta asiias
sobre o potencial de gas de folhelho enerdas regides do mundo, estando essa inféomdisponivel
em International Energy Agencolden Rules for a Golden Age of GasWorld Energy Outlook Special
Report, 2012. p. 68. Disponivel em:

<http://www.worldenergyoutlook.org/media/weoweb&E 2/goldenrules/WEO2012_GoldenRulesReport.pdf>
Ultimo acesso em 15 de marco de 2017.

S0EIA - U.S. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION.Technically Recoverable Shale Oil and Shale
Gas Resources: Brazil Setembro de 2015. Disponivel em <https://wwwgei@analysis/studies/
worldshalegas/pdf/Brazil_2013.pdf>. Ultimo acesso4de maio de 2017.

31 Conforme EIA — U.S. ENERGY INFORMATION ADMINISTRAIDN. Technically Recoverable Shale Oil
and Shale Gas Resources: An Assessment of 137 Shademations in 41 Countries Outside the United
States Junho de 2013. Disponivel em: <https://www.eig/goalysis/studies/worldshalegas/archive/
2013/pdfffullreport_2013.pdf>. Ultimo acesso emedndaio de 2017. p. 10.

32 Conforme informacdes disponiveis no site da EMS. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION,
World Shale Resource Assessment®isponivel em <https://www.eia.gov/analysis/sasdivorldshalegas/>.
Ultimo acesso em 4 de maio de 2017.

33 Conforme esclarece Vivek Bakshi em BAKSHI, Vivekak Shale gas: a practitioners guide to shale gas
and other unconventional resourcesLondon: Globe Law and Business, 2012. p. 7-8.
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tornou desnecesséria a importacdo de gas natgualféito e gerou uma reducdo dos custos
do gas natural em toda a América do Narte

Outros paises, como o Canada e a Poldnia, tambéwmvgnciam os efeitos
econdmicos positivos permitidos pela exploracdogds de folhelho. Segundo dados da
International Energy Agenc¢y China, a Argentina e o México também séo pajsesapesar
de ndo possuirem grande potencial para a explodg@@as convencional, possuem grandes
reservas de gas nao convencional, de modo quesawd@gimento desse mercado pode trazer
mudancas consideraveis para essas nacdes em telenakesenvolvimento da matriz
energética e garantia de seguranca energética.

O préximo item do presente trabalho busca evidengismis sdo o0s potenciais
impactos e danos ambientais associados as téanitiagdas na exploracéo e producao de
shale gas A intencdo desse item € verificar se existe bezer cientifica atrelada a esses
impactos e danos para que, no capitulo segupossa ser conferido o enderegcamento
juridico correto a questdo e verificar satarse de uma atividade que deve ser
proibida de anteméao, ainda que temporariamentpepuitida, desde que de forma regulada.

No capitulo seguinte, sdo apresentados mais dstatitee a influéncia da producéo
de gas de folhelho sobre alguns dos dez paisesapmentram o maior potencial para
exploracdo desse recurso energético, bem comoatus sta discusséo juridica e regulatoria

sobre sua possibilidade de exploragéo.

1.2  Potenciais impactos e danos ambientais asso@adh exploracdo e producdo de

gas de folhelho

As técnicas utilizadas na exploracdo e producagatode folhelho, em especial a
perfuracdo horizontal e o fraturamento hidrdulisdio apontadas por alguns estudos
cientificos como causadoras ou potencialmente dawss de impactos e danos ao meio
ambiente.

Antes de compreender as categorias de danos cameiagsociados a atividade, é
importante diferenciar o conceito de impacto anthiedo conceito de dano ambiental.
Qualquer interferéncia humana (acdo antrOpica) reo mambiente gera um impacto
ambiental, que designa o resultado do proprio atmegrferir. O impacto ambiental pode ter
consequéncias negativas, positivas ou até mesnmumeanconsequéncia relevante. Ja o termo

“‘dano ambiental” diz respeito a uma degradacdo dalidpde ambiental, alterando

34 Ibidem. p. 8.
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adversamente as caracteristicas do meio ambiantepoluicdo resultante de atividades que
(@) prejudiquem a saude, a seguranca e o bem-@stgopulacdo; (b) criem condi¢bes
adversas as atividades sociais e econ6micas; étgnafa biota de modo desfavoravel; (d)
afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do amelddente; e/ou (e) lancem matérias ou
energia em desacordo com padrdoes ambientais extiloeF.

Além disso, no caso da exploracdo e producao gdaslidelho e de outros gases nao
convencionais, € importante ter em mente que mudtws potenciais impactos e danos
ambientais associados a atividade ja ocorrem ndomgdo e producdo de gases
convencionais, e, portanto, jA sdo conhecidos aladgs, sendo fiscalizados pelas
autoridades competentes e idealmente mitigados pglentes econdmicos.

O relatério do estudo conduzido pela Amec Fosteeddi® sobre a exploracédo e
producao de gas de folhelho, disponibilizado n® d&t ANP, apresenta a seguinte tabela, que
resume 0s potenciais impactos ambientais assocéagusiucdo de gases ndo convencionais,
e menciona expressamente quais também sdo afetopléracdo e producdo de gases

convencionais:

Tabela 1- Potenciais impactos ambientais associados aigéiodde gas convencional e ndo
convencional

Gas Gas nao

Tema Impacto ] :
convencional | convencional

Perda direta e/ou fragmentagcdo kabitats
pela construgdo e operagcdo na localidade do
poco e na preparacdo da regido para operagao
perfuracdo do poco.

Biodiversidade

Impactos indiretos em habitats/espécies |em
razao de, por exemplo, perturbacdes causadas
por barulho, presenca humana, poluicdo leve, x X
introducdo de espécies invasivas e a exposicao
a poluicdo por via causal.

Requisitos de adaptacdo de solo para areas de
instalacdo de pocos e gasodutos, perturbacdo
Uso da terra e| de camadas de solo, compactacdo, impactos
geologia resultantes da remocdo de terra para ysos
alternativos (naturais ou antropogénicos) e
impactos ecoldgicos/ambientais.

35 Adaptado a partir das definigdes legais presemtestigo 3° da Lei Federal n. 6.938, de 31 detagies 1981,
que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Arrtieien

3% AMEC FOSTER WHEELER Environment & Infrastructur& Wimited. Shale Gas Study — Final Report
Abril de 2015. Disponivel em <www.anp.gov.br/wwwaPgpwv=82613>. Ultimo acesso em 21 de abril de 2017.
p. 3-4.

37 Tabela originalmente em inglés, cujo conteldotrfailuzido de forma livre para o portugués para fias
presente trabalho — grifo meu sobre os impactdsigixos de ndo convencionais.
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Sismicidade induzida por atividades de
fraturamento hidraulico, impactos
potenciais na integridade dos pocos, criacdo

pequenos tremores de terra.

x (de forma

) .. * 1", limitada)
de vias geoldgicas para poluentes e possiveis

Recursos
hidricos

Derramamento em superficie de poluentes

como diesel e de fluidos de perfuracad

e

escorrimento de sedimentos resultando |em

poluicdo de aguas de superficie.

174

Derramamento em superficie de fluidos de
fraturamento hidraulico e aguas residuais
resultando em poluicdo de aguas de
superficie.

Falha de poco resultando na liberacdo| de

poluentes do pogo para aguas subterraneas.

%

Introdugcdo de poluentes em razao ds
fraturas induzidas que proporcionam vias
para aguas subterrdneas por meio d
estruturas artificiais ou naturais pré-
existentes.

11%

Selecdo inapropriada de produtos quimicos
para o fraturamento hidraulico e/ou
avaliacdo inadequada, levando a riscos
inaceitaveis a0 meio ambiente a partir das
liberacdes dos produtos.

Consumo de agua associado as atividades de

fraturamento  hidraulico, afetando a
disponibilidade de recursos hidricos

ambientes aqudticos, ecossistemas e | a

qualidade da agua.

Desenvolvimento da regido a ser perfurada

pelo poco, com risco de inundacBes e/ou

de

resultar em risco aumentado de inundagdes

fora da é&rea de perfuracdo em razao

do x

aumento da area impermeavel e/ou localizacéo

das instalagbes com &reas com risco
inundacgdes.

de

Qualidade do al

Emissbes ao ar durante a construcdo |das

instalacbes do poco e sua perfuragdo,

resultando em impactos adversos na qualidade

do ar.

Emissdes associadas a atividades (e

fraturamento hidraulico, resultando em
impactos adversos na qualidade do ar.

Mudanca
climatica

Emisséo de gases causadores do efeito estufa
na construcdo das instalacbes do poco el sua x

perfuracéo.

Emisséo de gases causadores do efeito estufa

associada as atividades de fracionamento

hidraulico.

Emisséo de gases causadores do efeito estufa

associada & completacéo de pocgos.

Emissao fugitiva de gases causadores do efeito

estufa.
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Combustdo dos hidrocarbonetos extraidos,
gerando emissdo de gases causadores do gfeito  x X
estufa.
. Geragcdo de residuos de construcdo] e
Residuos ~ X x
perfuracéo.
Geracdo de agua deflowback apos as y
atividades de fraturamento hidraulico.
S Perda direta ou danos a patriménio cultural e
Patrimonio . o . ~ L
cultural paisagens pela construcdo de instalagbes de x X
pocos e infraestrutura associada.
Efeitos indiretos sobre a configuracdao |de
patrimbénio cultural como resultado da 9 N
construcdo das instalacbes de pocos e|sua
operacao.
Impactos nas caracteristicas da paisagem e
Paisagem | amenidade visual em razdo da construgdo| das x X
instalacBes de pocos e sua operacao.
Emissdes ao ar, de poeira e poluicdo sonhora
, associadas a atividades de construcdp e
Saude humana ~ . X X
perfuragdo resultando em impactos adversos
sobre receptores proximos.

Fonte: Amec Foster Wheeler Environment & Infrasinoe UK Limited

Sendo assim, a maior parte dos impactos ambieatseciados a exploracdo e
producao de gas ndo convencional também estaonpeesea exploracédo e producédo de gas
convencional e, portanto, ja sdo avaliados para fia licenciamento e adequadamente
fiscalizados. Somente os exclusivos do gas naoermmnal permanecem inadequadamente
enderecados no direito brasileiro, de modo quey fias do presente trabalho, é analisada a
divergéncia sobre a ocorréncia de incerteza cieatijue recai sobre eles.

Nesse sentido, 0s potenciais impactos que ser@o @wmenorizados Sao 0s
considerados exclusivos do gas ndo convencionalpstceles atrelados a técnica do
fraturamento hidraulico, quais sejam: (i) sismidelanduzida, podendo gerar abalos sismicos
e tremores de terra; (ii) contaminacao de recungdrscos em razao das fraturas geradas e dos
fluidos de fraturamento utilizados; (iii) uso deagtidades consideraveis de agua; (iv)
poluicdo do ar em razdo de emissdes associadaatammento hidraulico; e (v) geragédo de
agua ddlowbackcomo residuo.

A emissdo de gases causadores do efeito estufxicabs® as atividades de
fraturamento hidraulico foi removida da lista patar-se de um impacto ja enderecado no
ordenamento juridico brasiletfo Além disso, o volume de tal emissdo ndo parece se

significativo a ponto de justificar uma analise régda: segundo dados do Ministério de

38 Principalmente por meio da Lei n° 12.187/2009, igsétuiu a Politica Nacional sobre a Mudanga dime
(PNMC).
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Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, as emissOes bmasetor de energia, descritas como
“emissbes devido a queima de combustiveis e emfsgitésas da industria de petrdleo, gas
e carvao minerd| representaram, em 2014, 23% dos equivalentedia@edo de carbono
emitidos de forma liquida no Brasil, ainda sendatoninferior as emissdes relativas a
mudanca de uso da terra e florestas, por exemperepresentaram 49%Nao é possivel
verificar de antem&o como a permissédo para a egdore producdo dehale gasiria
impactar na proporcao dessas emissfes, mas aliteespecializada ndo menciona nenhuma
particularidade desse hidrocarboneto ou de suacteae extracdo que justifique maior
preocupacdo com as emissodes deles decorrentesooqe@mg@aradas as ja existentes emissdes
por queimas de combustiveis e emissdes fugitivadidivocarbonetos convencionais.

E importante notar que para todos os potenciaiséiog aqui mencionados, existe a
chance de ocorréncia de efeitos sinérgicos ou @tmo$ caso existam pocos adjacentes, e
essa variavel foi considerada em muitos dos estagisismencionados.

Os proximos topicos visam expor 0s potenciais ingza®/ou danos ambientais
atrelados a atividade de exploracéo e producaaddechrbonetos ndo convencionais na qual
sao utilizadas as técnicas de fraturamento hidi@wdi perfuracdo horizontal. A intencéo é
verificar se existe incerteza cientifica atreladaoasibilidade ou probabilidade de ocorréncia
de tais impactos e/ou danos, para analisar, ndut@sieguinte, qual seria 0 enderecamento
legal correto para a questdo, ao se consideraerearfentas disponiveis no ordenamento

juridico brasileiro.

1.2.1 Inducéo de atividades sismicas

O risco de aumento da sismicidade e consequeenagéio da frequéncia de abalos
sismicos advindos da exploracédo e producédo deegédheelho ja foi analisado por diversos
estudos empiricos, sendo que muitas vezes foraangadas conclusbes opostas, revelando
uma importante divergéncia cientifica marcada géleuldade de se estabelecer o necessario

nexo de causalidatie

39 Conforme MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA, INOVAGES E COMUNICACOES — MCTIC.
Estimativas anuais de emiss6es de gases de efeigiufa no Brasil 32 ed. 2016. Disponivel em
<http://sirene.mcti.gov.br/documents/1686653/170BRR/RO_MCTIC_EstimativaDeGases_Publica%C3%A7
%C3%A30_210x297mm_FINAL_WEB.pdf/61e78a4d-5ebe-48dti6-4ebca30ad6cd>. Ultimo acesso em 28
de maio de 2017. p. 12.

40 Conforme as conclusGes de SOUZA, Lucas DantasidfwaGas de xisto: incentivo a degradacédo
ambiental ou solugcdo energética? Uma andlise critic Revista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. Out-
Dez/2016. p. 480, e conclus®es independentes demteetrabalho.
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A dificuldade em estabelecer o nexo de causalidadg#e as atividades de
fraturamento hidraulico e o aumento da sismicidad&o grande que séo realizados estudos
especificos para determinar métodos de anédlisa desselacdo desde a década de 80, como
o trabalho de Fehler, House e Kaigda

Um grande numero de estudos cientificos afirma&derprovado essa correlagdo. No
centro-sul de Oklahoma, um estudo conduzido pottidddolland concluiu que durante o
periodo de fraturamento hidraulico de poco, foradeniificados cerca de 116 “terremotos
induzidos” (nome conferido a terremotos que n&orrec® por causas haturais), com
magnitude de 0,6 a 2,9 na escala Richter, sendoepteum terremoto similar foi identificado
antes ou apos o inicio das atividades. O estudmafgque a correlacdo é muito evidente,
mencionando, inclusive, que quando as atividadesfrdeiramento hidraulico foram
interrompidas por cerca de dois dias devido ao teawpo, os abalos sismicos também
cessaram, tendo se reiniciado apos a volta dadadeg>

Outro estudo realizado em Poland Township, Oleo Skoumal, Brudzinski e Currie,
identificou a ocorréncia de 77 terremotos “induzidgor fraturamento hidraulico, de
magnitude de aproximadamente 1 a 3 na escala Rig#grdo que a taxa de terremotos
decaiu apos o fim das atividades no poco. Condejuportanto, que o fraturamento
hidraulico contribuiu para o aumento de abalos isisnem regiées com falhas e fraturas
geoldgicas pré-existentés

Em uma visédo intermediaria da questdo, um estyulesentado por Vermylen e
Zoback, ambos da Universidade de Stanford, ideatifique o fraturamento de fato causa
uma distribuicdo de microterremotos, mas que egseemotos, quando analisados
proporcionalmente, sdo eventos muito menores doogugerados por fontes naturais de
abalos sismicos. O mesmo estudo também concluia gapacidade de gerar tremores varia

de acordo com o estagio do fraturamento hidra@icom algumas técnicas empregéadas

4 Conforme FEHLER, M., HOUSE, L., and KAIEDA, HQetermining planes along which earthquakes
occur: Method and application to earthquakes accomanying hydraulic fracturing. J. Geophys. Res.,
92(B9), 10 de agosto de 1987, p. 9407-9414.

Disponivel em <http://onlinelibrary.wiley.com/do@11029/JB092iB09p09407/full>. Ultimo acesso em 28 d
abril de 2017.

42 HOLLAND, Austin A. Earthquakes Triggered by Hydraulic Fracturing in South-Central Oklahoma.
Bulletin of the Seismological Society of Americaynho de 2013, Ed. 103, p. 1784-1792. Disponivel em
<http://www.bssaonline.org/content/103/3/1784.fdf+html>. Ultimo acesso em 22 de abril de 2017.

43 SKOUMAL, Robert J; BRUDZINSKI, Michael R.; CURRIBrian S.Earthquakes Induced by Hydraulic
Fracturing in Poland Township, Ohio. Bulletin of the Seismological Society of Ameridayereiro de 2015,
Ed. 105, p. 189 — 197. Disponivel em <http://wwwsdmmnline.org/content/105/1/189.full.pdf+html>. Wit
acesso em 22 de abril de 2017.

4 VERMYLEN, John; ZOBACK, Mark D.Hydraulic Fracturing, Microseismic Magnitudes, and Stress
Evolution in the Barnett Shale, Texas, USA Society of Petroleum Engineers. SPE Hydrauliccfarang
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Rubinstein e Mahani, em visdo oposta aos dois gi® estudos aqui relatados,
defendem que a técnica de fraturamento hidraulém exerce influéncia significativa para
induzir terremotos que possam ser sentidos. O @sawetla que, na realidade, o aumento das
atividades sismicas em geral diz respeito ao descarorreto de aguas residuais, e ndo ao
fraturamento hidraulico em si. O mesmo trabalhobém defende que os riscos de abalos
sismicos podem ser mitigados pelo monitoramentatisalade sismica, sele¢cdo cautelosa de
localidades para injecdo de fluidos, variacdo dadade injecdo, atuacdo em resposta a
sismicidade e um plano de gestao de residuos atteqliado isso, evidentemente, demanda
um conhecimento detalhado da geologia e hidroldg&localidades em que podem ocorrer
os abalos sismicos, porém, com base nisso, segendotores, pode-se alcancar a pretenséo
de diminuir a probabilidade de terremotos induzfdos

Por fim, um artigo apresentado por Jeffery Ray, lena visdo totalmente oposta,
defende que os exemplos de eventos sismicos cemiaiss causados diretamente por
fraturamento hidraulico sdo muito raros, com a gbillade de ocorréncia de um para
10.000 mesmo para terremotos de menor €&caéem disso, o autor afirma que as
informacfes que a industria detém sobre propriexigdelogicas e as licbes aprendidas nos
estudos realizados apresentam informacao suficgarteprevenir qualquer atividade sismica
significativa causada pela aplicacdo de técnicaBaleramento hidraulico. O artigo indica
gue cabe ao regulador decidir entre exigir quarse@nduzidos estudos de monitoramento ou
encorajar essa pesquisa por meio de métodos ddiuwee

Trata-se, portanto, de uma possivel consequéndieatal evidentemente marcada
pela incerteza cientifica, que apresenta literatimatifica extremamente divergente.

Quanto a essa consequéncia, cabe também uma ceflebeante para a possivel

“tropicalizacdo” deste problema ambiental: o Brasiim pais que se encontra localizado em

Tecnology Conference, The Woodlands, Texas, Estatiodos, 24-26 de janeiro de 2011. Disponivel em
<https://www.onepetro.org/conference-paper/SPE-02@8S>. Ultimo acesso em 23 de abril de 2017.

4 RUBINSTEIN, Justin L.; MAHANI, Alireza BabaieMyths and Facts on Wastewater Injection,
Hydraulic Fracturing, Enhanced Oil Recovery aml Induced Seismicity Seismological Research
Letters, volume 86, numero 4, julho/agosto 2045. p. 6-7. Disponivel em
<https://profile.usgs.gov/myscience/upload_fold@dt5Jun1012005755600Induced_EQs_Review.pdf>.
Ultimo acesso em 23 de abril de 2017.

46 Conforme PATER; C. J. de; BAISCH, &eomechanical Study of Bowland Shale Seismi6ily de 2 de
novembro de 2011, apud RAY, Jeffery $hale gas: evolving global issues for the environmi regulation
and energy security LSU Journal of Energy Law and Resources, vol.p275-93, 2013. Disponivel em:
<http://digitalcommons.law.Isu.edu/cgi/viewcontegi?article=1026&context=jelr>. Ultimo acesso em @&
abril de 2017.

4T RAY, Jeffery R.Shale gas: evolving global issues for the environmie regulation and energy security
LSU Journal of Energy Law and Resources, v. 2., %93, 2013. Disponivel em:
<http://digitalcommons.law.Isu.edu/cgi/viewcontegi?article=1026&context=jelr>. Ultimo acesso em @&
abril de 2017. p. 85; 91-92.



26

meio a grande placa tecténica da América, sem psfaimo de causas naturais de abalos
sismicos, como os limites entre placas tectdniomsle surgem as cadeias ou dorsais
mesoceanicas

Assim, o territorio brasileiro ndo tem histérico dealos sismicos relevantes, o que
facilita o monitoramento da sismica e impede qualogbsismicos por causas naturais se
somem a abalos sismicos induzidos, gerando terosmoinsideraveis— isso caso 0
fraturamento hidraulico de fato tenha o potencgagdrar os abalos sismicos induzidos, o que
permanece incerto na comunidade cientifica. Sesdimna esse problema ambiental, ao ser
analisado no contexto brasileiro, pode represertasequéncias significativamente menores
do que em outros paises. Porém, em razdo da texndza néo ter sido empregada no Brasil,
nao foram realizados estudos técnicos para ava#apratica se existiria e qual seria a

repercussao sismica da atividade considerandatsufaridades da geologia brasileira.

1.2.2 Contaminacao de aguas

Outro potencial dano ambiental envolvendo asddilés de fraturamento hidraulico
diz respeito a possibilidade de alteragdo na caaddidie 4guas subterraneas e superficiais.

Em relacdo a contaminacédo de aguas subterranesigneyossiveis riscos atrelados
aos poluentes liberados do poco horizontal em rgmitcexemplo, de falhas de integridade do
poco; aos derramamentos de produtos quimicos e aga@luais na superficie, que podem
atingir 4guas subterraneas; e pela migracdo deu@®dquimicos injetados durante o
fraturamento hidraulico para aguas subterraneampiar de fissuras e faltfas

Ja quanto a possivel alteracdo da qualidade des agueerficiais, 0s riscos sao
relacionados a migracdo das fontes de poluicdo &dams subterraneas para as aguas
superficiais; aos derramamentos e vazamentos daslae perfuracdo e do lancamento de
efluentes inadequadamente tratados em aguas sigisrfeste ultimo recebe um item préprio
de analise no presente trabatho)

Diversos estudos cientificos ja foram realizad@ando verificar se os riscos de

contaminagdo de recursos hidricos em meio a progpete gas de folhelho séo relevantes.

48 Conforme ROSS, Jurandyr Luciano SanckBeografia do Brasil Vol. 3. Edusp, 1996. p. 25-28.

41 USCOMBE, D.A Framework for Managing Environmental Aspects ltdl& Gas?n: MUSIALISKI C., et

al. (eds),Shale Gas in Europe: A Multidisciplinary Analysis with a Focus on European Specifities
Deventer: Claeys & Casteels Law Publishers, 2093,361-377, apud FROHLICH, Miguel F.; MORGADO,
Claudia R.V.Marco regulatério para as atividades de exploragd@ producédo do shale gas no Brasil:
perspectivas ambientais Publicado nos anais da Rio Oil & Gas 2014 Expd @onference (realizada de 15 a
18 de setembro de 2014) pelo Instituto Brasilead@troleo, Gas e Biocombustiveis — IBP. p. 3.

50 |bidem. p. 3.
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Em estudo realizado por Osborn, Vengosh, Warnacksdn, concluiu-se que nas formacdes
de shale gasde Marcellus e Utica, localizadas no nordeste elzsi/ania e interior de Nova
York, obteve-se evidéncia sistematica de contardmalg metano em aguas potaveis, sendo
esta relacionada, de acordo com o estudo, a tédeidaaturamento hidraulico. O mesmo
estudo ndo encontrou evidéncia de contaminacatiuypdos de fraturamento ou salmouras. O
estudo conclui que para se garantir um futuro stéstel de extracdo de gas de folhelho e
para melhorar a confianca da opinido publica salulizacdo dessa fonte energética, faz-se
necessario melhor gerenciamento de recursos, @s @agossivelmente, de regulatao

As conclusdes desse estudo foram contestadas gloarRiDavies, que afirma em seu
artigo que por mais que estudos cientificos tent@mprovado a contaminac¢ao por metano, a
associacdo dessa contaminacdo com fraturas hchaylermanece ndo comprovada. Davies
menciona que, por exemplo, em outras localidadesdmprovada que a cementacdo de
pocos gera a contaminacdo de metano, que a igditiraatural de metano também é comum
na Pensilvania e que a contaminacdo de metanogi@rpode ser historica, anterior as
atividades de fraturamento hidraulico. Assim, oudst anterior foi criticado por nao
apresentar evidéncias cientificas que correlacgmmastal contaminacdo ao fraturamento
hidraulica2

Em outro artigo de Vengosh, Warner, Jackson, Dagr&ondash (tendo, portanto,
trés autores em comum com O primeiro artigo aptadennessa sec¢do), 0s autores
reconhecem que existem riscos de contaminacaccdesos hidricos associados a técnica de
fraturamento hidraulico, porém afirmam que muitos dscos de contaminacédo de recursos
hidricos identificados na literatura especializg@giecem ser passiveis de mitigagdo com
maiores controles de engenharia durante a constdgoco e formas alternativas de gestao
e descarte de aguas para aliviar o impacto do delsemento do gas de folhelho sobre os

recursos hidricod

51 OSBORN; Stephen G.; VENGOSH, Avner; WARNER, NatBhrR; JACKSON, Robert BMethane
contamination of drinking water accompanying gas-wk drilling and hydraulic fracturing . PNAS —
Proceedings of the National Academy of SciencethefUnited States of America, 17 de maio de 20dl, v
108, n° 20, p. 8172-8176. Disponivel em <http://wpmas.org/content/108/20/8172.full.pdf>. Ultimo seeem

24 de abril de 2017.

52 DAVIES, Richard JMethane contamination of drinking water caused by ldraulic fracturing remains
unproven. PNAS — Proceedings of the National Academy oeBmes of the United States of America, 25 de
outubro de 2011, vol. 108, n° 43. Disponivel emtgstitvww.pnas.org/content/108/43/E871.full.pdf> tiblo
acesso em 24 de abril de 2017.

53 VENGOSH, Avner; JACKSON, Robert; WARNER, NathanRl; DARRAH, Thomas H.; KONDASH,
Andrew.A Critical Review of the Risks to Water Resourcesrbm Unconventional Shale Gas Development
and Hydraulic Fracturing in the United States Environmental, Science and Tecnology, 2014, ed&® p.
8334-8348. Disponivel em  <http://sites.nicholasedallu/avnervengosh/files/2011/08/EST-Review-on-
hydraulic-fracturing.pdf>. Ultimo acesso em 24 deilade 2017.
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Merrill e Schizer afirmam que existe pouca evidg&nde que a atividade de
fraturamento hidraulico pode contaminar diretameigaas subterraneas, e que esse risco
pode nunca se materializar. Porém, o artigo reambae existem formas alternativas pelas
quais a extracao de gas de folhelho pode contarAguas subterraneas indiretamente, como
derramamentos superficiais de fluido de fraturamematamento inadequado de residuos e a
migracao de gas natural para pocos de agua. Oealkbram que alguns desses riscos sao
comuns a producdo de Oleo e gas convencional, d rgoe ja sdo enderecados pelas
melhores praticas da industria ha décadas. Parsams que sao proprios da exploracédo e
producdo de ndo convencionais, 0s autores sugemmpolitica regulatéria que motive a
industria a tomar precaucgdes e desenvolver inoggcoe

Jeffrey King afirma que ja se realizou a técni@ foaturamento hidraulico em
milhares de pocos sem que tenha sido verificadegonacdo de aguas subterraneas, e que,
portanto, a possibilidade de contaminacdo de agels uso da técnica do fraturamento
hidraulico é “extremamente remota”

Como observado, as conclusfes obtidas ndo saomesnexistindo incerteza
cientifica quanto a gravidade do risco de contagdioa Assim, permanece divergéncia
notdria entre estudos cientificos sobre a gravigeaerobabilidade do risco de contaminacao
de aguas diretamente pelo fraturamento hidraukecobora a maior parte da producéo
cientifica pareca concordar que existem formas dgjagdo que podem ser associadas a
esforcos regulatérios de prevencao.

Ao observarmos esse risco pela perspectiva dextnbrasileiro, pode-se considerar
gue ele é agravado pelo fato de o territério beasilconter alguns dos maiores aquiferos do
mundd®, de forma que a contaminacdo de aguas subterrpoe@sdar ensejo a um dano

ambiental de grandes proporc¢des. Sendo assimtantmcao de recursos hidricos pode ser

5 MERRILL, Thomas W.; SCHIZER, David Mrhe Shale Oil and Gas Revolution, Hydraulic Fractuing
and Water Contamination: A Regulatory Strategy. Columbia Law and Economics Working Paper No. 440,
de novembro de 2013. Disponivel em <https://paggms.com/sol3/papers.cim?abstract_id=2221025>m0lti
acesso em 25 de abril de 2017.

55 KING, Jeffrey C.Selected Re-Emerging and Emerging Trends in Oil an@Gas Law as a Result of Production
from Shale Formations Texas Wesleyan Law Review? 8dicdo, 2011. Disponivel em <https://litigation-
essentials.lexisnexis.com/webcd/app?action=Docubigpiay&crawlid=1&doctype=cite&docid=18+Tex.+We
sleyan+L.+Rev.+1&srctype=smi&srcid=3B15&key=77d58f7 7f5b4de03ebeaac35a864>. Ultimo acesso em
25 de abril de 2017. p. 9.

6 Conforme CARDOSO, F.B.F. (et alMapas das areas aflorantes dos aquiferos e sistenwguiferos do
Brasil. Apresentado ao XVII Congresso Brasileiro de Ag@amterraneas e XVII Encontro Nacional de
Perfuradores de Pocos.

Disponivel em <https://aguassubterraneas.abassolgtaraneas/article/view/27744/17991>. Ultimo acesm
24 de abril de 2017.
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potencialmente considerada o risco ambiental neévante do fraturamento hidraulico no

contexto brasileiro, e que deve ser tratado coracisipcautela.

1.2.3 Uso de agua

O primeiro impacto substancial que pode ser coemglido a partir da descricdo do
processo de exploracéo e producdo de gas de foldemespeito ao uso de recursos hidricos.
O processo de fraturamento hidraulico demandalizagio de um grande volume de agua
para viabilizar a propria técnica de perfura¢ao

Essa questdo torna-se especialmente problematica lamais com menor
disponibilidade de recursos hidricos. No caso dasiBrdeve-se considerar que, apesar do
Brasil ser contemplado com as bacias hidrografitag\mazonas, Sao Francisco e Parana,
gue sao as trés bacias hidrograficas que apresentaaior volume de agua doce do mundo,
ainda existem areas criticas que apresentam ezadessecursos hidrics Portanto, apesar
de os recursos estarem disponiveis, a gestdo dessesos ainda é complicada e representa
um desafio em algumas localidades, e nestas lad&&la questdo da utilizacdo de recursos
hidricos por eventual técnica de fraturamento hilizé merece maior atencéo.

Um estudo conduzido por Nicot e Scanlon no Texasamr estado produtor cinale
gasdos Estados Unidos, objetivou quantificar o usagiea para essa finalidade no Estado, e
comprovou a expressividade desse uso, embora tamwuido que os impactos locais da
utilizacdo da quantidade necesséria de 4gua valéaacordo com a disponibilidade de fontes
hidricas e a existéncia de outras demandas ecoa®ngjge possam competir por esse
recurseé’.

Um estudo empirico conduzido por Beauduy paradmsima audiéncia publica do
Senado Americano conclui que o problema ocorre dmagm alguns casos, a agua € retirada
de areas de nascentes de aguas em regides rematas aguns casos, ambientalmente

57 Conforme FROHLICH, Miguel F.; MORGADO, Claudia R.Marco regulatério para as atividades de
exploracdo e producédo do shale gas no Brasil: pemsgtivas ambientais Publicado nos anais da Rio Oil &
Gas 2014 Expo and Conference (realizada de 15d& $8tembro de 2014) pelo Instituto Brasileiro dtrdteo,
Gas e Biocombustiveis — IBP. p. 3.

%8 BRASIL. Meio Ambiente — Recursos hidricos Disponivel em <http://www.brasil.gov.br/meio-
ambiente/2010/11/recursos-hidricos>. Ultimo ac&sradl9 de novembro de 2017.

% Conforme NICOT, Jean-Philippe; SCANLON, Bridget\Rater Use for Shale-Gas Production in Texas,
U.S. In: Environmental Science & Technology, 2012, 8§, Edicdo de 2 de margco de 2012. Disponivel em
<http://pubs.acs.org/doi/pdf/10.1021/es204602t*indl acesso em 20 de abril de 2017.
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sensiveis, caso em que o uso da agua para essaafieapode gerar um impacto
significativg®.

De acordo com o relatorio dBacific Instituté!, a perfuracdo e o fraturamento
hidraulico de um poco horizontal para exploracdogde de folhelho utiliza um grande
volume de agua, porém o montante de agua necesséiavel e incerto. Baseado em dados
da agéncia americana de protecdo ambieRtalilonmental Protection Agency - EPA em
estudos empiricos, o instituto concluiu que, pastexmuita variacdo nas formacdes de
folhelho, em razdo, em parte, das diferencas nammade da formacé&o-alvo e entre pocos
préximos uns dos outros, é dificil estimar a quiate de agua a ser utilizada. Outra questao
gue contribui para a dificuldade em realizar essanativa € que o nimero de fraturamentos
incidentes sobre o0 mesmo po¢o ao longo de sugvadkutiva é variavél,

De qualquer forma, o relatorio indica que, de as@am estudos conduzidos em cada
localidade, o uso da &gua para producdo de géslidelho ja gera conflitos com outros
possiveis usos nos Estados norte-americanos ds,T@rrado e PensilvasiaAlém disso,
mesmo em casos em que as retiradas de agua nam aetlisponibilidade de agua para
outros usos, elas podem afetar a qualidade da dguhversas formas, como por meio da
promocao de crescimento bacteriano e da subsidéaderencs.

O relatério menciona também que, de acordo com sdado Government
Accountability Officedo governo dos Estados Unidos, em alguns casggia & tratada e
reutilizada em fraturamentos hidraulicos subse@sgnémbora ndo exista estimativa do
guanto essa pratica € representativa.

Assim, em sintese, as técnicas de fraturamentauiido e perfuracdo horizontal
demandam uma quantidade expressiva de agua parnpogsa ocorrer, porém a retirada e
utilizacdo da agua para a producédo, embora senepeengalgum impacto ambiental, possuem

maior potencial para gerar danos em localidades esrassez de recursos hidricos ou em

80 BEAUDUY, Thomas WHearing on Shale Gas Production and Water Resourcédn the Eastern United
States Apresentado em audiéncia ao subcomité de aguzmgiae, do comité do Senado Americano sobre
energia e recursos naturais em 20 de outubro dk 201

Disponivel em <http://energy.senate.gov/public/iadin/files/serve?File_id=0da002e7-
87d9-41al-8e4f-5ab8dd42d7cf>. Ultimo acesso eme2dbdil de 2017. p. 4.

61 Organizacdo sem fins lucrativos baseada em Oakl@afifornia, voltada a pesquisas e formulacdo de
politicas voltadas a sustentabilidade do planef@secomunidades.

52 COOLEY, Heather; DONNELLY, KristinaHydraulic Fracturing and Water Resources: Separatig the
Frack from the Fiction. Relatério do Pacific Institute, junho de 2012. sfmnivel em:
<http://www2.pacinst.org/wp-content/uploads/2013#@P report5.pdf>. Ultimo acesso em 21 de abel2017.

p. 15.

53 |bidem, p. 16.

64 Ibidem, p. 17.
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nascentes ambientalmente sensiveis, o que dewanaksado no ambito do licenciamento
ambiental.

E importante notar, adicionalmente, que muitasdstles que ja ocorrem em territorio
brasileiro demandam quantidades de agua ainda esailor que a exploracédo e producéo de
géas de folhelho, como é o caso, por exemplo, do campleto da extracdo do car¢@o

Dessa forma, por mais que as quantidades de agara sepressivas, as agéncias
reguladoras e 6rgdos ambientais nacionais ja lidamm problemas semelhantes em outros
setores, nao tratando-se de um problema novo: iicRoNacional de Recursos Hidricos,
instituida pela Lei Federal n°® 9.433 de 8 de jandie 1997, j& contém disposi¢cdes sobre
como deve se dar a utilizacdo de recursos hidnodarasit®.

Segundo a referida Politica Nacional de Recursdsiddis, a principal diretriz € o uso
multiplo dos recursos hidricos, existindo disposg;8obre usos a serem priorizados somente
em caso de escas8ezsso corrobora, portanto, a tese de que a exgdorale gas néo
convencional no Brasil ndo é obstada pela legisldedaguas nacional.

A Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei Fede?ad.984 de 17 de julho de
20008, é, conforme determina sua prépria lei de criagadrgdo regulador responsavel por
implementar, operacionalizar e controlar os insgotos da Politica Nacional de Recursos
Hidricos.

Assim, a questdo da utilizacdo de recursos hidjicapresenta regulacdo no Brasil, e
tal regulacéo ja se aplica a uma série de ativkladendmicas. A utilizacédo para a exploracao
e producédo do gas de folhelho ndo parece necedsiteggulacdo especifica, ja que néo se
distingue da utilizacdo de agua que ja é feitaopinos setores e que ja se encontra regulada.

Pode-se questionar se essa regulacdo é de faientficespecialmente diante das
recentes crises hidricas ocorridas nos estadosadeP8ulo, Rio de Janeiro e no Distrito
Federal, que parecem indicar certa falta de pregaragente regulador para administrar o
recurso. Porém, a possivel necessidade de revésgagdlacdo de aguas brasileira é genérica,
nao se limitando & exploracao e producéo de géslukho.

Dessa forma, a principal conclusdo quanto a ess® goque a utilizacdo de agua ja é

regulada no Brasil, embora existam questionameqgt@nto a sua eficiéncia, e que a

8 SOUZA, Lucas Dantas EvaristGas de xisto: incentivo a degradagdo ambiental owlsigdo energética?
Uma analise critica Revista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. OueZI2016. p. 481.

66  BRASIL. Lei n° 9433, de 8 de janeiro de 1997 Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433rht.

57 Ibidem.

68  BRASIL. Lei n° 9984, de 17 de julho de 2000 Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9984rht.
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exploragdo de hidrocarbonetos ndo convencionaianseapenas mais uma atividade sob a

égide dessa regulacéo, de forma a néo justifioecassidade de uma regulacdo especifica.

1.2.4 Poluicio atmosférica

A atividade de extracdo de gas de folhelho reqgoe ventilacdo adequada e a queima
de determinada quantidade de gas, assim como aoorcaso da exploracdo de gas natural
convencional. Porém, existem emissfes de poluentes que sdo especificas das atividades
do fraturamento hidraulico, e elas podem envolper, exemplo, gas metano, que pode
contribuir para o efeito estufa até vinte e trégegemais quando comparado com a mesma
quantidade de dioxido de carbéhdd gas metano referente a vazamentos, e nao eaguei
intencional, porém, pode ser contido por medidanitigacad®.

Em estudo conduzido por Vinciguerra et al., veoifi-se aumento consideravel de
concentracdes de metano no ar em Baltimore e enhi¢asn desde 2010, uma tendéncia
que, segundo o artigo, parece estar relacionadaraento da producéao de gas natural a partir
do folhelho em estados vizinhos. A conclusao faidaba partir da comparacdo com a andlise
da qualidade do ar em Atlanta, que néo sofreuagiies e ndo possui produgéo proxima do
hidrocarbonet®.

Outro estudo, realizado por Colborn et al. no €@alo, coletou amostras de ar antes,
durante e apds a perfuracdo e fraturamento hidcade um novo poco. As amostras
coletadas ao longo de um ano revelaram que a cwwacaa de hidrocarbonetos nao
metanicos no ar atingiram a maior taxa durantesa fée perfuragcdo e ndo aumentaram
durante o fraturamento hidraulico. O artigo menaigne a presenca de hidrocarbonetos nao
metanicos no ar € associada a diversos efeitogsadvea saude humana, especialmente no
sistema enddcrino. Além disso, cloreto de metilémioidentificado no ar em 73% das
medicOes, diversas vezes em altas concentracOestigd conclui que a poluicdo do ar

causada por essas atividades deve ser melhor @afuetpecialmente no caso de exploracéo

8 KRUPP, Fred.Don't just drill, Baby — Drill carefully: how to making fracking safer for the
environment.  Foreign  Affairs, wvol. 93, p. 15-21, junho de 2014Disponivel em
<http://www.relooney.com/NS3040/000_New_1904.pdfitimo acesso em 25 de abril de 2017. p. 17. E
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO.Quimica Ambiental — Tépicos sobre Efeito EstufaDisponivel em
<http://www.usp.br/qgambiental/tefeitoestufa.htmitdo acesso em 9 de dezembro de 2017.

70 SOUZA, Lucas Dantas EvaristGas de xisto: incentivo a degradagdo ambiental owlsigdo energética?
Uma analise critica Revista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. OueI2016. p. 482.

T VINCIGUERRA, Timothy; YAO, Simon; DADZIE, JosephCHITTAMS, Alexa; DESKINS, Thomas;
EHRMAN, Sheryl; DICKERSON, Russell RRegional air quality impacts of hydraulic fracturing
and shale natural gas activity: evidence fromambient VOC observations Atmospheric Environment,
vol. 110, junho de 2015, p. 144-150. Dispehiem
<http://www.sciencedirect.com/science/articlefiliB52231015002800>. Ultimo acesso em 25 de alRDHe.
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gue venha a ocorrer proxima a areas habitaddsta-se que o artigo ndo é muito claro em
identificar se a polui¢do verificada diz respeibdfi@turamento hidraulico ou se na exploragéo
de gas convencional ela seria a mesma.

Segundo Speight, atividades de exploracdo e péoddeshale gassédo capazes de
ocasionar emissdes atmosféricas que podem altegaalalade do ar. O autor menciona o
benzeno e os oOxidos de nitrogénio como poluentedtidesy especificamente pelo
fraturamento hidraulico. Porém, Speight ressal@ ajoda sdo necessarios mais estudos para
compreender como e se tais emissdes serdo pasdévesrar efeitos prejudiciais a saude
humana, especialmente no que diz respeito as emiss@lusivas das técnicas utilizadas na
extracdo de gas néo convencidhal

Assim, por mais que exista consenso cientificosaatido de que as atividades de
exploracdo e producéo de gas nao convencional pgdesn poluicdo atmosférica, ainda nao
é claro em que medida e se essa poluicdo é padsiwgjnificativa mitigacdo considerando
as técnicas atuais. Nessa esfera, também recaiemeeientifica sobre esse potencial dano

ambiental.

1.2.5 Flowbackcomo residuo

A técnica de fraturamento hidraulico exige a iaggob alta pressdo de um fluido,
que visa manter as fraturas abertas. Esse fluide, ppssui uma composicdo geralmente
mantida em sigilo pelas empresas da industria, wemajue representa um segredo industrial
com relevante valor de mercatj@nvolve adgua, um propante, como a areia, e optoakitos
quimicos. Apoés o fim do processo de injecao, porgpressao interna da rocha faz com que
o fluido volte a superficie através do poco, geoannh efluente chamado dewback que
pode conter, além dos produtos quimicos injetadogps materiais naturalmente presentes
no solo, como metais, sais e outros solidos digkmdy além de matéria organica, que inclui

2 COLBORN, Theo; SCHULTZ, Kim; HERRICK, LucitleKWIATSKOWSKI, Carol. An exploratory
study if air quality near natural gas operatons Human and Ecological Risk Assessment; An
International Journal. Vol. 20, 12 edicdo120p. 86-105. Disponivel em
<http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/108892012.749447>. Ultimo acesso em 24 de abril d& 20

3 SPEIGHT, J.GShale Gas Production Processe®xford: Gulf Professional Publish (Elsevier), 20p. 129-
131.

74 Conforme descrito em detalhes no item 1.3.3 dsgmte trabalho, apesar de globalmente essa coréposig
tender a ser sigilosa, a Resolucdo ANP n° 21 dé,20m seu artigo 6°, item Il, exige que o opergddnlique os
componentes utilizados no processo e suas respecimposicdes.
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comunidades microbiarfasEsse residuo geralmente é reutilizado em injedesas ou
descartad®.

De acordo com os estudos de Gregory, Vidic e Dadnb concentracédo total de
sélidos dissolvidos nesse residuo pode alcancao ciezes a presente em agua marinha. As
aguas residuais digowback que contém uma concentracdo alta de solidos rexpuem
tratamento que é muito caro. Atualmente, o manudegse residuo geralmente se da por
meio de injecdo em pocos profundos, porém essaaitea ndo esta disponivel em todas as
localidades com potencial para producaostiale gas Assim, os autores defendem que
somente novas tecnologias e estratégias de tratamer@gua poderiam viabilizar uma forma
sustentavel de desenvolvimento dessa fonte enegigeéti

Outro estudo conduzido por Lester (et al.), analia composi¢cdo dos residuos de
flowback na bacia de Denver-Julesburg, Colorado, e conduie existem métodos de
tratamento adequado para esse residuo, que eravoiweocao de solidos suspendidos e ferro
aeracdo, precipitacdo ou filtracdo, seguida por desinfec¢do. Além disso, caso a pretensao
seja a reutilizacdo da agua para outros usos (domgacdo), recomenda-se tratamento
bioldgico (para remover matéria organica dissolyidaguida por dessalinizacdo por osmose
reversa. Sendo assim, o estudo conclui que exstantento adequado para esse tipo de
residuo, que, caso utilizado, evita chances desdanoneio ambiente.

Assim, por mais que flowbackseja um residuo gerado inevitavelmente pela ati\ad
de fraturamento hidraulico, existe consenso cieontiho sentido de que trata-se de um
residuo passivel de ser tratado, embora em al@sts © tratamento seja custoso. Em parte
da exploragdo da Marcellus Shale, no Texas, quiningtrada pela Range Resources, cerca
de noventa e seis por cento da agudlaleback produzida é reutilizad& o que demonstra

que tais custos podem ser superados na praticae @ @tividade ndo deixa de ser custo-

S Conforme MOHAN, Arvind Murali Moah; HARTSOCK, Antee HAMMACK, Richard W.; VIDIC, Radisav
D.; GREGORY, Kelvin B.Microbial communities in flowback water impoundments from hydraulic
fracturing for recovery of shale gas FEMS Microbiology Ecology, Vol. 86, Edicao 3, &2 novembro de
2013. p. 567-580. Disponivel em <https://acadenm.eom/femsec/article/86/3/567/638880/Microbial-
communities-in-flowback-water>. Ultimo acesso emd@4abril de 2017.

76 Conforme FROHLICH, Miguel F.; MORGADO, Claudia R.Marco regulatério para as atividades de
exploracdo e producédo do shale gas no Brasil: pemsgtivas ambientais Publicado nos anais da Rio Oil &
Gas 2014 Expo and Conference (realizada de 15d& $8tembro de 2014) pelo Instituto Brasileiro dtrdteo,
Gas e Biocombustiveis — IBP. p. 3.

" GREGORY, Kelvin B.; VIDIC, Radisav D.; DZOMBAK, BDéd A. Water management challenges
associated with the production of shale gas by hydulic fracturing . Elements, Edi¢cdo 7.3, 2011. p. 181-186.
Disponivel em <http://elements.geoscienceworldamgient/7/3/181>. Ultimo acesso em 23 de abril Q72

8 RASSENFOSS, Stephefrom Flowback to Fracturing: Water Recycling Grows in the Marcellus Shale
Journal of Petroleum Technology. Volume 63, Edicdh julho de 2011. Disponivel em
<https://www.onepetro.org/journal-paper/SPE-071480PT>. Ultimo acesso em 09 de dezembro de 2017.
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efetiva diante da necessidade de tratamentihoddack Assim, a pratica poderia ser tanto
incentivada ao regulado quanto exigida pelo regulad

1.2.6 Ponto positivo: menores emissdes de gasmiaho

Apesar de todos 0s potenciais riscos acima menbi@na& importante notar que o gas
natural, que inclui os gases ndo convencionaistipoode combustivel féssil que provoca
menores emissdes de carbono, contribuindo em mescala para o efeito estiifaA
substituicdo do carvéo pelo gas natural nos Estddaos, por exemplo, foi responsavel por
significativa reducédo de emisséo de didxido dearasno Pafs.

Além disso, quando comparado a outros hidrocarbsnetgas natural também emite
uma quantidade muito menor de diéxido de enxofibstancia relacionada a ocorréncia de
chuvas acidas. Caso se utilizem os equipamentagiades a queima de gas, também ocorre
menor emissdo de material particulado. Sendo assimcomparacdo com alguns outros
recursos energeticos, o gas natural, classificagéo inclui o gas de folhelho, pode ser

considerado um combustivel linfho

1.2.7 Risco ou incerteza?

Para que se possa verificar como o direito amdtieorbsileiro deve responder aos
impactos descritos, inicialmente precisamos classibs: tratam-se de riscos ou de
incertezas? A cada alternativa nosso direito prapde diretriz diferente, por isso essa
classificacao é crucial.

De acordo com a classificagdo mencionada por Casst&n, baseada nas ideias de
Frank Knight, quando estamos diante de riscos,séipel identificar os resultados e atribuir
probabilidades a eles. Ja nas situacdes de inaggeralmente também € possivel identificar
os resultados, porém néo é possivel atribuir pibdatles a eles. Por vezes, em uma situacao

de incerteza, sequer se sabe quais seriam as giesgimsequéncias, sendo que esta situacao

7 Conforme SANTOS, Edmilson Moutinho dos. (coorddsGatural: estratégias para uma energia nova no
Brasil. S&8o Paulo: Annablume: Fapesp, Petrobra62,20. 28, apud RIBEIRO, Marilda Rosado de S§;
ZEITOUNE, llana.Gas ndo convencional: novos horizontes regulatériofRevista Brasileira de Direito do
Petroleo, Gas e Energia, vol. 4, 2013. p. 100.

80 SQUZA, Lucas Dantas EvaristGas de xisto: incentivo a degradagdo ambiental owlsigdo energética?
Uma analise critica Revista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. Oubez/2016. p. 483.

81 |bidem. p. 483.
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ficou conhecida comanknown unknowm partir do discurso do secretario de defesa nhorte
americano Donald Rumsfétd

Sendo assim, 0 que deve-se refletir para respoggba pergunta seria: € possivel
atribuir probabilidades aos possiveis impactosxg#oeacao e producdo de gas de folhetho?

Nota-se pela exposicdo dos estudos cientificostquams potenciais impactos que,
exceto pelo substancial uso de agua, todos os fogambientais atrelados a exploracéo e
producao de gas de folhelho sdo objeto de um gilawvante de discordancia cientifica em
relacdo a probabilidade de ocorréncia e possibiéidale mitigacdo. Esse dissenso
probabilistico aparece em alguns casos em relagidpaia possibilidade de ocorréncia do
dano, como no caso dos abalos sismicos e da ibéidis@e da contaminacdo de aguas
subterraneas, ou em relacdo a extensao do dare mossibilidade de mitigagcdo, como no
caso do tratamento dlewbacke poluicdo atmosférica.

Assim, todos os impactos aqui suscitados aindasamecser objeto de mais estudos
para que se continue a tentar verificar se deefagie nexo causal entre as técnicas utilizadas
com as possiveis consequéncias ambientais e, x&$®, @m que proporcédo, bem como se ja
existem tecnologias de mitigacdo suficientes parminmezar significativamente a
possibilidade da relagédo causal se concretizaddB#®mente, os estudos precisam se adaptar
também ao contexto brasileiro, para verificar aereussées tendo por base as caracteristicas
dos ecossistemas patrios.

De qualquer forma, € possivel perceber que no xtntdual ndo é possivel atribuir
probabilidades para a ocorréncia de danos conexérmtaramento hidraulico e a perfuracao
horizontal, ao menos em relagdo a possibilidadendacédo de atividades sismicas e a
inevitabilidade de contaminacdo de recursos hidrietribuidos como os dois principais
potenciais efeitos nocivos da perfuracdo horizamti fraturamento hidraulico. Sendo assim,
esses dois potenciais danos expressam, portacéotenas, e n&o riscos.

Quanto ao uso de agua e poluicdo atmosférica, e@aristir consenso cientifico
razoavel no sentido de que esses sao impactosvitiade de exploracédo e producdo de gés
de folhelho, porém tratam-se de impactos que, dedaccom a maior parte da comunidade

cientifica, poderiam ser mitigados, e, conforme ci@rado no presente trabalho, ja

82 Conforme LOGAN, David C.Known knowns, known unknowns, unknown unknown and he
propagation of scientific enquiry. Journal of Experimental Botany, vol. 60, edicad3de marco de 2009, p.
712-714. Disponivel em <https://academic.oup.cdmticle/60/3/712/453685>. Ultimo acesso em 24 de
novembro de 2017.

8 SUNSTEIN, Cass RO mundo real da andlise de custo-beneficio: 36 quéss (e quase tantas respostas
gquanto). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeirol. 266, maio/agosto de 2014. p. 15.
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apresentam adequada resposta juridica no orderarueittico brasileir®. JA no caso da
geracdo deflowback como residuo, parece existir razoavel consensotifti® sobre a
possibilidade de tratamento desse residuo, embda exista divergéncia quanto as técnicas
necessarias e seus custos.

Sendo assim, o presente trabalho ndo focara enciogpa danos sobre os quais ja
existe determinado grau de certeza cientifica, padalser estes tratados como riscos, mas sim
quanto a possibilidade de inducédo de atividadesisas e contaminacéo de recursos hidricos,
sobre os quais recai verdadeira incerteza cieatéiocque, afinal, também representam os
principais diferenciais da atividade de exploragdproducdo de gas de folhelho quando
comparada a exploracdo e producéo de recursosromanais.

No proximo capitulo do presente trabalho, é feitea analise sobre como a incerteza
cientifica em relacdo a esses potenciais prejuaposeio ambiente deve ser tratada pelo
direito ambiental brasileiro. Antes disso, € apnésea a conjuntura da discussao a respeito da

exploracdo de n&o convencionais no Brasil.

84 O presente trabalho ndo possui a pretensdo dssamsé tais respostas juridicas seriam de fatiesfes,
apenas pontua que ja sdo existentes, e sua apliéagéiploracdo e produgdo de gas de folhelho sa dar
mesma forma que é aplicavel a qualquer outro tgpatividade econdmica.



CAPITULO 2.A ATUAL CONJUNTURA DA DISCUSSAONO BRASIL E ANALISE DE
CASOSNO EXTERIOR

2.1 A conjuntura da discussao no Brasil

2.1.1 Antes da 122 rodada de licitagbes da ANP

O debate sobre a exploracéo e producashdée gasno Brasil ganhou folego em
2013, com a noticia de que a ANP pretendia liétaas para exploracdo e producao de gas
ndo convencional no territério brasileiro.

Nesse contexto, e considerando o contexto de jxaégue ja envolvia 0s gases nao
convencionais internacionalmente, diversas tergatieram feitas para impedir a ocorréncia
do leildo, ou a0 menos a inclusdo de areas quesapessem potencial de gases néo
convencionais no leildo.

Em 25 de junho de 2013, a Resolugédo n°® 6/2013 aisélho Nacional de Politica
Energética — CNPE autorizou a realizacdo da 12%dodie Licitacbes de blocos para
exploracdo e producdo de petroleo e gas natural csalegime de concessdo, a ser
implementada pela ANP. A resolucdo autorizou atafele duzentos e quarenta blocos
exploratérios, sendo cento e dez blocos exploméem areas de novas fronteiras
tecnologicas e do conhecimento nas Bacias do Aeaeecis, Sdo Francisco, Parana e
Parnaiba, e cento e trinta blocos nas bacias nedorRecéncavo e de Sergipe-Alagoas.

A prépria Resolucdo n° 6/2013 mencionou expresseamque as areas licitadas
possuiam potencial para exploragdo de recursosolifgios convencionais e néo
convencionais, evidenciando a intencdo do CNPErdmg@ver a exploracdo e producao de
nao convencionais no Bra&ilA publicacdo da Resolucéo n° 6/2013 no Diarici@fiocorreu
somente em 7 de agosto de 2013.

Dois dias antes da publicacdo, em 5 de agost®#®, 2 Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia e a Academia Brasileira dacZié&ncaminhou a entdo Presidente da

Republica Dilma Rousseff uma carta solicitando atasiio da rodada de licitagbes que

8 BRASIL. Conselho Nacional de Politica EnergétRasolucéo n° 6, de 25 de junho de 2Q1Bisponivel em
<http://www.mme.gov.br/documents/10584/1139101/Reso CNPE_6_12x_Rodada_Licitaxo.pdf/135cd8c6-
9dff-4503-afff-0f68f658ae62>. Ultimo acesso em 25adbril de 2017.
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incluisse areas com potencial de gas de folhelljoao os estudos sobre essa nova matriz
energética e suas consequéncias ambientais n@ofegsofundadés

A carta, que foi enviada com cépia para os presgdeda Camara e do Senado, a
ANP, o CNPE e o Ministério de Minas e Energia (MMEtre outros, argumentava que a

explotacdo de gés de folhelho:

“esta embasada em processos invasivos da camadaggeoportadora do gas, por
meio da técnica da fratura hidraulica, com injecd® agua e substancias quimicas,
podendo ocasionar vazamentos e contaminacdo defeaggmiide agua doce que
ocorrem acima do xistd’.

A carta também menciona os grandes volumes derspessarios No processo, e que
estes volumes retornam a superficie poluidos minotérbonetos, outros metais e aditivos
quimicos (em referéncia dtowback, demandando “carissimas técnicas de purificacdo e
descarte de residuos finais”. O documento també&tacke que boa parte de nossas reservas
deshale gagencontram-se abaixo do Aquifero Guarani, maiotefale agua doce da América
do Sul, o que exige ainda maiores cuidados.

Em 18 de setembro de 2013, a 42 Camara de CogéteeaRevisdo do Ministério
Publico Federal enviou ao MME e a ANP a Recomeraladl/13, solicitando a realizacdo
de uma Avaliacdo Ambiental Estratégica para esmsrascos e impactos da prospeccao de
gas de folhelho, e pleiteando, também, a suspeisd®? Rodada Licitagcbes até que essa
avaliacao fosse feita e que fosse conferida a ééviala publicidade.

Em 3 de outubro de 2013, o Grupo de Trabalho mggtucional de Atividades de
Exploracdo e Producdo de Oleo e Gas (GTPEG) comdumi estudo das areas que seriam
ofertadas na 122 Rodada de Licitacbes da ANP, gjn@rou no Parecer Técnico GTPEG n°
03/20138 O Parecer Técnico indica que, em relacdo a exqgiorde gas nao convencional, 0
GTPEG entendeu ndo existirem elementos suficigpdea tomar uma decisdo informada
sobre esse assunto, de modo que ainda seria mazessaentar o debate sobre seus impactos
e riscos na sociedade brasileira, visando alcamgar regulacdo segura. O parecer também

recomendou a adocdo da Avaliacdo Ambiental de Aedimentar (AAAS), prevista na

8 SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA ACADEMIA BRASILEIRA DE
CIENCIA. Carta a presidente Dilma Roussef, 5 de sagode 2013. Disponivel na integra em
<http://www.sbpcnet.org.br/site/noticias/materiasathe. php?id=1902>. Ultimo acesso em 24 de abriGd 7.

87 |dem.

8 BRASIL. Grupo de Trabalho Interinstitucional deividades de Exploracdo e Producio de Oleo e Gas.
Parecer Técnico GTPEG n° 3, de 3 de outubro de 2013Disponivel em <http://www.brasil-
rounds.gov.br/arquivos/Diretrizes_Ambientais GTPEZR Rodada/Parecer/Parecer GTPEG_R12.pdf>.
Ultimo acesso em 25 de abril de 2017.
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Portaria Interministerial do MME e do Ministério dkeio Ambiente (MMA) n° 198/20E2,
como o instrumento para definir os contornos pauilizacéo das técnicas de fraturamento

hidraulico.

2.1.2 122rodada de licitacbes da ANP

Apesar das oposi¢cOes acima descritas e das nhentasivas legislativas e judiciais de
impedir o leildo, conforme detalhado mais adiardepresente capitulo, a ANP realizou a
sessdo publica de apresentacdo das ofertas daot2ztldk de Licitacbes no dia 28 de
novembro de 2013. Foram ofertados os duzentos em@aablocos aprovados pelo CNPE,
localizados em sete diferentes bacias brasilePasem, em aparente fracasso da rodada,
somente setenta e dois blocos foram arrematadostef)ecinquenta e quatro blocos
localizavam-se nas Bacias do RecOncavo e Sergipgedb, onde existiam as maiores
expectativas para a exploracao de ndo convencibnais

O modelo de Edital da Rodada menciona, no iteenm2gue se descreve o objeto da
licitacdo, que os blocos da 122 Rodada de Licimgdessibilitam que sejam exercidas
atividades de exploracao e producdo em recursosard@ncionais, conforme as disposicdes
contratuais e a legislacdo aplic&teD restante do documento seguiu o padrao dasasdad
anteriores, apresentando os requisitos detalhaatashabilitacdo na rodada, as condi¢cbes da
oferta, entre outros.

Ja o modelo de contrato de concessao da 122 Rédaglaciona a questdo dos nao-
convencionais multiplas vezes, expressando o Bgerela agéncia em incentivar maiores

estudos sobre o tema.

8 BRASIL. Ministério de Minas e Energia e Ministédo Meio AmbientePortaria Interministerial n® 198,

de 5 de abril de 2012Disponivel em
<http://www.mme.gov.br/documents/10584/904396/R@ténterminestral+198+de+05-04-
2012+Publicado+no+DOU+de+09-04-2012/b2949275-4l6tadD462-
b15431d9a4e6;jsessionid=DF158852B8E73D61F5D5143BD282.srv155>. Ultimo acesso em 25 de abril de. 2017
% Conforme informages disponiveis na pagina soht22aRodada de Licitagdes no site BRASIL ROUNDS,
portal da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas NatuealBiocombustiveis — ANP. Disponivel em
<http://www.brasil-rounds.gov.br/round_12/index.aspltimo acesso em 25 de abril de 2017.

% AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMUSTIVEIS - ANP. Edital de
Licitacdes para a Outorga dos Contratos de Concessdara Atividades de Exploracdo e Producao de
Petréleo e Gas Natural. Décima Segunda Rodada decita¢cbes Rio de Janeiro, 22 de setembro de 2013.
Disponivel em <http://www.brasil-rounds.gov.br/arps/Edital_R12/R12_edital_vfinal.pdf>. Ultimo ases
em 26 de abril de 2017.

92 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS - ANP.Modelo de
Contrato de Concessao para Exploracdo e Progfio de Petroleo e Géas Natural. Décima Segund
Rodada de Licitagcdes 2013. Disponivel em

<http://www.brasil-rounds.gov.br/arquivos/Edital BR12_modelo_contrato_vfinal.pdf>. Ultimo acesso 26n
de abril de 2017.
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O contrato de concessao prevé a fase de exploesténdida, uma prorrogacao da
fase de exploragdo aplicavel em caso de descatermecursos ndo convencionais (conforme
clausula 5.2). Assim, tal prorrogacdo resulta ndoge exploratorio estendido (conforme
clausulas 5.21.b, 5.22.d, 6.1, iniciado apés avaw@o de um plano de exploracéo e avaliacao
de recursos ndo convencionais, que pode ser poogmdd concessionario em caso de
descoberta de recurso ndo convencional (conforrdesulas 2.1.c, 7.6 a 7.14). Com a
extensdo da fase de exploracdo, maior € o periodoia podem ser realizados estudos sobre
os hidrocarbonetos a serem posteriormente prodsizido

Nesse plano, a ANP determinou que deve ser propostgrojeto piloto, visando
testar a produtividade do reservatério ndo conesatj bem como verificar a comercialidade
do projeto. Apds a conclusdo do projeto piloto,ocasorra declaracdo de comercialidade
(conforme clausula 8.1), um plano de desenvolvimgrdra recursos ndo convencionais
devera ser apresentado pelo concessionario e aorgeda ANP (conforme clausulas 10.3,
10.4 e o Anexo X), e a area de desenvolvimento edeirsos ndo convencionais sera
considerada parte da area da concesséao (confaamsulds 3.2.2, 10.4 e 10.6).

E importante destacar, também, que a ANP ndo adot@upostura omissa sobre os
danos ambientais nos documentos relativos a 12adRode Licitacdes; pelo contrério, a
agéncia buscou enderecar essa questdo em detesminachos do contrato de concesséo e,
posteriormente, por meio da Resolugcdo ANP n° 22044, conforme item 1.3.3. do presente
trabalho.

A clausula 21.2.1 merece ser destacada por evateacpreocupacdo ambiental da
agéncia, que exige do concessionario determinatastips:

“21.2.1 Quando da Exploracdo e Producdo de Recuid@ds Convencionais, 0
Concessionario, conforme Legislacéo Aplicavel, dieve

a) Garantir a integridade dos pocos, revestimentogjetitacdes e fraturamentos
hidraulicos de forma a preservar a qualidade dosiferos, das aguas subterraneas,
do solo e do subsolo; e

b) Garantir a integridade dos processos de captac&w, tratamento, reuso e/ou

descarte de &gua, fluidos e demais materiais relsilos as operagdes de
fraturamento hidraulicd®

Nota-se que as garantias sdo voltadas para ayag8erde recursos hidricos, fazendo-

se referéncia especifica a técnica de fraturantedtaulico.

9 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMUSTIVEIS - ANP.Modelo de
Contrato de Concessao para Exploracdo e Progfio de Petroleo e Géas Natural. Décima Segund
Rodada de Licitagcdes 2013. Disponivel em

<http://www.brasil-rounds.gov.br/arquivos/Editall /ZR12_modelo_contrato_vfinal.pdf>. Ultimo acessm e
26 de abril de 2017. p. 53.
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O Anexo Xl ao contrato também reflete essa preagdgao trazer requisitos minimos
para qualificacéo técnica, econdémico financeirariglica dos concessionarios para que estes
possam explorar e produzir ndo convencionais, qukliia exigéncia de um patrimonio
liguido minimo correspondente a trés vezes 0 nadespara a qualificacdo comum como
Operador C (operador em areas em termnshorg. Apesar do anexo nao justificar essa
exigéncia, pode ser que a agéncia tenha consideragkecessidade de maior patrimonio
liquido para arcar com as medidas para mitigar €lano para reparar ou indenizar danos
eventualmente ocorridos.

Além disso, o mesmo Anexo Xl exige que o concessionse qualifique
tecnicamente de modo a comprovar experiéncia t@cegpecifica com recursos nao
convencionais, ou a0 menos a contratacdo de poeatade servico que apresentem essa
experiéncia. Isso revela a preocupacdo da agéntigagantir que 0 concessionario tenha
experiéncia com as tecnologias que envolvem resurdo convencionais, como a perfuracéo
horizontal e o fraturamento hidraulico, e, por @n#ncia, experiéncia com as técnicas de

mitigacao dos potenciais impactos e danos atreladais tecnologias.

2.1.3 Resolucdo ANP n° 21 de 2014

Além de trazer tais disposicbes especificas no ramnt de concessao,
concomitantemente com a realizacdo da 122 Rodadicitiecoes, a ANP também tomou a
iniciativa de regular a questao dos nao conveniSoAPOs ter passado por consulta publica e
audiéncia publics, a Resolugdo ANP n° 21 de 2014 foi publicada rai®iOficial da Uniédo
em 11 de abril de 2034

Assim, a 122 Rodada de Licitacbes foi realizadaaisem um marco regulatério
especifico, e até hoje o Unico instrumento regtitatéobre ndo convencionais no Brasil
permanece sendo a Resolucdo ANP n° 21/2014. Cabni, uma critica a atuacdo da

agéncia em relacdo a cronologia, uma vez que eabehNP, diante da complexidade e da

% Conforme noticia disponivel no site da ANRGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS
NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS. ANP submete a consulta publica regras para utilizéip de
fraturamento hidraulico em reservatorios ndo convenionais 11 de novembro de 2013. Disponivel em
<http://www.anp.gov.br/wwwanp/noticias/1506-anp-sgbe-a-consulta-publica-regras-para-utliziacao-de-
fraturamento-hidraulico-em-reservatorios-nao-couiamais>. Ultimo acesso em 27 de abril de 2017.

% AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL EBIOCOMBUSTIVEIS. Resolugdo ANP
n° 21, de 10.4.201Disponivel em
<http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll?f=templatda&default.ntm&vid=anp:10.1048/enu>. Ultimo acesso
em 27 de abril de 2017.
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polémica envolvendo o tema, propor a instituicAoreleladeiro marco regulatorio, com um
arsenal de instrumentos regulatérios mais abraageaintes de promover uma rodada de
licitacbes com potencial para exploracdo de nawamionais. Feita essa ressalva, passa-se a
analise do instrumento regulatorio atualmente enist

A Resolucéo ANP n° 21/2014 foi publicada visandatesecer requisitos essenciais e
padrbes de preservacdo do meio ambiente e de seguoperacional para a atividade de
fraturamento hidraulico em reservatorios ndo coonemis.

A resolucdo exige genericamente alguns cuidadosieatals, ao instituir, por
exemplo, a necessidade de o operador estabelecemprir com um sistema de gestao
ambiental (artigo 2°), bem como de estabelecersrdgaesponsabilidade social e ambiental
(artigo 5°). Além disso, a realizacdo do fraturarmdmdraulico depende de autorizacéo da
ANP, estando tal autorizacdo condicionada a obteecénanutencdo de licenca ambiental
especifica para operacdes de fraturamento hidcaefit reservatdrios ndo convencionais e da
outorga ou autorizacdo para utilizacdo dos recungdiscos, quando aplicavel (artigos 8° e
28), dentre outros. A resolucdo exige também quopevador realize analises de riscos para
controle e reducdo da possibilidade de ocorreramlentes, conforme artigo 13. Por fim, a
resolucao exige que o operador elabore e garacuanprimento de um plano de emergéncia,
e que comunigue a ANP em caso de qualguento com potencial de dano (artigo
25).

A resolucdo também evidencia a preocupacédo esgeadfm ao menos quatro dos
riscos ambientais dos ndo convencionais que foma@mentados: a) o possivel aumento
de atividades sismicas; b) a possivel contaminde&@mguas; c) uso de recursos hidricos e d) a
necessidade de tratamento de efluentd®ddoack

Sobre o possivel aumento de atividades s&smia resolucdo exige que sejam
feitos estudos e avaliacdo de ocorrénciasiraiat e induzidas de sismica (artigo 8°
item VI).

Sobre a possivel contaminacéo de recursos hidaaesolucdo exige em seu artigo 4°
que o operador garanta a protecdo dos corpos ¢ddri@ artigo 7° exige que o operador
garanta, por meio de testes e estudos, que o alecaédkimo das fraturas permaneca a uma
distancia segura dos corpos hidricos, vedando tarémmento hidraulico em pogos com
distancia inferior a 200 metros de pocos de agtikzados para usos humanos. A resolucao
também trata especificamente sobre como deve s® davestimento e a cimentacdo de
pocos, em uma forma de prevenir contaminacfes,onoef artigo 11. Além disso, a

resolucao prevé que o operador deve realizar umalagdo das operacdes de fraturamento,
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somente podendo dar continuidade ao projeto cgadnsggnificante a possibilidade de que
as fraturas geradas ou eventuais falhas se esteat#alugares considerados pela propria
resolucdo como intervalos ndo permitidos, comontsrvyalos proximos a corpos hidricos
subterraneos e pocos adjacentes (artigo 12).

Sobre o0 uso de recursos hidricos, o paragrafo (docartigo 3° da resolucéo dispbe
gue a agua utilizada devera ser preferencialmentefluente ja gerado (sendo reutilizado),
agua improépria ou de baixa aceitacdo para conswmaiho ou animal, ou agua resultante de
efluentes industriais ou domésticos, desde tgakadas para se adequarem ao Seu Nnovo
uso.

A resolucdo também exige que seja feita uma anddisefluéncia do fraturamento de
um poco sobre pocos adjacentes, em uma tentatise dwitar os jA mencionados efeitos
sinérgicos ou cumulativos.

Sobre o tratamento de efluentes, a resolucdo gmevéeu artigo 3° que o Sistema de
Gestdo Ambiental devera conter um plano de conttdéamento e disposicéo de efluentes
gerados. Em seu artigo 6° item lll, a resolucadobtam obriga o operador a disponibilizar
informacdes sobre a agua utilizada no fraturamentcseu sitio eletrénico, incluindo o tipo
de tratamento a ser adotado e sua disposic¢éo final.

Quanto aos recursos hidricos, é digno de notaldema de interlocucdo entre a ANP
e a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, uma vez qigeal seria que essa regulacio fosse
feita de forma conjunta entre as agéncias, umajwezngloba ambos os objetos regulados, a
ANA certamente teria mais expertise para verifisaros limites propostos pela ANP sé&o
suficientes.

Em uma disposicado polémica da resolucao, o artigteth Il exige que o operador
publigue em seu sitio eletrénico a relacdo de posdquimicos com potencial impacto a
saude humana e ao meio ambiente que sao utilirexdpeocesso, incluindo suas quantidades
e composicdes. A disposicado gera discordia porqaenoposto utilizado no fraturamento
hidraulico € um segredo industrial, com relevamt®rvcomercial. Sendo assim, a divulgacao
publica da composicdo completa pode gerar sigtiNiwa prejuizo econdémico ao
concessionarfa

Nota-se que a resolugcdo traz diversas disposic@a mitigagdo dos riscos
ambientais, porém ndo esgota todos o0s aspectmbientais que deveriam ser

% Como afirma SOUZA, Lucas Dantas Evariggas de xisto: incentivo a degradacdo ambiental owlsicéo
energética? Uma analise criticaRevista de Direito Ambiental. vol. 84/2016. Oubez/2016. p. 490.
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consideraddd A poluicdo atmosférica, por exemplo, ndo é tratael nem o0s requisitos
especificos para o licenciamento, que deveriandiseriminados pela autoridade ambiental
competente.

Quanto a determinacéo da autoridade ambiental demipe 0 Decreto n° 8.437 de 22
de abril de 2015, que regulamenta a lei de competemmbientais (Lei Complementar 140
de 8 de dezembro de 2011), deixou claro que a pé&mdde petroleo e gas natural quando
realizada a partir de recurso ndo convencional etedleo e gas natural, compreendendo
atividades de perfuracdo de pocos, fraturamentoaliido e implantacdo de sistemas de
producdo e escoamento, devem ser licenciadas pgémo @ambiental federal competente
(conforme artigo 3°, inciso VI, item c).

Apesar do referido decreto mencionar expressanaepteducdo de hidrocarbonetos a
partir de recurso ndo convencional, ainda resta nmpartante davida: e quanto a fase de
exploracé®, que ocorre antes da descoberta comercial e éapeoduca®s? Essa ainda € uma
lacuna na legislacdo aplicavel, uma vez que a d@sexploracdo ndo é mencionada no
Decreto n°® 8.437, mas, por outro lado, ndo paragied que as licencas ambientais relativas a
fase de exploracdo sigam a regra geral da Lei Gamgitar 140, sendo, portanto, de
competéncia de 6rgdos ambientais estaduais, emgeantente a fase de producdo seja de
competéncia do 6rgao ambiental federal. Isso evidea incompletude do ordenamento
juridico brasileiro quanto aos recursos nao conoaads.

Assim, ainda ndo € possivel afirmar que rasB possui um marco regulatério
para a exploracdo de ndo convencionais. O contdadeesolucdo ANP n° 21/2014 parece
indicar que a agéncia compreende as incertezadvatas) e apresenta a postura de mitiga-
los e evita-los ao maximo sem, entretantospsnder a possibilidade de realizar a

atividade.

9 Ibidem. p. 490.

% A fase de exploracdo é definida pelo modelo dératinde concessédo da 142 Rodada de LicitacGedN&a &
versdo mais recente até o momento, em seu iterh6l.2omo periodo contratual em que deve ocorrer a
exploracdo e a avaliacdo“Exploracdo” é definida pela Lei 9.478 de 6 dgpsto de 1997, em seu artigo 6°,
inciso XV, como tonjunto de operacdes ou atividades destinadasabiaaareas, objetivando a descoberta e a
identificagcdo de jazidas de petroleo ou gas nattiral

% J4 a fase de producéo é definida pelo modelo dato de concessdo da 142 Rodada de LicitacGAdBa
em seu item 1.2.17, compériodo contratual em que deve ocorrer o desenvaiito e a producdoNa Lei
9.478 de 6 de agosto de 1997, em seu artigo 6Sefelvimento” é definido no inciso XVII comadnjunto de
operag@es e investimentos destinados a viabilizaatavidades de produgdo de um campo de petrolegésil,
enquanto “producdo” € um termo definido no incis¥l>Xomo “conjunto de operacdes coordenadas de
extracdo de petrdleo ou gas natural de uma jazide preparo para sua movimentatao
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2.1.4 Judicializacédo da 122 rodada de licitacbes

A 122 rodada de licitacdes da ANP foi questionadaialmente multiplas vezes, em
diversas localidades do Brasil, por meio de difgimstrumentos processuais iniciados por
entidades de diversas naturezas e por pessoasfisic

Apesar da polémica em torno de todos os proceadasgis ter se iniciado em razéo
da possivel exploracdo de hidrocarbonetos ndo ociorais, pode-se constatar que muitas
vezes as defesas apresentas pelos concessiondiaoge da impossibilidade total de
utilizagdo da é&rea concedida, solicitavam ao Jédiciao menos o direito de explorar
recursos convencionais na regido. Nesses casomnimro objeto central do presente
trabalho ndo chega a ser de fato analisado pelgsimalos, ja que a discussao se desvirtuou
para a possibilidade de permitir ou ndo a explara@giconvencionais nessas areas.

A andlise desses questionamentos judiciais seefzzssaria para compreender como a
jurisprudéncia nacional vem tratando a tematicam ppossibilitar uma analise critica das
decis@es a luz das conclusdes que sdo alcancagassemte trabalho. Nesse sentido, os itens

a seguir contemplam uma breve descri¢éo dos pragsdiciais que envolveram o tema.

2.1.4.1 Agéo Popular n° 0142635-78.2013.4.02.5D0Edado do Rio de Janeiro

A Acao Popular n° 0142635-78.2013.4.02.5101 foizada em 2013 pelo individuo
José Maria Ferreira Rangel em face da ré ANPentre os pedidos formulados por José
Maria por meio de antecipacdo da tutela jurisd@ia@stavam a cessacédo da 122 rodada de
licitacOes, a determinacédo a ré da obrigacédo derelo edital a possibilidade de empregar
técnicas ndo convencionais e a fixacdo de astrgiatedia de descumprimento dessas
obrigacdes. Pediu-se também a manutencdo da efidésises pedidos até o transito em
julgado da lid&®:. A fundamentacdo dos pedidos foi baseada, majaritante, no principio
da precaucd® diante da existéncia de risco de um dano irregdi@y de dificil reparacas,
e do perigo de irreversibilidade da tut&éla

A sentenca de primeira instancia foi uma sentereceérito e julgou improcedentes

os pedidos. Dentre os argumentos, esta o fato @@ ANP ja se preocupou em viabilizar a

100 Autos da Acdo Popular n° 0142635-78.2013.4.02.51itlos na Justica Federal do Rio de Janeir@sfale
2.

101 Autos da Acéo Popular n® 0142635-78.2013.4.02.%b0itlos na Justica Federal do Rio de Janeiroafélh
102 Autos da Acdo Popular n° 0142635-78.2013.4.02.5h8itlos na Justica Federal do Rio de Janeir@adaly.
103 Autos da Acdo Popular n° 0142635-78.2013.4.02.9h8itlos na Justica Federal do Rio de Janeiroafélh
104 Autos da Acdo Popular n® 0142635-78.2013.4.02.%h0itlos na Justica Federal do Rio de Janeiroaf8lh
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seguranca das operacdes envolvendo ndo converscjpmameio de condi¢des previstas na
Nota Técnica n® 345/SSM/2013, elaborada pela Supedéncia de Seguranca Operacional e
Meio Ambiente (SSM) da ANP.

A sentenca também mencionou a existéncia de reésvlestabelecendo os critérios
para a perfuracédo de po¢os com a técnica de fratunta hidraulico, que a época ainda estava
em fase de consulta publica. O magistrado mencigieuo concessionario somente podera
dar inicio as atividades munido das necessariesdas ambientais e autorizacado da ANP

Adicionalmente, a sentenca indica que o assunte éntéresse nacional, estando
ligado ao desenvolvimento energético do pais. Ggrebr fim, que hao cabe ao Judiciario
invalidar op¢des administrativas por entender coneetes, de forma que, ao apreciar acao
popular, deve o juiz limitar-se a avaliacdo da \edade/ilegalidade do até™.

E interessante notar que, apesar da precaucaoid®r os principal argumento
mencionado na peticao inicial pelo autor da AcdpuRy em questdo, a palaviarécaucad
sequer foi mencionada na decisdo de primeira ioistaseja para aplica-la ou afasta-la da
lide.

Assim, nesse caso a sentenca privilegiou a deda&@méncia, tendo agido de acordo
com a deferéncia, embora esse nao tenha sido mado@xpressamente. Conforme elucida
Aragdao, o principio da deferénciatgéligible principles doctringdetermina que, entre varias
interpretacdes plausiveis, se existiu processo rastmtivo (se aplicavel) e fundamentacdo
adequada para considerar a decisdo razoavel, @ahimn&o deve substituir sua interpretacao
plausivel pela interpretacao plausivel da admesio public&”.

A deferéncia se justifica principalmente pedxpertise detida pelas agéncias
reguladoras sobre os recursos ou setores por gldades, expertise essa que tende a ser
muito maior do que a do judiciario, ja que os magtos tendem a analisar todos os tipos de

causas, de forma generaligta

105 Os argumentos constam dos autos da Ac¢do Populdra®t35-78.2013.4.02.5101 obtidos na Justica Beder
do Rio de Janeiro, folhas 771 a 777.

106 Autos da Acgdo Popular n° 0142635-78.2013.4.02.%b@itlos na Justica Federal do Rio de Janeira TalB.

107 ARAGAO, Alexandre Santos deControle jurisdicional de politicas publicas Revista de Direito
Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte:ifeda Férum. ano 10, n. 42. Outubro a Dezembro @02
Disponivel em <http://www.revistaaec.com/index.papistaaec/article/view/529/510>. Ultimo acessoG@de
dezembro de 2017. P. 103-104.

108 Conforme SCALIA, AntoninJudicial Deference to Administrative Interpretations of Law. Duke Law
Journal. Volume 1989, junho, ndamero 3. Disponivel m e
<https://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontagiRarticle=3075&context=dlj>. Ultimo acesso em 0@ d
dezembro de 2017. P. 519.
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Quando uma deciséo judicial reforma as atitudesta® por uma agéncia reguladora
com base no principio da precaucdo, por exemp selesvazia de deferéncia e parece
indicar que o proprio judiciario teria melhor cogéb de analisar a incerteza cientifica em
questédo do que a agéncia reguladora. Essa condiisflmente € verdadeira, uma vez que a
agéncia esta muito mais préxima e informada sols&tar no qual recai a incerteza. Ou seja,
afastar a deferéncia dessa forma, como ocorreuagta @gos processos analisados a seguir,
parece sinalizar um equivoco.

Diante da apelacdo da parte autora e do duplo @jvagatorio, a Acdo Popular foi
remetida ao Tribunal Regional Federal da 22 Regianarco de 2016. Na deciséo relativa a
apelacdo, o desembargador reconheceu que ocorexda“puperveniente de interesse
processual”, ja que a intencao inicial da Acdo Rapera suspender a licitacdo, que ja havia
ocorrido na época de decisédo, e ndo era mais pbssiNcitar anulacdo do certame, ja que
ndo era mais cabivel o pleito de retificacdo ddakdA precaucdo ndo é mencionada em
nenhum momento na decisdo em 22 instancia, mesngue@ processo foi extinto sem

resolucdo de merit®.

2.1.4.2 Mandado de Seguranga n°® 0143437-76.2023%401 do Estado do Rio de Janeiro

O mandado de seguranca com pedido liminar n°® (B436.2013.4.02.5101 foi
proposto pela Associacado de Saude Ambiental Togrspém face do presidente da comissao
especial de licitacdo da ANP em 28 de novembro (e 2as vésperas da 122 Rodada de
LicitacOes.

O mandado de seguranca afirma que a extracdo aesos petroliferos nédo
convencionais por fraturamento hidraulico tem cqoéecias tragicas de proporcoes
cinematograficas'® e, portanto, que d manutencdo da licitacdo do modo como posta
causara enorme prejuizo a toda a sociedade brasitie varias formds's

A Toxisphera argumenta que o fraturamento hidraué um processo industrial

comprovadamente insegut& e que por isso foi proibidoe inUmeros outros paises do

109 Autos da Acdo Popular n°® 0142635-78.2013.4.02.51fitlos na Justica Federal do Rio de Janeiroafolh
ﬁGOSXStZ)%s.do Mandado de Segurancga n°® 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de tgnei
Ellrfutz(;s do Mandado de Seguranca n® 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de dgnei
E?Z:FUZ(;S do Mandado de Seguranca n® 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de dgnei
olha 6.
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planetd '3, Além disso, argumenta que a licitacdo em si éatonilicito uma vez que nela a
ANP estaria extrapolando os limites de sua comp&génsurpando competéncia de outras
autarquias como o Departamento Nacional de Prodidi&eral (uma vez quertcha
sedimentar é um minefat), a Agéncia Nacional de Aguas (por consumim“volume de
agua doce estarreceddi’) e o Ministério do Meio Ambient®, j& que a ANP néo teria
respeitado previsdo da Portaria Interministerial BANIMA n° 198/2012 que institui a
necessidade da Avaliagdo Ambiental de Area SedanenAAAS para a outorga de blocos
exploratorios’. Menciona também ser ilegal por auséncia de amu@&xpressa dos estados
impactado®. Por fim, argumenta que a licitagdo viola o ppnziambiental da precaucao e o
direito constitucional ao meio ambiente equilibrd&ddD principio da precaucédo é somente
mencionado, ndo tendo sido explicada a sua apbcag&aso em discussao. Com base nesses
argumentos e outros analogos, solicitou-se limieatma suspensao da licitacdo na fase em
que se encontrava, até a deciséo final do processo.

Em decisdo liminar, o pedido foi indeferido porquedeferimento da medida de
urgéncia implicaria esgotamento da prestacao jorsthl, o que é vedado pela legislacédo, e
porque a concessédo de liminar inaudita altera pameedida excepcional, s6 podendo ser
concedida mediante preenchimento de requisitossleggue ndo ocorreu no c&4o

Apo6s manifestacdo das partes envolvidas e agravpaste da impetrante, a sentenca
final denegou a seguranca, acolhendo o pareceridist®tio Publico Federal, por entender
que o impetrado ndo extrapolou sua competéncieeeocedital da 122 rodada de licitacdes
esta de acordo com os requisitos legais obrigatdridla sentenca, a questdo da precaucao

nao foi sequer mencionada. ApoOs a sentenca, oggoeansitou em julgado.

113 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 12.

114 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 17.

115 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 20.

116 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 13.

117 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 13.

118 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 25-26.

119 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folha 15.

120 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folhas 529-530.

121 Autos do Mandado de Seguranca n° 0143437-76.2023401 obtidos na Justica Federal do Rio de ianei
folhas 704-710.
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E curioso notar que o referido parecer do MinistBiblico Federal aparenta estar em
contradicdo com as AcgOes Civeis Publicas abaixataghs, demonstrando multiplos

entendimentos da mesma instituicdo sobre a questao.

2.1.4.3 Acéao Civil Publica n° 5005509-18.2014.40085do Estado do Parana

Os autos da Acao Civil Publica n°® 5005509-18.24004L.7005 correm em segredo de
justica, porém foi possivel o acesso a seu cont@ada fins académicos. A Acao Civil
Publica com Pedido de Medida Liminar foi propostibMinistério Publico Federal por meio
da Procuradoria da Republica no Municipio de Cadcd#®arana, em 2014 contra a ANP e
outras empresas privadas do setor de energia@quetr gas, como a Companhia Paranaense
de Energia, a Petra Energia S.A., a Petréleo RiasiE.A. — Petrobras, entre outras.

A inicial comeca com uma citagdo a uma matérid lde Guardian que menciona 0s
supostos efeitos do fraturamento hidraulico solsalae da populacdo de Ponder, no Té&xas
e contém diversas fotos e referéncias ao fiBasland(2010), documentario norte-americano
que mostra comunidades nos Estados Unidos fop@en impactadas pela extracdo do
gas de folhelho e ao documentéFiacking Hell: the untold storyque possui escopo
similar.

O objetivo da inicial é a suspensao liminar dost@fedecorrentes da 122 Rodada de
LicitacBes ‘em razdo dos potenciais riscos ao meio ambiensat@le humana e a atividade
econbmica regional, além dos vicios que nulificapracedimento licitatérit!?s, uma vez
que a acao foi proposta apoés o leildo ja ter adori inicial indica que se pretende estender
a demanda somentad risco ambiental de proporcdes imensurdi#éis

A inicial passa por argumentos de nulidade da Radbal Licitacdo, inclusive em
virtude de inexisténcia de Avaliagdo Ambiental dedSedimentar — AAAS, mas é centrada
principalmente no direito ao meio ambiente susteft§ na ocorréncia de dano

extrapatrimonial coletivo em virtude do desrespaitterras indigenas e quilombétag no

122 A matéria citada esta disponivel em THE GUARDIANacking hell: what it’s really like to live next to a
shale gas well Por Suzanne Goldenberg, publicada em 14 de demerdb 2013. Disponivel em
<https://www.theguardian.com/environment/2013/défffacking-hell-live-next-shale-gas-well-texas-us>.
Ultimo acesso em 21 de outubro de 2017.

123 Autos da Acéo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2085 obtidos na Justica Federal do Parang, folha 3
124 Autos da Acéo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2085 obtidos na Justica Federal do Parang, fd@ha 1
125 Autos da Acéo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2085 obtidos na Justica Federal do Parang, f@lha 6
126 Autos da Acdo Civil Publica n°® 5005509-18.2014.7085 obtidos na Justica Federal do Parana, f@ha 8
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“principio da precaucdo pela incerteza cientificabso a viabilidade ambiental da
exploracdo do gas de xist#, entre outros argumentos.

Alega-se que a aplicacdo do principio da precanQamaso em questao é

“imperiosa, porque qualquer decisdo (inclusive astgénadas) pela ANP, para
permitir a exploracdo e producdo do gas de xisterasrealizada com base em
suposicfes, ou talvez sequer nisso, bem como oea&idirreversiveis danos
ambientais as areas em seu entdrid

Entre os pedidos formulados, constava ndo apepaseterida suspensao liminar, mas
também a obrigacdo de dar publicidade ao processrindo uma clausula sobre ele nos
contratos de concessao e a condenacgédo da ANP igag#twr de n&o realizar procedimentos
licitatérios ou celebrar contratos de concesséaguanto a técnica do fraturamento hidraulico
nao for objeto de prévia regulamentacédo” e a camglem da ANP na reparacdo de danos
extrapatrimoniais coletivos.

Na decisdo liminar, o magistrado indicou que auwdiséo perpassa pelo principio da
proporcionalidade/sopesamento, diante da oposigii@ ® desenvolvimento econdmico-
tecnoldgico regional e a manutencdo do meio ambibigido e equilibrado para futuras
geracfes— e 0 principio da concordancia prética deve sesiderado para a aplicagdo
simultanea. A decisao indicou que a atitude da AldPL22 Rodada assumiu contornos que
afrontam o principio da precaucdo: o magistraderslgu que a ANP somente poderia ter
deflagrado o processo licitatorio depois de realima Estudo de Impacto Ambiental - EIA e
a Avaliacdo Ambiental de Area Sedimentar - AARSEmM aparente confusdo, também é
mencionado o principio da prevencéo, seguido aeéetias ao principio da precaucao.

Pelos argumentos, foi deferido o pedido liminarapauspender imediatamente 0s
efeitos da 122 Rodada de LicitacOes e dos contfatassinados a época até que sejam feitos
estudos técnico-ambientais do IBAMA, prévia regdatacdo pelo CONAMA e realizacéo e
publicidade da Avaliagdo Ambiental de Area Sediment AAAS, e para obrigar a ANP a
fazer constar a existéncia do processo em seussisg#tucionais, entre outros. Além disso,
foi invertido o 6nus da prova, ficando a cargo déPAcomprovar que a atividade ndo causara
danos ambientais para que seja liberada.

Na sentenca, proferida somente em junho de 201&rguenentos do pedido liminar

foram reforcados, sendo mencionado qaéANP inverteu a ordem logica necessaria para a

127 Autos da Acéo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2085 obtidos na Justica Federal do Parang, f@ha 7
128 Autos da Acéo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2085 obtidos na Justica Federal do Parang, fdlha 9
129 Autos da Agdo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2005 obtidos na Justica Federal do Parand. Félla 1
decisao liminar.
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consecucao de seus objetivos 122 Rodad®, e tendo sido feita referéncia novamente ao
principio da precaucao e erroneamente ao prind@iprevencdo. Assim, foram confirmados
os termos da liminar.

Na sentenca, também foi discutido se a exploragd@clirsos convencionais poderia
ser liberada no ambito da 122 Rodada, ja que éesnvolvem a técnica do fracionamento
hidraulico. A sentenca indicou que isso ndo seossivel, ja que a proposta de limitar o
escopo da 122 Rodada para autoriza-la apenas pexadé convencionais acarretaria
importante alteracdo do objeto licitado, violandoingipios que devem nortear o
procedimento licitatoritst

E importante notar, portanto, que esse procesg@maiou a discussio da precaucio,
porém ela ndo foi aprofundada, tendo sido inclusieefundida com a prevencao. Além
disso, nota-se que 0s réus passaram a perquirossibgidade de explorar 0s recursos

convencionais advindo da mesma licitacdo, de moeégoqrte da discusséao foi desviada.

2.1.4.4 Acéo Civil Publica n® 5610-46.2013.4.013100 Estado do Piaui

Na Acédo Civil Publica n°® 5610-46.2013.4.01.400Mlioistério Publico Federal, por
sua divisdo em Floriano, no Piaui, pediu a suspetis@®ferecimento da exploracédo de gas de
“xisto” na 122 Rodada de Licita¢cdes ou a anulagéteidfio na parte relativa a gas de folhelho
e a determinacdo de que nao sejam realizados quvosdimentos licitatorios relacionados
ao gas de folhelho até que se aprofundem os essobos os riscos da técnica empregada.

Na decisédo liminar, foi indicada a importancia s buscar o desenvolvimento
sustentavel em todos os procedimentos licitatorims. mencionado que existem blocos
especificos em que o corpo técnico especializaddidstério do Meio Ambiente identificou
maior risco de contaminacdo de recursos hidricesceavamento em areas cuja protecao
especial estd em vias de se concretizar. O madpsinaglicou que o principio da precaucao €
aplicavel para os néo convencionais ja dugeifidicios concretos que sugerem que nao existe
conhecimento razoavel dos impactos ambientais cf@d do fracking®2 Ja nos blocos de

maior risco, 0 magistrado indica que ndo se faknap em principio da precaucdo, mas

130 Autos da Agdo Civil Publica n° 5005509-18.2014.2005 obtidos na Justica Federal do Paranda. Féllua2
sentenca.

131 Autos da Ag¢do Civil Publica n° 5005509-18.2014.2005 obtidos na Justica Federal do Parana. Féllia3
sentenca.

132 Autos da Acéo Civil Publica n°® 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 3 da
decisao liminar.
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também em principio da prevencao, ja qoe fiscos concretos ja sdo conhecidos e ja foram
mensurados, com a identificag&o, inclusive, do adriglrico a ser vitimadg.

Nesse ambito, o comportamento da ANP em relacd? &a@dada foi descrito como
“irresponsavel” e “imprudente” por descumprir seevel de atuar na protecdo ao meio
ambiente e ainda afetar terceiros da iniciativagai@®‘. Assim, foi deferido o pedido liminar
para determinar a imediata suspensao de todos ossdacorrentes especificamente da
arrematacao do bloco PN-T-597 da Bacia do Parnaibgue se refere a exploracdo de gas
nao convencional e determinar que a ANP e a Unéalstenham de realizar outros
procedimentos licitatérios com a finalidade de exgtdo de gas ndo convencional na Bacia
do Parnaiba enquanto nio for realizada a Avaliagdiental de Area Sedimentar —
AAASS,

Na sentenca, proferida somente em 02 de fevereird0d7, a decisao liminar foi
reforcada, mencionando o principio da prevenci@ @er areas de maior risco e 0 da
precaucdo em geral, de modo que Paulo Afonso Leashdio é citado para reforcar qae “
precaucdo age no presente para nao se ter que chedastimar o futurd'®. Afirma o

magistrado que:

“a escassez de conhecimento técnico suficiente sabreconsequéncias do
procedimento de fraturamento hidraulico é justareeatque atrai a incidéncia do
principio da precaucdo como limitador das atividadecondmicas potencialmente
causadoras de significativa degradacéo ambigntal

O magistrado indicou também que os agentes privgde obtiveram éxito na 122
Rodada de Licitagbes, a exemplo da Geopark Bradé.L. que se manifestou no proprio
processo, nao teriam direito de realizar a ativedpdrque ndo existe direito adquirido de
poluirs® Assim, a sentenca anulou o oferecimento da exgdar de gas de folhelho na 122

Rodada de Licitacdes especificamente quanto a@ BdET-597, e reforgcou a determinacao

133 Autos da Acgdo Civil Pablica n° 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 6 da
decisao liminar.

134 Autos da Acgdo Civil Pablica n° 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 6 da
decisao liminar.

135 Autos da Acgdo Civil Pablica n° 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 7 da
decisao liminar.

136 MACHADO, Paulo Afonso LemeDireito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 57, apud
Autos da Acao Civil Publica n°® 5610-46.2013.4.003t@btidos na Justica Federal do Piaui. Folha 4 da
sentenca.

137 Autos da Acéo Civil Publica n® 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 7 da
sentenca.

138 Autos da Acéo Civil Publica n°® 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 7 da
sentenca.
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de que a ANP e a Unido devem se abster de realitars procedimentos licitatérios com o

mesmo objetd®. Esse foi o Gltimo andamento relevante no processo

2.1.4.5 Acéo Civil Publica n® 0006519-75.2014.4032 de Presidente Prudente

Por meio da ACP n° 0006519-75.2014.4.03.6112, nidtério Publico Federal por
meio de sua representacdo em Presidente Prudenéiori de S&o Paulo, solicitou
liminarmente a suspenséo dos efeitos da 122 Raddda contratos a ela relativos localizados
nos blocos da Bacia do Parand, na regido oestéald®&ulo, para a exploracdo de gas de
folnelho com uso da técnica de fraturamento hittdué da proibicdo de a ANP voltar a
realizar licitacbes que tenham por objeto a exglwade gas de folhelho por fraturamento
hidraulico.

A decisdo liminar citou o documentario Gaslandseestudos juntados a inicial e
indicou que estes demonstrarde”forma pedagodgica, os efeitos colaterais maléfida
técnica contemplada para a exploracéo do gas de’xis

Como embasamento juridico, a decisdo recorreu taatgrincipio da precaucéo
quanto ao principio da prevenc¢do, uma vez quezo jantendeu que determinados danos ja
eram riscos conhecidos, como 0 risco a segurangacdi enquanto outros efeitos

permaneciam como duvidas, conforme trecho abaixo:

“Desse modo, devem ser prestigiados, na espécieadtms, os Principios da
Precaucdo e da Prevencgdo, uma vez que, além deveéar um risco conhecido ao
meio ambiente, a hipotese denota a divida ou iezartientifica quanto a alguns dos
efeitos acarretados ao meio ambiente pela atividdalextracdo de gas de xst

Em relacdo especificamente a precaucao, a demisé@tuiu que sua aplicacdo ao caso
seria justificada em virtude do potencial lesivo @eaitica e por demandar um
aprofundamento cientifico acerca dos riscos efstigoe ocasiorfa Assim, parece ocorrer
certa confusdo conceitual, uma vez que a precaco@forme melhor explicado adiante no
presente trabalho, incide sobre situacdes em gisemé duvidoso ou incerto. Dessa forma, a
incidéncia da precaucédo sobre riscos referidos Cafiedivos parece imprépria.

Com base nesses argumentos, foram deferidos hméme, em janeiro de 2015,

todos os pedidos realizados pelo Ministério Pubkameral. Em outubro de 2017, foi

139 Autos da Acéo Civil Publica n°® 5610-46.2013.4.003} obtidos na Justica Federal do Piaui. Folha 8 da
sentenca.
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proferida sentenca confirmando a liminar concedideeriormente, com base nos mesmos

argumentos.

2.1.4.6 Acéao Civil Publica n°® 0800366-79.2016.43680 do Estado do Sergipe

Outra acao civil publica sobre a matéria é a ACRP800366-79.2016.4.05.8500 do
Estado do Sergipe. Nao foi possivel obter acessu @nteiro teor porque 0 processo corre em
segredo de justica, mas o Ministério Publico Fddi#isponibilizou algumas informacdes em
seu site oficiaf®.

Na acao, a Justica Federal suspendeu liminarmantefeitos da 122 Rodada de
LicitacBes na Bacia Sergipe-Alagoas em julho de62@icluindo os efeitos de contratos de
concessao assinados entre a ANP e as concesssooG&igark, Nova Petrdleo, Petrobras e
Trayectoria, exclusivamente em relagdo a exploraigigas de folhelho com a técnica do
fraturamento hidraulico. A decisdo também impediANP de fazer novas licitagbes para
extrair gas de folhelho antes de realizar estuégosid¢os cientificos que comprovem a
viabilidade da técnica, e obrigou a agéncianfarmar sobre a existéncia da agdo em
seu site oficiaf.

No site, o Ministério Publico Federal indica queferecimento dodgéas de xistbna
122 Rodada de Leildes fgpfecipitado e temerarip uma vez qued técnica de exploracao €
altamente questionada no mundo inteiro e represantgotencial e extenso dano ambiental
em carater irreversivél Os potenciais danos sdo também afirmadOsuso desses produtos
quimicos e a consequente liberacdo do préprio gagisto e outros gases, como 0 metano,
levam a contaminacéo do solo, ar e agua, além dezin abalos sismicds2

O Ministério Publico, nos pedidos liminares, satioi a proibicdo de qualquer

atividade de perfuracé@o e exploracdo na area, doja¢endido parcialmente, uma vez que a

140 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL Justica suspende exploracdo de gas de xisto em Seege Alagoas a
pedido do MPF. 14 de julho de 2016. Disponivel em <http://wwwinmmp.br/se/sala-de-imprensa/noticias-se/a-
pedido-do-mpf-justica-suspende-exploracao-de-gassie-em-sergipe-e-alagoas>. Ultimo acesso em &5 d
novembro de 2017.

141 A péagina Brasil Rounds dedicada a 122 Rodadagqum site oficial da ANP, menciona a existéncia das
liminares aqui mencionadas. Pode ser acessmlaANP. AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO.
BRASIL ROUNDS. 122 Rodada de Licitagbes (2013). Disponivel em <http://www.brasil-
rounds.gov.br/round_12/index.asp>. Ultimo acessd Brde novembro de 2017.

142 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Justica suspende expl@io de gas de xisto em Sergipe e Alagoas a
pedido do MPF. 14 de julho de 2016. Disponivel drtips//www.mpf.mp.br/se/sala-de-imprensa/noticiafas
pedido-do-mpf-justica-suspende-exploracao-de-gassie-em-sergipe-e-alagoas>. Ultimo acesso em &5 d
novembro de 2017.
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proibicdo incidiu apenas sobre a exploracdo dalg&slhelho com a técnica do fraturamento
hidraulica*.
A noticia disponivel no site do Ministério Publidgeederal ndo menciona se a

aplicacdo da precaucao foi discutida no ambitordogsso.

2.1.4.7 Acéao Civil Publica n° 0030652-38.2014.43800 do Estado da Bahia

A ACP n° 0030652-38.2014.4.01.3300 do Estado daaBambém corre em segredo
de justica, de modo que n&o foi possivel acessacagtetdo integral. As informacdes aqui
relatadas constam de uma postagem do préprio MimmsPublico Feder#! e do trecho
relativo ao processo publicado no site oficial @& Rodada de Licitactes

Por meio da agéo, o Ministério Publico Federat#ol liminarmente a suspenséo dos
efeitos decorrentes da 122 Rodada e dos contéatmssjnados relativos aos blocos da Bacia
do Recbncavo no que diz respeito a exploracdo de dga folhelho pela técnica de
fraturamento hidraulico. A acdo também pede quesajam realizados novos leildes para
exploracdo de gas de xistb na regido enquanto ndo existir prévia regulang&dado
Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama e méadalizada a Avaliagdo Ambiental
de Areas Sedimentares - AAAS.

O site do Ministério Publico indica que a intenci@ACP seria

“evitar que esse tipo de exploracdo ocorra de fopramatura, sem uma estrutura

regulatéria adequada, sem estudos mais robustosesobiabilidade dessa técnica e
sem que a questdo tenha sido amplamente discutida § sociedadé*®.

A medida liminar requerida foi concedida para sndpe, exclusivamente em relacéo
as atividades que envolvam exploracdo de gas deliim por meio de fraturamento
hidraulico os efeitos decorrentes da 122 Rodad&daditacdo e dos contratos dela decorrentes

143 |dem.

144 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.MPF/BA ajuiza acdo para suspender efeitos da 122 dada de
licitacbes para exploracdo de gas de xistoDisponivel em <http://www.mpf.mp.br/ba/sala-de-
imprensa/noticias-ba/migracao/meio-ambiente-e-patmnio-cultural/201409111650340200-mpf-ba-ajuizasaca
para-suspender-efeitos-da-12a-rodada-de-licitapass-exploracao-de-gas-de-xisto>. Ultimo acesso2&nue
novembro de 2017.

145 ANP AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO. BRASIL ROUNDSI122 Rodada de Licitagbes (2013).
Disponivel em <http://www.brasil-rounds.gov.br/rdui2/index.asp>. Ultimo acesso em 15 de novembro de
2017.

146 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.MPF/BA ajuiza a¢do para suspender efeitos da 122 dada de
licitagbes para exploragdo de gas de xistoDisponivel em <http://www.mpf.mp.br/ba/sala-de-
imprensa/noticias-ba/migracao/meio-ambiente-epatmio-cultural/201409111650340200-mpf-ba-ajuizasaca
para-suspender-efeitos-da-12a-rodada-de-licitapaes-exploracao-de-gas-de-xisto>. Ultimo acesso2@nde
novembro de 2017.
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enquanto ndo existir prévia regulamentacdo do Carenéo for realizada a AAAS. Também
impede que a ANP realize outros leildes relativgas de folhelho na Bacia do Recéncavo e
determina que a ANP dé publicidade a deciséo.

N&o foi possivel verificar se a discussédo preseotgrocesso perpassou o debate

sobre precaucéo.

2.1.4.8 Breve conclusédo sobre os processos anadisad

Ao menos no que diz respeito as acdes civeis qasblpropostas pelo Ministério
Publico Federal, a jurisprudéncia brasileirarepe ter se consolidado no sentido de
suspender os efeitos da 122 rodada no dqueredpeito a exploracdo de gas nao
convencional, e de impedir que a ANP realize ndie#tacoes que incluam potencial de gas
de folhelho.

Nos processos em que foi possivel o acesso aolUcntetegral, verificou-se que o
postulado da precaucédo era ou sequer mencionadotilizado de forma superficial, sem
instrumentalizacdo detalhada. Nos poucos casosueno gprincipio foi instrumentalizado, a
sua aplicacdo foi realizada de forma absplgam propostas de balizamentos ou
limitagOes.

Além disso, foi possivel identificar na maioria gowecessos uma confusdo conceitual
entre a precaucao e a prevencao, nao ficandoaldistincdo entre os cenarios de aplicacao
de cada postulado. Assim, 0s processos ndo sedeamente riscos de incertezas. Diante
da aparente falta de clareza sobre os casos di€muta de cada um, a maioria dos julgados
prefere evocar tanto a precaucdo quanto evepcdo, utilizando os dois conceitos

juntos.

2.1.5 Projetos de lei sobre a questao do gas ma@wooional

A questdo do gas de folhelho ndo alcancou somereder Judiciario. O Poder
Legislativo também reagiu a essa questdo polémiaagipalmente por meio do Projeto de
Lei 6.904, proposto pelo deputado Sarney Filho,Pdotido Verde/Maranhdo, em 6 de
dezembro de 2013

147 Conforme BRASIL. Projeto de Lei n° 6904, de 6 de dezembro de 201®isponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadettacao?idProposicao=603565> e
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_naosttegra?codteor=1207610&filename=PL+6904/2013>.
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O projeto prevé, em seu artigo 2°, que exploracdo de gas de folhelho e a sua
respectiva autorizacdo ficam suspensas pelo perésloinco ands*. Durante esse prazo,
segundo o projeto, seriam fixadawddelos de procedimentos para a exploracdo de gas d
folhelho de modo a evitar danos ao meio ambienpeoger a seguranca das pessoas que
atuam na industrig#, procedida a revisdo dos critérios vigentes para a concessao de
autorizagbes de exploragaoe promovidos éstudos para atualizar a tecnologia de
exploracdo do gas de folhelho de modo que seja emtdlimente sustentavel e garanta a
seguranca dos trabalhadores que atuam na ativitiéte

Assim, o projeto de lei é uma proposta de proibiddatividade pelo prazo de cinco
anos. A moratéria visaria permitir que a gsjde seja melhor regulada e a
sustentabilidade da atividade seja garantida pao o estudos a serem realizados ao longo
desse periodo.

Na justificacdo do projeto de lei, € mencionadoriagipio da precaucdo, indicando
gue a atividade de gas de folhelho ainda esté iaslsoa graves prejuizos ao meio ambiente
sendo, portanto, alvo de severas criticas por pdeeodrgdos ambientais, cientistas,
ambientalistas e ONGs. Entre os danos ambientaigior@dos na justificacdo, estdo o uso
de grande quantidade de agua, a geragao de resideimsssdo de grande quantidade de gases
de efeito estufa e a possibilidade de inducéo dmalsismicos.

O projeto j& foi rejeitado na Comissdo de Desenranto Econémico, Inddstria,
Comeércio e Servicos (CDEICS) e na Comissao de Martasergia (CME), embora tenha sido
aprovado, com emendas, na Comissao de Meio Amberidesenvolvimento Sustentavel
(CMADS).

Na CMADS o projeto foi alterado para que o0 prazocolEo anos passasse a ser
prorrogavel a critério do orgao ambiental competealiem de ter atribuido ao poder publico a
responsabilidade de elaborar termo de referéncaedtudos necessarios ao licenciamento
ambiental da atividade e de fazer estudos compasatlas alternativas para suprimento de
energia em lugar da exploragéo de gas de folielho

148 |bidem.
149 1bidem.
150 |bidem.
151 Ibidem. p. 2.
152 Conforme BRASIL. Inteiro teor do Parecer de Complementacdo de Voto ad Comissdo de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADSyobre o Projeto de Lei n° 6904, de 6 de
dezembro de 2013 Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_naosttegra;jsessionid=88EFOBB67EDAE36DACB4FEB
ADE1DCODB.proposicoesWebExterno2?codteor=13626868fime=Parecer-CMADS-15-07-2015>.
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Na CDEICS, foi aprovado parecer do relator, queitaj o projeto de lei concluindo
que a suspensédo da exploracao influenciaria negaginte grande parte do setor produtivo
nacional. O relatério menciona que a exploracagatede folhelho podera representar uma
grande oportunidade econémica para o Brasdp“so pela oferta de um combustivel barato e
pouco poluente, como também pelo efeito multipticagle a atividade exercerd sobre o
emprego e a rend&:,

O relatério da CDEICS também reconhece que a atieiddepende de logistica
complexa e infraestrutura cara, e que envolve ppeEgdes ambientais. Porém, indica que
ndo se justificaria a adocdo da medida propostabipéo temporaria) a luz da experiéncia
mundial e do aparato regulatorio brasileiro. Otéela indica que ja existe no Brasil um ato
regulatorio que atende aos objetivos do projetteida Resolucdo ANP n° 21, de 10 de abril
de 2014 (descrita no presente trabato)

Na CME, foi aprovado por unanimidade relatério gagitou o projeto de lei. O
relatério também faz referéncia a Resolugdo ANPLntndicando que a moratoria perdeu seu
sentido diante dessa norma. O relatorio também riengue a proibicdo temporaria
representaria a frustracdo da receita de royaltlevidos pela producdo desses
hidrocarbonetd%.

Atualmente, o projeto continua em tramitacdo: agtéardando o parecer do relator na
Comisséo de Financas e Tributagdo (CFT) desde Zant® de 2016. O motivo de sua
estagnacao pode ser também a falta de interesseleseguimento, uma vez que as decisdes
judiciais obtidas nas acfes civeis publicas acefgtadas ja suspenderam os efeitos da 122
Rodada e proibem a ANP de realizar novas licitagestenham por objeto a exploracéo e
producdo de gas ndo convencional.

2.2  Analise de casos de outros paises/estados

O presente item apresenta uma andlise de direngp&rado com o objetivo de

compreender como a questdo do gas de folhelhcefddida em alguns paises considerados

153 Conforme BRASIL.Inteiro teor do Parecer do Relator da Comissédo de &envolvimento Econdmico,
IndUstria, Comércio e Servico (CDEICS) rejeitado o Projeto de Lei n°® 6904, de 6 de d@eabro
de 2013 Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_naosttegra;jsessionid=88EFOBB67EDAE36DACB4FEB
ADE1DCODB.proposicoesWebExterno2?codteor=141058&8&me=Parecer-CDEICS-10-11-2015>. p. 6.
154 |bidem. p. 6.

155 Conforme BRASIL.Inteiro teor do Parecer do Relator da Comissdo de Mas e Energia (CME)
rejeitando o Projeto de Lei n° 6904, de fle dezembro de 2013Disponivel em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_naosttegra;jsessionid=88EFOBB67EDAE36DACB4FEB
ADE1DCODB.proposicoesWebExterno2?codteor=145920d48fime=Parecer-CME-18-05-2016>.
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relevantes, a fim de utilizar os argumentos acokidesses paises como possiveis exemplos
de solucéo para a controvérsia no Brasil.

Para essa finalidade, a escolha dos paises etho®slvia comparacdo utilizou como
critério a influéncia da tradicdo de determinadassgs para o direito ambiental brasileiro.
Nesse sentido, optou-se por analisar as permissdesnimentos/moratérias dos Estados
Unidos e da Unido Europeia.

E importante destacar, porém, que enquanto osl@&stdnidos é um dos paises do
mundo com maior potencial para a exploracdo dodgafolhelho, nenhum dos paises da
Unido Europeia integra a lista dos dez paises caiorrpotencial para exploragéo. Para fins
dessa verificacdo, o ranking disponibilizado peltA E= U.S. Energy Information
Administration, de paises com maior potencial gaaloracdo de shale gas no mundo dentre

0s que puderam ser analisados pela agéncia, poderséderado:

Tabela 2— Ranking de Paises com maior potencial para eagio de gas de folhelho

Posicéo no . ~ SOEMEE .
ranking Pais (Reservas nao comprqva~das de gas d,e ‘folhelhc
recuperavel — em trilhdes de pés cubicos)
1° China 1.115
2° Argentina 802
3° Algeria 707
40 Estados Unidos 665
50 Canada 573
6° México 545
7° Australia 437
80 Africa do Sul 390
90 Russia 285
10° Brasil 245

Fonte: U.S. Energy Information Administratiem

A auséncia de paises da Unido Europeia no rardamgarte se explica pela menor
extensao territorial desses paises quando compacado paises de propor¢cdes continentais,

como Estados Unidos, Brasil e Russia. Ainda assinmportante notar que alguns paises

18 EIA — U.S. ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION. Technically Recoverable Shale Oil
and Shale Gas Resources: An Assessment of7 18hale Formations in 41 Countries Outsidehé
United States Junho de 2013. Disponivel em
<https://www.eia.gov/analysis/studies/worldshalégashive/2013/pdf/fullreport_2013.pdf>. Ultimo asesem
4 de maio de 2017. p. 10.
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europeus, como Frari€ae Poloni&s possuem reservas de gas de folhelho muito relesan
consideradas as proporgdes territoriais dos ragpsqiaises.

Dessa forma, nosso corte metodoldgico optou @izes a comparacao considerando
0os estados do Texas e Nova York nos Estados Un&las paises Franca e Polbnia na
Europa.

A justificativa para a escolha dos estados do Texae Nova York é que ambos
possuem reservas economicamente viaveis de gaslltehd, porém enquanto o Texas
permite a atividade, Nova York expressamente abpféi Além disso, por meio da anélise
desses dois estados € possivel perceber a claagizpgfo existe entre democratas e
republicanos sobre a questdo, ja que enquanto Novia € 0 estado de maior tradicdo
democrata, 0 Texas possui a maior tradicdo remndicdos Estados Unidos. A anélise
também revela que a questéo, apesar de extrematéeniea, ganhou forte viés politico nos
Estados Unidos.

Ja na Europa foram selecionados os dois paisepapseiem maior potencial para a
atividade e também um que permitiu a atividadeterjaverificado seu reflexo em sua matriz

energética (Polbnia) e outro que optou por uma taaasobre a atividade (Franca).

2.2.1 Texas: o paraiso do folhelho

O estado do Texas, nos Estados Unidos, é a vitarielhelho para o mundo. O Texas
possui as maiores reservas comprovadas de gathdihéoentre todos os estados dos Estados
Unidos, sendo um dos principais responséveis pafoeato impressionante na produc¢ao

americana de gas que transformou a matriz eneagéiic Estados Unidés O Texas

157 Mais informacdes sobre o potencial exploratérid-thnca estdo em: EIA — U.S. ENERGY INFORMATION
ADMINISTRATION Technically Recoverable Shale Oil and Shale & Resources: Other Western
Europe. Setembro de 2015. Disponivel em
<https://www.eia.gov/analysis/studies/worldshaldg@#Northern_Western_Europe_2013.pdf>. Ultimo aoes
em 07 de outubro de 2017.

158 Mais informacBes sobre o potencial exploratério Balénia estdo em: EIA — U.S. ENERGY
INFORMATION ADMINISTRATION Technically Recoverable Shale Oil and Shale Gas Rmsces:
Poland. Setembro de 201®isponivel em
<https://www.eia.gov/analysis/studies/worldshalégd®Poland_Lithuania_Kaliningrad_2013.pdf.>. Ulém
acesso em 07 de outubro de 2017.

159 Conforme dados sobre reservas economicamenteiwiévstatus da possibilidade de exploracdo em cada
estado dos Estados Unidos disponibilizados em IRSIDIMATE NEWS. Map: The Fracking Boom, State

by State Janeiro de 2015. Disponivel em <https://insided@naws.org/news/20150120/map-fracking-boom-
state-state>. Ultimo acesso em 18 de novembro #e. 20

160 RAHM, Dianne. Regulating hydraulic fracturing in shale gasplays: The case of TexasEnergy
Policy. Vol. 35, Edicdo 5, Maio de 2011. 3974-2981. Disponivel em
<http://www.sciencedirect.com/science/article0iB01421511001893>. Ultimo acesso em 18 de novedwro
2017.
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também contém o primeiro campo de gas de folhelleofgi explorado nos Estados Unidos,
conhecido como Barnett Shale, de modo que o esta como uma espécie de vitrine da
producao eficaz de gas nédo convencional para antestio paig.

Apesar de alguns estados dos Estados Unidos fereposto moratérias contra a
técnica do fraturamento hidraulico, a exemplo deaNgork, conforme descrito abaixo, no
Texas, embora alguns esfor¢os tenham sido feiwshuma moratéria dessa natureza foi
aprovad#&z O Texas permitiu que o gas de folhelho fosse cgadb dentro da matriz
regulatoria aplicavel a gas convencional, ajustasuinente algumas questdes para mitigar os
riscosses.

Nos Estados Unidos, existe uma polémica sobre aiy@dsregulagdo do governo
federal sobre a questdo do gas de folhelho, poo deEnvironmental Protection Agency
EPA, 6rgdo nacional americano voltado para a péiotegnbiental e que ja realizou estudos
especificos sobre o tema.

O estado do Texas, principalmente por meio de smissdo de meio ambiente -
Texas Commission on Environmental Qua(fylCEQ) - ja se envolveu em conflitos com
a EPA em diversos momentos, como quando, em 20I0CEQ se recusou a cumprir
determinados standards @ean Air Act e, na época, 0 governador do Texas e a TCEQ
indicaram que o governo federal estaria interferimbs negdécios do estado, em uma
manifestacdo de uhconstitutional overreathe quando, no mesmo ano, o estado do
Texas foi 0 Unico a se recusar a implementar alagga especifica da EPA sobre gases
causadores do efeito estufa, e inclusive instaueou,conjunto com outros estados, um
processo contra a agénéiaUma regulacdo especifica pashale gasproposta pela EPA
muito provavelmente seria interpretada de formailainpelo estado, e sofreria muita
resisténcia.

Em 2009, duas propostas de lei foram introduzidategislativo dos Estados Unidos,
uma naHouse of RepresentativéslR 2766) e outra no Senado (S 1215), com conteudo
iIdéntico. Tratava-se de uma proposta [eactured Responsibility and Awareness of
Chemicals (FRAC) Acgue almejava expressamente autorizar a EPA darefgaturamento

hidraulico e a exigir a divulgacdo dos produtosmgods utilizados ndracking A oposicao

161 |bidem.

162 |bidem.

163 SPENCE, DavidEnergy Management Brief: Is It Time for Federal Regilation of Shale Gas Production?
The University of Texas at Austin. McCombs SchabBasiness. Energy Management and Innovation Center
Disponivel em <https://www.mccombs.utexas.edu/~Iai€des/MSB/Centers/EMIC/Briefs/Energy-Brief-Is-It
Time-for-Federal-Regulation-of-Shale-Gas-Producfidft. Ultimo acesso em 16 de novembro de 2017.

164 1bidem.
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argumentou que a legislacdo seria desnecessasaormorque detalhes dos quimicos ja séo
divulgados noMaterial Safety Data Sheeexigidos pela Occupational Safety and Health
Administration. Apds uma polémica, a matéria fajuecida quando a sesséo do congresso se
expirou sem que os projetos de lei avancasiem

Até o momento, somente uma regulacdo especificee seinissées de metano na
exploracéo e producao de gés, o que inclui gasod@eencional, foi aprovaéa

O poder do governo federal americano de regularest§o a nivel federal pode ser
interpretado a partir da clausula comercial da @mingio Americana, uma vez que existem
efeitos interestaduais (assim como ocorreu no dastlean Air Act por exemplo). Também
deve ser considerado o argumento que indica qoenpeticao entre os estados por empregos
e investimentos poderia levar a uma regulacédotdea de riscos ambientais (argumento da
“race to the botto)), gerando um incentivo pervergo

Por outro lado, professores como David Spence (deetsidade do Texas em Austin)
argumentam que faz mais sentido que a regulacacagoelo 6rgdo que estiver mais préximo
do problema e que consiga verificar todos os custiesneficios da atividade a ser regulada.
Além disso, Spence indica que a maior parte dosipeis problemas ambientais decorrentes
do fraturamento hidraulico ndo cruzam os limiteBeens estados, e que os problemas que
cruzam os limites ja sdo regulados por regulacéerét, também a exemplo ddlean Air
Act Assim, o professor defende que a regulacdo di@ede gas de folhelho mantenha-se na
esfera estadual, sem necessidade de legislac&alfedpecific#s.

Recentemente, a producdo no Texas permanece exbtemte expressiva e
descobertas na regi&b prometem continuar impulsionando a atividade nxaf¥esem
perspectiva, ao menos até o momento, de interrsp¢ée

2.2.2 Nova York e o banimento da técnica

165 RAHM, Dianne.Regulating hydraulic fracturing in shale gas plays:The case of TexasEnergy Policy.
Vol. 35, Edicdo 5, Maio de 2011. p. 2974-R9®isponivel em
<http://www.sciencedirect.com/science/articleiiB01421511001893>. Ultimo acesso em 18 de novedwro
2017. P. 2977-2978.

166 NATURAL GAS INTEL. EPA Stays Some Methane Rules Covering Oil, Natural Gasdustry. 31 de
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No estado de Nova York, a histéria flacking se iniciou entre 2007 e 2008, quando
diversos proprietérios de terras comecaram a assamératos de locacdo com a industria do
petréleo para permitir o a exploracédo de gas defiob em suas terrds

Em 2010, porém, o poder publico do estado de Naw& Wecidiu intervir na questao.
Em agosto de 2010 o Senado do estado dea N¢ork aprovou uma moratdria
temporaria sobre a técnica do fraturamentirdhiico, que se estendia somente até 15
de maio de 2011. A moratéria, aprovada pg& votos a favor contra 9 votos
contrarios, visava permitir que o estado tivesegtede investigar questdes ambientais e de
seguranca relativas a técriféaEm 30 de novembro de 2010, a assembleia do edtablova
York também aprovou a moratéria por 93 votos cofiBatransformando-a em projeto de lei.
Em dezembro de 2010, David Paterson, entdo gowvermdEstado de Nova York assinou
um Decreto Executivé que proibiu a técnica de fraturamento hilicd horizontal no
estado de Nova York, porém vetou a legislagae incluiria fraturamento hidraulico
vertical.

Uma das maiores preocupacdes dos legisladores erngowes era a possivel
contaminacédo da bacia do Rio Delawdreue foi considerado pela organizagémerican
Rivers em 2010, o rio com maior risco de poluicdo nosaditss Unidos em razédo da
possibilidade contaminac@o por gas natural, umaquezele se localiza na area conhecida
comoMarcellus Shal&s, uma regido onde estima-se a existéncia de taldéegpés cubicos de
gas natural.

No final de 2014, a técnica do fraturamento hidcédufoi permanentemente proibida
por um ato do governador Andrew Cuomo, que menci@®riscos a saude humana como a

principal razdo para o banimefito A proibicdo foi reforcada pela divulgacdo, em &
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junho de 2015, de um relatério deepartment of Environmental ConservatiGBnAté o
momento, 0 assunto foi por vezes retomado, porém geciativas materiais com

possibilidade de combater a proibicéo.

2.2.3 Polbnia: autorizacédo para um aparente pa@lkemgie ndo se concretizou

A Poldnia é o pais da Unido Europeia que maisndef® desenvolvimento do gas de
folnelno em seu legislativo e entre os responsgeeissuas politicas publicé&s Segundo
dados do Ministério do Meio Ambiente poloné@s,primeira concessdo para exploracéo
de gas de folhelho foi emitida em 2007,aeprimeira perfuracdo ocorreu trés anos
depois™.

Em 2012, em um momento de pico, cento e quinzeessdes estavam vigentes na
Pol6nia®. O primeiro ministro da Polénia na época, DonaldKl indicou em 2011 que pela
exploracdo de gas de folhelho a Polbnia teria atopidade de se tornar independente de
suas importacbes majoritariamente russas, poderaiasive gerar a reducdo de precos no
mercado doméstico e garantindo que uma explorac@ooducdo “bem conduzida” nao
representaria um perigo ao meio ambi&hte

Até mesmo uma mudanca legislativa relevante fobduzida: antes de 2015, existiam
trés tipos de concessbes, uma para a exploracta, para o desenvolvimento e uma final
para a producdo. O efeito disso, na pratica, eeaoguinvestidores tinham que suportar 0s
custos da exploragdo sem saber se teriam direjppoducdo. J& em 2015, uma Unica
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Generic Environmental Impact Statement on the Oil,Gas and Solution Mining Regulatory Program.
Findings Statement Junho de 2015. Disponivel em
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concessao foi introduzida, motivando, em grandéepdiar seguranca para investidores em
gas de folhelhéz

Na pratica, em 2015 investidores estrangeirosyimio a Chevron, Exxon e Total
comecaram a desistir da empreitada, e em 2016tasisgpolonesas PGNIG e PKN Orlen
abandonaram seus projetés Entre os motivos, estdo fatores do mercado global
principalmente a queda do preco do barril de pstrddue reduziu a viabilidade dos
investimentos, e questdes geoldgicas que dificutbafraturamento hidraulico em reservas
polonesa$’.

Especialistas apontam, adicionalmente, que a refguolonesa foi introduzida de
forma muito tardia, que ainda existem incertezapiled¢drias, e que existia tratamento
diferenciado entre investidores, 0 que poderiarizsar casos de corrupé¢&oDe fato, em 11
de janeiro de 2012 a promotoria de Varsévia anunajoe sete pessoas, incluindo
funcionarios do governo, estavam sendo acusadamepcdo em meio ao processo de
licenciamento para exploracdo de gas de folhellama Bs especialistas, a exploracdo so
podera ser retomada com sucesso na Polonia seepsspdo mercado melhorarem e as

incertezas regulatorias forem sanadas.

2.2.4 Franca e a proibicao

No inicio de 2010, a Franca, pais com a segundar meserva de gas de folhelho na
Europa, ja havia emitido sessenta e quatro licepges a pesquisa e exploracdo de gas nao
convencionaf®.

Porém, em 2011, surgiu um forte movimento popuéaiFranca contra a técnica do
fraturamento hidraulico, que pressionou muito oegou francés. O inicio da pressao publica

coincidiu com o langamento do documentario GastarglEstados Unidos e o documentario
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era comumente transmitido em reunides municipaiscelades englobadas pela Bacia de
Paris e na regiao sul da Francga, conforme destAtolg'®’.

A preocupacédo da populacdo comecava com o esthess#ho e aumento do trafego
de automoveis nas regides em que a técnica sariaicmas o foco central era sempre a
possivel contaminacdo de 4gua potavel. O medoomteogérsia em torno do assunto eram
intensos na populacdo francesa, e o governo fratm@su ciéncia disso por meio de
resolucdes de protesto de prefeitos e grupos tatsyisle websites de protesto, da cobertura
realizada pela midia francesa sobre a questédowmdepeticdo que chegou ao parlamento
francés com mais de cem mil assinattitas

Diante da relevante pressdo pubfitaa Franca proibiu em definitivo a técnica do
fraturamento hidraulico por meio da Lei n°® 2011/885 13 de julho de 20%4, tornando-se o
primeiro pais, na Europa e no mundo, a proibircit& de forma concreta e por prazo
indefinido. A lei também ficou conhecida comoi Jacoh por ter sido proposta pelo membro
do partido Union pour um Mouvement Populaire (UNIRYyistian Jacob.

A lei proibiu a técnica em todo o territorio naabncriou uma comissao para avaliar
0S riscos ambientais associados a técnica, exigilog titulares de licencas para a exploracao
de hidrocarbonetos até aquela data enviassem date administrativa, dentro de um prazo
de dois meses ap0s a promulgacédo da lei, um rielat§pecificando quais técnicas sédo
utilizadas por eles, e permitiu que o0 governo destoasse licencas de projetos que
incluissem fraturamento hidrauli¢o

A Loi Jacob foi parcialmente criticada pela oposicado por tesipdo somente a
técnica do fraturamento hidraulico, deixando esp@@ outros métodos de exploragdo de
ndo convencionais. A lei também prevé a possildéddo governo sugerir mudangas ao

panorama regulatério aplicavel em caso de inovaftfiesas que possam viabilizar a técnica,
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entdo o racional parece ser 0 de atrasar uma ddtisfisobre o assunto. Assim, o banimento
€ visto como nao absolutd

O artigo 1° menciona como fundamento para a L&0i4/835 o principe d’action
préventive et de correctidti® previsto no Codigo Ambiental francés, Sendo assomo
justificativa para a proibi¢édo foi invocado o piipio da prevencam(incipe de prévention
em lugar do principio da precaucawiicipe de précaution

Curioso notar que o principio da prevencédo, quesrig\se aplicar diante riscos ja
conhecidos e quantificados, nesse caso ocorrerdanjente com a criacdo de uma comissao
para avaliar os riscos ambientais da pratica. Qa, sen aparente incorrecdo técnica, foi
aplicado o principio da prevencdo na mesma lei eensg reconheceu o desconhecimento
acerca dos riscos aplicaveis a pratica. O raciquela lei externa, de atrasar a decisao final
sobre o0 assunto, também é mais compativel comaaldg precaucao, e ndo da prevencao.

Apés a Lei n° 2011/835, trés das licengas ja existeforam revogadas, e as restantes
foram revisadas para limitar seu escopo e exclipossibilidade de realizar fraturamento
hidraulica®s. Schuepbach, Energy, uma empresa que teve saagdg enjoint venturecom
a GDF Suez canceladas, chegou a levar seu caso tibumal regional administrativo,
argumentando que a lei era inconstitucional paaafeus direitos de propriedade e liberdade
econdmica, alegando que o conteudo da lei extrapmlprincipio da precaucdo previsto no
capitulo de meio ambiente da constituicao frari€esa

Apesar de parlamentares franceses ja terem tenétadender o debate alguns anos
depois®, de relatorios do governo francés continuarem ineaodo o gaz de schiste

disponivel no territério como uma possivel altax@atde transicdo para reduzir emissdes
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(caso seja desenvolvido um método seguro e congoosta extracady e de economistas
franceses ja terem apontado que uma maior proddedgas nacional poderia favorecer a
economia francesa e melhorar a posicdo da Francanegociacbes com a RuUssia e a

Algéria'®t, a proibicdo permanece aplicavel a todo o teroitibancés.

2.2.5 Conclusdo sobre as analises de casos

Algumas conclusdes podem ser depreendidas dadsemnatle casos acima.
Inicialmente, o caso do Texas x EPA mostrou comguestdo do gas de folhelho pode
envolver conflitos federativos. Adaptando essa km@o para o Brasil, surgem alguns
guestionamentos sobre a regulacdo da questao sa federacao.

No Brasil, a Unido possui monopolio relativizaddoa exploracdo e producédo de
petroleo, podendo contratar estas com empresasissta privadas (Constituicdo Federal,
Art. 177 caput e paragrafo primeiro) e competéncia privativa pegislar sobre jazidas,
recursos mineiras e energia (Constituicdo Fedaral22). Enquanto isso, a protecdo do meio
ambiente e o combate a poluicdo em qualquer deferaas e a criacdo de legislagdo a esse
respeito € de competéncia comum e concorrente daoUgstados, Distrito Federal e
Municipios (Constituicdo Federal, Art. 23 e Art.)2@s Municipios, por sua vez, possuem
competéncia para legislar sobre assuntos de istetesal e de promover “no que couber”,
adequado ordenamento territorial, mediante plarajamne controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéo do solo urbano (Constituicdo Fedetal30).

Nesse panorama, surge a seguinte pergunta: os idiosicpoderiam afastar a
exploracdo de gas de folhelho em seu territériomero de leis que seriam “de interesse
local” ou que dissessem respeito ao “planejamewimupacado do solo urbano”? A pergunta é
complexa e poderia ser objeto de um trabalho proponsiderando as varias situacdes
analogas ao gas de folhelho que poderiam enssigegstionamento.

A principio, a sugestao de solucédo do presentaltratindicaria que os Municipios
nao teriam a prerrogativa de afastar a atividadsaléorma, uma vez que a legislacédo sobre
questdes de planejamento e ocupacdo do solo ugd@anpossiveis somente “no que couber”
e, em existindo legislagdo federal especifica sabrassunto, essa alternativa ndo seria

197 Informacdo presente em WEILE, Reri#eyond the Fracking Ban in France Journal of European
Management & Public Affaris Studies. Nordamerika? e abrii de 2014. Disponivel em
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cabivel. Além disso, como a preservacdo do meioiaarteb e combate a poluicdo € uma
atribuicdo concorrente da Unido, pode ser presumpusoesse cuidado foi tomado quando o
ente federativo aprovou legislacdo sobre a quesd@oforma que seria desnecessaria
preocupacao adicional. Por fim, a propria logicafederacdo brasileira, historicamente
centrada na Unido, aponta que essa seria umaigéidbde poderes ao Municipio que excede
a intencao constitucional.

O voto do relator, ministro Luiz Fux, no Recursotraardinario 586224 apreciado
pelo Supremo Tribunal Federal pode ser utilizada peforcar esse argumento. No caso em
questdo, discutia-se se seria constitucional all352/1995 do Municipio de Paulinea, por
meio da qual o municipio pretendeu proibir totalteesmn queima de palha de cana de agucar
em seu territério. Na decisdo, Fux concordou guei @m questdo seria inconstitucional,
argumentando que “planejamento ndo combina conbipém imediata”, e que a eliminacao
da possibilidade da queima da cana deve ser “@ldae gradual’” em razao de fatores sociais
e ambientais. O entendimento foi de que as norraderdis (principalmente o Cddigo
Florestal) ja exauriam a matéria, de modo que @ammpeténcia residual aos municiffos

Na decisdo do Plenario sobre o mesmo caso, foadetd a inconstitucionalidade e
reconheceu-se qued”“ municipio é competente para legislar sobre meaibiante com a
Unido e o estado no limite do seu interesse loaésde que tal regramento seja harménico
com a disciplina estabelecida pelos demais entkeréelo52%.

Pode-se tracar um paralelo entre o caso da queenm@amh-de-acucar, mencionado
acima, e o caso do gas de folhelho. A conclusaartr plessa comparacdo € que nao seria
possivel proibicdo imediata por parte dos munisippsimeiramente porque normas federais
ja regulam a matéria, inexistindo competéncia tedidos municipios, e também porque uma

proibicdo completa n&o seria aceitavel por ndowoadcom a logica do planejamento.
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Nos Estados Unidos, esse mesmo questionamento whegdudiciario quando a
cidade de Denton, no estado do Texas, votou pama dbdraturamento hidraulico dentro dos
limites da Cidade em novembro de 2014. No dia segwi votacdo, dois processos judiciais
foram iniciados em Austin, capital do Texas. Emarde 2015, o estado do Texas aprovou
uma lei que proibiu banimentos municipais sobreatufamento hidraulico. Tratou-se de um
movimento incomum para o estado, que costuma age@sdes locais. Como a controvérsia
foi solucionada no proprio ambito do legislativda endo foi confrontada por deciséo
judicial,

A segunda conclusdo obtida por meio da andliserafipeito a grande relevancia
politica que o gas de folhelho pode ter para indmeaises. A expectativa da Polonia de se
tornar independente das importacdes de gas rustmikssa relevancia. Questdes energéticas
tem o potencial de influenciar muito em dindmicasmpliticas, e 0 caso do gas pode ser
ainda mais emblemético por ndo ser uma fonte degi@nmtermitente, podendo garantir a
seguranca energética de um pais.

A terceira conclusado também é depreendida do cagotbnia: mesmo que um pais
decida por explorar gas de folhelho apesar dasterss atreladas, ndo existe nenhuma
garantia de que essa decisdo ira de fato refletigndes ganhos econdmicos. Na Polbnia,
caracteristicas geolégicas do solo que antes nfarti sido previstas atrapalharam o sucesso
financeiro da empreitada. Ndo temos informacbesntqua se no Brasil dificuldades
semelhantes também poderiam ser identificadas.

Ainda a esse respeito, o histérico na Polbnia exide que a autorizacdo para a
exploracdo deve necessariamente ser atrelada dag@&guorganizada e favoravel ao
investimento, e também segura para evitar casa®mepcao. O Brasil ainda possui alguns
pontos burocraticos que poderiam ser melhorados paatracdo de investimentos, como
obrigacbes de conteudo local e a exigéncia de gsagarantias de decomissionamento.
Assim, uma possivel autorizacdo para a exploragi@ats de folhelho seria mais bem
sucedida diante da revisdo da regulacdo aplicaea frnar agregar seguranca juridica a
atividade.

Uma quarta conclusédo pode ser verificada a paotr @hsos da Franca e de Nova
York: de fato a questdo do gas de folhelho ganhawaodimensdo a partir de alguns

documentarios, e a reacdo da populacdo evidencimedo gerado. Esse medo pode ser

201 BBC NEWS.The Texas town that banned fracking (and lost) 16 de junho de 2015. Disponivel em
<http://www.bbc.com/news/world-us-canada-33140732tmo acesso em 10 de dezembro de 2017.
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relacionado a uma certa seletividade da precawgddorme as ideias de Sunstein que sdo
descritas mais adiante no presente trabalho.

A Ultima conclusdo é que é dificil identificar urhindamentacéo juridica para as
proibicdes ou autorizacbes, sendo estes geralmagate politicos. Além disso, conforme
pode-se verificar a partir da analise do caso dada, mesmo quando existe fundamentacéao,
muitas vezes ocorrem também confusdes conceit@i®) pode ser depreendido do caso da
Franca, que mencionou a prevencdo. Trata-se da amesmfusdo conceitual que foi

identificada na analise dos processos judiciaisilleieos sobre a matéria.



CapiTULO 3.0 DIREITO AMBIENTAL DIANTE DEINCERTEZAS CIENTIFICAS

3.1 Direito Ambiental como regulac&o de riscos

O Direito Ambiental é um direito marcado pela rsst@ade de olhar para o futuro.
Diante da natureza e complexidade do bem tutelantobiem publico de uso comum) e da
potencialidade dos eventuais danos que podem agdmemuitas vezes marcados pela
irreparabilidade, ele exige que o regulador atuesamesmo da ocorréncia do dano, ou
mesmo de sua iminéncia. Dessa forma, pode-se afqueao Direito Ambiental € um direito
tipicamente voltado para a regulacdo de faco

Ou seja: em matérias afetas ao meio ambiente, glesnmincerteza quanto a
possibilidade de geracdo do dano ndo pode serremta para a omissdo regulatéria. Pelo
contrario, o Direito Ambiental exige uma respostariari nas situacées passiveis de gerar
riscos a integridade do meio ambiente ou a saudwha, que geralmente surge na forma de
politicas de comando e controle ou de incentivasm@&micos. Apos a caracterizagdo do dano,
o Direito Ambiental passa a atuar na esfera daoresbilizacats®.

Visando a regulacdo de potenciais riscos, o Dirittbiental se utiliza de algumas
ferramentas de instrumentalizacdo, como a precawggwevencdo e a analise de custo-
beneficio.

O presente trabalho versa ndo sobre situagdes erexigte risco passivel de um juizo
de probabilidade, mas sim sobre situagfes margedasncerteza cientifica quanto a prépria
existéncia do risco ou de substancial incertezaessba probabilidade de concretizacdo, a
exemplo dos riscos ambientais potencialmente @mimiados com a exploracéo e producéo
de gas de folhelho.

Tradicionalmente, casos como esses sao instrunzaaas no Direito Ambiental pela
precaucédo, portanto sera feita a operacionalizagawlise desse conceito, buscando entender

qual seria a resposta concedida por ele para casus 0 aqui analisado.

202 Conforme SAMPAIO, Rémulo Silveira da RocHaireito ambiental: doutrina e casos praticos Rio de
Janeiro: Elsevier, FGV, 2011. p. 281-288.
203 |pidem. p. 288.
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3.2  Precaucao: conceituacao

A nocado de precaucao surgiu no direito alemdo aras 70, com o conceito de
Vorsorgeprinzip que literalmente quer dizer “previsao-planejaro&ff possuindo
atualmente ampla aceitacao internacitnal

A precaucéo foi introduzida no ordenamento juddicasileiro por duas convencdes
internacionais assinadas, ratificadas e promulgpdlsBrasil, a Convencéo da Diversidade
Biol6gica® e a Convencgdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre angaido Clim&”. Embora
possuam redacdes diversas na conceituacdo doppine precaucdo, ambas apontam para a
mesma finalidade pratica: evitar ou minimizar danosmeio ambiente. Assim, trata-se de
uma noc¢ao aplicavelfiando houver incerteza cientifica diante da amesgaeducao ou de
perda da diversidade bioldgica ou ameaca de damosadores de mudanca do cliitfa

Apresentando uma conceituacdo mais clara, a Reéardo Rio de Janeiro sobre
Meio Ambiente de 1992 trata da precaucdo como untipio, expressamente mencionado

como Principio 15:

“Com o fim de proteger o meio ambiente, o princigéo precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo c@® capacidades. Quando
houver ameaca de danos graves ou irreversiveisyserecia de certeza cientifica
absoluta ndo sera utilizada como razdo para o adiato de medidas
economicamente viaveis para prevenir a degradagébiental’

204 MORRIS, Julian.  Defining the Precautionary Principle. Disponivel em
<https://www.academia.edu/signup?a_id=6596947mrdlacesso em 03 de maio de 2017. p. 1.

205 FARBER, Daniel A.Uncertainty. The Georgetown Law Journal, Edicdo 901, 2010.p@isvel em
<http://scholarship.law.berkeley.edu/facpubs/17683timo acesso em 20 de abril de 2017. p. 914.

206 A Convencdo da Diversidade Bioldgica indica, emiomaos “considerandos” de seu “Predmbulo™:
“Observando também que, quando exista ameaga dealarsiucio ou perda de diversidade bioldgicaaltaf
de plena certeza cientifica ndo deve ser usada awzé@o para postergar medidas para evitar ou migani
essa ameacd’.. Essa declaracdo foi assinada no Rio de Janeird)® de junho de 1992, ratificada pelo
Congresso Nacional por meio do Decreto LegislaZivde 03 de fevereiro de 1994, tendo entrado eor yigra

0 Brasil em 29 de maio de 1994 e promulgada petodde 2.519, de 16 de margo de 1998 (publicadaiand
Oficial da Unido de 17 de marco de 1998).

207 A Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Muddmgaima diz em seu artigo 3%®tincipios — As
Partes devem adotar medidas de precaucédo para previiar ou minimizar as causas da mudanca doalan
mitigar seus efeitos negativos. Quando surgiremama® de danos sérios ou irreversiveis, a falta ke
certeza cientifica ndo deve ser usada como razda pastergar essas medidas, levando em conta que as
politicas e medidas adotadas para enfrentar a mgdaio clima devem ser eficazes em funcdo dos ¢uldos
modo a assegurar beneficios mundiais ao menor peossivel Essa declaracéo foi assinada em Nova York em
09 de maio de 1992, ratificada pelo Congresso Matipor meio do Decreto Legislativo 1, de 03 desfeiro
de 1994, e passou a vigorar no Brasil em 29 de deait994.

208 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental brasileiro. S0 Paulo: Malheiros, 2016. p. 24 ed.
rev., ampl e atual. p. 93.

209 DECLARACAO DO RIO DE JANEIRO SOBRE MEIO AMBIENTE BESENVOLVIMENTO, 1992.
Disponivel em <http://www.onu.org.br/rio20/img/20Q2/ri092.pdf>. Ultimo acesso em 26 de abril de?201
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Assim, a precaucéao revela a necessidade de tonthdasepara evitar a degradacao
ambiental mesmo quando ndo existir certeza cieatdiobre as chances de ocorréncia de
danos. Nota-se que o principio dispde sobre a amdacocorréncia de danos graves ou

irreversiveis, bem como que as medidas de prevetgson ser economicamente viaveis.

3.3. Precaucao: doutrina europeia e nacional

A precaucéo por meio da doutrina alema se foralem direito europeu a partir da
década de 80, com contribuicéo relevante do difeittcés e belga.

Pode-se afirmar que o principio da precaucdo possgem no principio de
responsabilidade sugerido pelo fildsofo alemédo Hemas, conforme defendem os trabalhos
de Limme?r%, Waldman, Munhoz e Sampéip e Valenti2 Jonas propds que a natureza fosse
vista ndo mais como mero instrumento, mas sim comdim em si mesmo que torna-se
merecedora de cuidado e de um agir cautelado. @ swgere que se ultrapasse a concepcao
ética e individualista de Kant para incluir os esistemas como objeto do agir ético.

A ética de Hans Jonas sugere que 0 agir requer nafhexdo, ponderacdo e
afastamento de possiveis riscos, de modo a sem&syel, consciente e sustentavel. Assim, a
luz da interpretacdo do trabalho de Waldman, Murdn@ampaio, o principio da precaucao
passa a ser entendido como responsabilidade @scase rompa com a ética antropocéntrica

atuat®. Dessa forma, Jonas defende a eliminagédo daefrargntre polis e natureza, de modo

2101 IMMER, Flavia da CostaEntre a cautela e o risco: a questdo da sociedade dsco e do principio da
precaucao vista pelo direito ambiental constitucioal. Dissertacdo de mestrado apresentada a Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, 20D#&ponivel em
<https://www.rcaap.pt/detail.jsp?id=oai:agregaitbaot.bor. BDTD_PUC_RIO:0ai:MAXWELL.puc-
rio.br:6534&%3f>. Ultimo acesso em 5 de maio de?201

211 WALDMAN, Ricardo Libel; SAMPAIO, Vanessa Bueno; MNHOZ, Marcelo Giovanni VargasO
principio da precaucdo e o principio de regmsabilidade de Hans Jonasin: Quaestio luris, vol. 10,
n°® 01, Rio de Janeiro, 2017. pp. 199-21&pdnivel em
<http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaéstis/article/view/23512/19473>. Ultimo acesso éfhde
novembro de 2017.

212 VALENTI, Ricardo de Sant'/AnnaFundamento ético do principio da precaucdo: o ambigalista Hans
Jonas In: Revista Ambito Juridico. Disponivel em

< http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_linkevista_artigos_leitura&artigo_id=19190>. Ultimo ase em
11 de novembro de 2017.

213 WALDMAN, Ricardo Libel; SAMPAIO, Vanessa Bueno; MNHOZ, Marcelo Giovanni VargasO
principio da precaucao e o principio de responsaliilade de Hans Jonasin: Quaestio luris, vol. 10, n® 01,
Rio de Janeiro, 2017. pp. 199-218. Disponizel
<http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quasstis/article/view/23512/19473>. Ultimo acesso &fn de
novembro de 2017.p. 215-216.
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que se compreenda que cuidar da natureza sigmpficanitir a continuidade da prépria
humanidad&“.

Hans Jonas fundamenta o principio de responsathiéida conceito de “Heuristica do
Medo”, que se relaciona ao agir diante da expeetate ndo existéncia humana no futuro.
Segundo o autorEm grandes causas, que atingem os fundamentosidestopreendimento
humano e séo irreversiveis, na realidade ndo dawenss arriscar nad&>. Assim, o medo
exige cautela e propde uma reflexdo para agir deaacoerente e responsavel frente as
consequéncias para as futuras geratdes

Nota-se que o fundamento da Heuristica do Medacpaapontar para uma aplicacdo
do principio de responsabilidade diante de posd#tules catastréficas, como a erradicacéo da
espécie humana e todo o empreendimento humananAsk pode ser relacionado com o
principio catastréfico de Sunstein, apresentads swdiante no presente trabalho.

Francois Ost e Serge Gutwirth, doutrinadores #ses, destacaram como 0 século
XX nos fez perceber que o progresso da ciéncia panoha um aumento de incertezas, de
modo que ficou claro que a confianca absoluta @ac@ ndo era mais adequada. Isso fez a
humanidade rever seus padrbes de pensamento, iac@pior da precaucdo, segundo eles,
aparece como uma forma emblematica para possilmigihor gestdo dessas incertéZas

Os autores destacam que, enquanto a prevencaonisa & tomar as medidas
necessdrias para a ndo ocorréncia de um eventsipetva precaucdo demanda uma atitude
diante de um risco ainda desconhecido, mas queegipado. Sendo assim, para eles a
precaucdo ndo exige um risco estabelecido, senfilteste que exista uma suspeita de

riscoXs,

214] IMMER, Flavia da CostaEntre a cautela e o risco: a questdo da sociedade dsco e do principio da
precaucao vista pelo direito ambiental constitucioal. Dissertacdo de mestrado apresentada a Pontificia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro, 20D#&ponivel em
<https://www.rcaap.pt/detail.jsp?id=oai:agregaitbaat.br.BDTD_PUC_RIO:0ai:MAXWELL.puc-
rio.br:6534&%3f>. Ultimo acesso em 5 de maio de2@l 51-52.

215 JONAS, HansO Principio Responsabilidade: ensaio de uma éticaapa uma civilizacao tecnoldgicaRio
de Janeiro: PUC-RIo, 2006. p. 77.

216 VALENTI, Ricardo de Sant'/AnnaFundamento ético do principio da precaucdo: o ambigalista Hans
Jonas In: Revista Ambito Juridico. Disponivel em

< http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_linkevista_artigos_leitura&artigo_id=19190>. Ultimo ase em
11 de novembro de 2017.

217 OST, Francois; GUTWIRTH, SergQuel avenir pour le droit de I'environnement?: acte du coloque
organisé par le CEDRE (Centre d'étude du droit de’environnement — F.U.S.L.) et le CIRT (Centrum
interactie recht en technologie — V.U.B.)Bruxelas: Publications Fac. St. Louis, 1996.4¥..2

218 1dem.
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Ost e Gutwirth defendem que a precauc¢éo, poss@rmsoes tanto politicas quanto
juridicas, exige uma institucionalizacdo da cautdia forma que se passa a exigir que a
tomada de decisdo demande cautela mesmo diantséacea de certeZa

Os autores mencionam que a precaucdo sofreu umkucdws, de modo que
inicialmente era voltado para impedir a extensado ddsastres. Para eles, porém, a
conceituacao atual € mais abrangente, devendo imgeglquer aumento direto ou indireto
da poluicdo. Ost e Gutwirth destacam que essa gdmarm decorre da ideia de que
ecossistemas possuem uma capacidade de autoguiditimitada, entdo a poluicdo nunca
deve se beneficiar da davida cientifica. Para tavg@utores defendem que a precaucao deve
inverter o O6nus da prova e relativizar a necessiddd comprovacdo de nexo de
causalidade®.

Sendo assim, Ost e Gutwirth defendem a aplicagdpreicaucdo de forma absoluta,
sem apresentar balizamentos ou relativizacgoes.

Ainda entre os doutrinadores europeus, NicolaSaleleer, conforme a pesquisa de
Limmer, afirma que a precaucdo é aplicada quandkieedesconhecimento ou ignorancia
guanto ao risco ou quanto a certeza do dano, de mesd localizar entre modelos curativos e
modelos de ag&o antecip&da

O autor realiza uma aberta defesa da precauc&maatio que precaution is
testament to a new relationship with Science, whiere consulted less for the knowledge
which it has to offer than for the doubts and ceonsewhich it is in a position to rais&
Assim, para o autor, a precaucdo enxerga a ci@adcigpela vertente do conhecimento gerado
ao final, mas sim das duvidas que séo levantagasnganecem sem solugao.

Além disso, o autor correlaciona a precaucao cainamica do tempo, indicando

como ela reflete 0 nosso pensamento voltado acofutu

219 bidem, p. 248.

220 |bidem, p. 250.

221 SADELEER, Nicolas Les principes du polluter-payer, de préventionet de précaution: essai sur
la genése et la portée juridigue de quelqueprincipes du droit de I'environnement Paris: Emile
Bruylant, 1999. p. 106. apud LIMMER, Flavia da Gogintre a cautela e o risco: a questao da sociedade d
risco e do principio da precaucdo vista pelo direit ambiental constitucional Dissertacdo de mestrado
apresentada a Pontificia Universidade CatdlicaidaR Janeiro, 2004. Disponivel em
<https://www.rcaap.pt/detail.jsp?id=oai:agregaitbaot.bor.BDTD_PUC_RIO:0ai:MAXWELL.puc-
rio.br:6534&%3f>. Ultimo acesso em 15 de novembe®017. P. 55-56.

222 SADELEER, NicolasThe Precautionary Principle as a Device for GreatelEnvironmental Protection:
Lessons from EC Courts.Review of European Community & International Eowimental Law, 18 (1) 2009.
Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/watloi/10.1111/j.1467-9388.2009.00616.x/full>.  Ultimo
acesso em 15 de novembro de 2017. P. 10.
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“In environmental matters, everything has becometiemof time: we must not lose
any more time, we can’t make up for lost time, @&e'tcpredict the future. But a
change in thinking about time should translate iatachange of attitude, and the
precautionary principle symbolically marks suchteange. It tranforms duty of care
into na essential element of any policy; in otherds, ‘a policy for action in the face
of uncertainty” 2

Sadeleer também acompanhou e verificou a aplicafgiiva da precaucdo na Europa.
Seus estudos demonstraram que a precaucdo édailitaforma extensa e abrangente nas
decisbes dos tribunais da Unido Europgi@ tem sua aplicacdo pratica exigida por esses
tribunaig?. Segundo Sadeleer, no julgamento dos casos oipdndesenvolve o papel de
pesar a balanca para o lado de maior prote¢céo atabie

J& no Brasil, a doutrina nacional majoritariametééende a precaucdo em sentido
absoluto e sem balizamentos proposta majoritaritergelo modelo europeu. Paulo Affonso
Leme Machado indica que a aplicacdo efetiva docjpio da precaucdo exige que seja
suplantada & pressa, a precipitacdo, a improvisagéo, a rapidesensata e a vontade de
resultado imediat&?.

E interessante notar, porém, que o proprio Paulonad Leme Machado indica que a
precaucao rido significa a prostracao diante do medo, nao ielara audacia saudavel, mas
equivale a busca da seguranca do meio ambientésgadsavel para a continuidade da

vida’ 2.

223 SADELEER, NicolasThe Enforcement of the Precautionary Principle by @rman, French and Belgian
Courts. Review of European Community & International Eowimental Law, 9 (2) 2000. Disponivel em:
<http://onlinelibrary.wiley.com/wol1/doi/10.1111/62-9388.00245/full>. Ultimo acesso em 14 de novents
2017. p. 150-151.

224 Cconforme SADELEER, NicolasThe Precautionary Principle as a Device for GreateEnvironmental
Protection: Lessons from EC Courts Review of European Community & International Eowimental Law,
18 (1) 2009. Disponivel em: <http://onlinelibrarjley.com/wol1/doi/10.1111/j.1467-9388.2009.006 1fubk?.
Ultimo acesso em 15 de novembro de 2017.

225 Conforme SADELEER, Nicolasthe Enforcement of the Precautionary Principle by @rman, French
and Belgian Courts Review of European Community & International Bowimental Law, 9 (2) 2000.
Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/wdtibi/10.1111/1467-9388.00245/full>. Ultimo acesso &4
de novembro de 2017.

226 SADELEER, NicolasThe Precautionary Principle as a Device for GreatelEnvironmental Protection:
Lessons from EC Courts Review of European Community & International Eowmental Law, 18 (1) 2009.
Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/watibi/10.1111/j.1467-9388.2009.00616.x/full>.  Ultimo
acesso em 15 de novembro de 2017. p. 10.

227 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 24 ed.
rev., ampl e atual. p. 75.

228 MACHADO, Paulo Afonso LemePrincipio da Precaucdo e o Direito Ambiental parecer juntado aos
autos da acédo civil publica n°® 1998.00.027682-0ppsta pelo IDEC em face da Unido Federal, citaglo p
RIOS, Aurélio V.V. Consideragdes Juridicas sobteb&racdo de Organismos Geneticamente Modificados n
Ambiente. Judice: revista juridica de Mato Gro&egao Judiciaria de Mato Grosso — Ano 2, n. 5&ar2000)

— Cuiaba, MT: Ed. UFMT, 1999, apud Flavia da CoEfare a cautela e o risco: a questdo da sociedade d
risco e do principio da precaucdo vista pelo direit ambiental constitucional Dissertacdo de mestrado
apresentada a Pontificia Universidade Catolica dao Rle Janeiro, 2004. Disponivel em
<https://www.rcaap.pt/detail.jsp?id=oai:agregadictibr.BDTD_PUC_RIO:0ai:MAXWELL.puc-
rio.br:6534&%3f>. Ultimo acesso em 15 de novembe®617. p. 61.
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A necessidade de precaucao surge diante da caéstata que nossa sociedade reflete
o0 modelo tedrico da sociedade de risco, de modsguente a responsabilidade civil tornou-

se insuficiente para mitigar os riscos ambien@@forme esclarece Limmer:

“Atualmente, o modelo tedrico da Sociedade de Risofigura-se como ponto de

partida para repensar o Direito Ambiental. Em unaciedade onde os riscos séo
uma presenca constante, novos instrumentos juddigvem ser criados. Os novos
riscos ambientais, por serem muitas vezes impdr@ptna vida cotidiana, e por

estarem extremamente pulverizados em diversas @mrsatiais, sendo por vezes
impossivel identificar os responsaveis por sua pgag, podem nao ser controlados
pelo sistema classico de responsabilidade &#%1.

Assim, Limmer resume a precauc¢ao indicando que:

“O Principio da Precaucéo expressa, portanto, quedéida quanto a riscos, ndo
deverd ser realizada a empreitada. Havendo a pdside de 6nus ao meio
ambiente, deve-se ter cautela, € preciso prudédu@aduz-se, assim, na maxima in
dubio pro ambienté.

A precaucdo seria, portanto, como uma aparenteg@wlpara casos de incerteza
cientifica. Embora parte da doutrina, conforme acimlatado, defenda uma aplicacdo
absoluta, os autores ndo sdo unanimes quanto apicacdo. A dificuldade esta em
distinguir, utilizando-se das palavras de PaulmA$b Leme Machado, a “improvisacédo” da
“audéacia saudavel”. Por ser inespecifica e poragutazdes correlatas, a precaucdo finda
sendo alvo de criticas como as abaixo relatadas.

3.4  Precaucdo: criticas

A precaucdo € uma nocdo polémica e que divide &idauOs criticos da precaucao
levantam argumentos de variadas naturezas parandgmarouma possivel fragilidade ou,
segundo alguns autores, inutilidade da precaucdo diante da incerteza cientifica. Nesse
sentido, sdo aqui expostas algumas das criticasasidinis a no¢do de precaucao, visando ao
final concluir se esta pode ser utilizada para@antima resposta satisfatoria a situacdes de

incerteza cientifica como a do gas de folhelho.

229 | IMMER, Flavia da CostaEntre a cautela e o risco: a questdo da sociedade dsco e do principio da
precaucdo vista pelo direito ambiental consticional. Dissertagcdo de mestrado apresentada afiBianti
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, 20D#&ponivel em
<https://www.rcaap.pt/detail.jsp?id=oai:agregadictibr.BDTD_PUC_RIO:0ai:MAXWELL.puc-
rio.br:6534&%3f>. Ultimo acesso em 5 de maio de?2@il 80.
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3.4.1 Vagueza e classificagdo como principio

A primeira grande critica levantada pela doutgnanto a precaucao diz respeito a sua
vagueza. Farber, por exemplo, menciona que, dedacoom algumas formulagbes
conceituais, a precaucao aparece apenas como uor&agdo para impedir determinadas
atividades quando existir risco suficiente para,issnquanto em outras formulacdes o
conceito surge para criar uma presuncao contraaavalades potencialmente gravosas ao
meio ambiente, passando o Onus da prova aos isdelEs em exercer a atividade de
qualquer forma, de acordo com o autor nenhuma piges do operacionalizacdo do conceito
resulta em uma formulagao preéiga

De acordo com Stone, € frustrante perceber comm@xidte convergéncia em relacao
ao significado de precaucdo. O autor menciona dfuglrdente pode ser formulada uma
regra geral quanto ao seu conceito que seja mpecifisa do que “tome cuidado” (no
original, “take caré) 3,

Em razéo da vagueza, parte da doutrina questioagpsEcaucao pode ser considerada
um principio. Fernando Leal também indica que @auedo € um conceito vago, e pontua
gue ele pode produzir razdes multidirecionais esogaoncretos. Ou seja, trata-se de uma
nocao tida como principio, mas que podestentar decisdes diferentes, as vezes exclugdentes
para 0 mesmo problealsso ocorre porque a precaucdo € diferente dascipios
constitucionais: trata-se de um conceito que thfiente € ponderado porque dificilmente
entra em conflito, e ndo é passivel de pondet&gao

Assim, Leal defende que, na realidade, a precangéc um principio, mas sim uma
regra de decisdo que se aplica diante de casascddeza cientifica, quando é necessario
conciliar protecdo a saude e ao meio ambiente cdasenvolvimento e a inovagao.

Embora Humberto Avila ndo faca mencéo especifigeedaucio, sua conceituagio de
principio e de postulado normativo aplicativo paréadicar que o autor considera que a
precaucdo seria na realidade um postulado normaplicativo, e ndo um principio. Para o

autor:

230 Farber menciona, porém, que essa critica podafastada a partir de esforgos para conferir acipim da
precaucéo um contorno mais definido. FARBER, Dafidlncertainty. The Georgetown Law Journal, Edicao
901, 2010. Disponivel em <http://scholarship.lawkbeey.edu/facpubs/1763>. Ultimo acesso em 20 dié e
2017. p. 916-917.

231 STONE, Christopher Dls There a Precautionary Principle? Environmental Law Reporter, Edicdo 31,
2011. p. 10792.

232 LEAL, Fernando.A retérica do Supremo: precaucdo ou proibicdo?JOTA. 13 de junho de 2016.
Disponivel em <http://jota.uol.com.br/retorica-seimo-precaucao-ou-proibicao>. Ultimo acesso em 2abaie
de 2017.
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“Principios sdo normas imediatamente finalisticasnpriamente prospectivas e com
pretensédo de complementariedade e de parcialidaale, cuja aplicacdo se demanda
uma avaliacdo da correlacédo entre o estado dasasoss ser promovido e os efeitos
decorrentes da conduta havia como necessaria p8uaociag:?3

Ja os postulados normativos aplicativos, segundlaAséo tleveres estruturantes da
aplicacao de outras norm&%, representando, portanto, metanormas ou normasglendo
grau. Os postulados normativos situam-se em unoplastinto do das normas cuja aplicacéo
eles estruturaf??.

Dessa forma, enquanto principios estabelecem #pgoificos a serem buscados,
postulados normativos dizem respeito ndo a um ddweealizacdo de um estado de coisas,
mas sim ao modo como esse dever deve ser aplicado.

Como a precaucao ndo representa um fim especifeer duscado, mas sim uma
forma de agir para fins da estruturacéo de outabsres ou principios, pode-se inferir que a
precaucdo ndo é um principio, mas sim um postuiadoativo.

Para fins do presente trabalho, serd adotada eeitwagio critica que pode ser
depreendida das obras de Avila e Leal, que comsigee a precaucio €, na realidade, um

postulado normativo que ajuda a instituir uma relgralecisao, e ndo um principio.

3.4.2 Seletividade, criacéo de riscos pela prgmeaaucao e incoeréncia

Sunstein, conhecido por sua contundente criticaeéapcao, afirma que o medo é
seletivo por natureza e, ja que ndo € possivel rtoneglidas de precaucdo contra todos os
riscos, cada individuo logicamente tende a dar maiencido aos riscos atrelados a seus
proprios medos. Uma vez que o medo é seletivazidéncia do principio da precaucao tende
a ser também, representando um espelho dos medesciatizados pela nossa cultura.
Assim, a precaucdo sO aparenta fazer sentido poagu®gnicdo humana e algumas
influéncias sociais fazem com que alguns riscosodeessaiam, de modo que a precaucao
justifica que sejam tomadas precaucdes excessiwaEpses riscts

Dessa forma, Sunstein critica o principio da predauquando usado como
fundamento para regulacdo agressiva de riscos rguavelmente néo irdo se concretizar. O

233 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios — da definicdo & aplicacdo doprincipios juridicos. 42 edigao.
Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 70.

2% |bidem, p. 89.

235 |bidem. p. 87-89.

238 SUNSTEIN, Cass R. Laws of Fe&eyond the Precautionary Principle Cambridge. 2005. p. 224.
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autor menciona também que a prépria regulacdo tEFndeadas questdes gera riscos, de
modo que o principio da precaucao pode, em algasisc defender simultaneamente o ato de
regular e o de nao reguiar

Farber também menciona a mesma critica a precaagdgeconhecer que a
intervencdo estatal também cria riscos, e que eisogefda propria regulagcdo também séo
incertos®. Isso faz com que, conforme exemplificado por &insa precaucdo possa ser
aplicada para, ao mesmo tempo, requerer ou praibsggulacdo de engenharia genética,
energia nuclear e clonagem nao-terapéutica, pon@ee°.

A incoeréncia da precaugcdo também é apontada gersBe, que indica que, se a
intencado for utilizar a precau¢do como regra deséeca precaucdo ira levar a contradi¢des.
O autor indica que o tomador de decisdo, diantenclerteza relativa as consequéncias de
cada escolha, que sequer possuem probabilidadesaatss, pode utilizar a precaucao para
justificar as mais variadas escolhas. Dessa foarpagcaucdo se esvazia de serititlo.

Sunstein menciona que o problema da seletividadeetio (e do risco a ele atrelado)
€ agravado pela negligéncia a probabilidade: ensogiiensas fazem com que as pessoas
foquem no pior cenéario possivel, sem considerarabgbilidade de que tal cenario se
concretize. A negligéncia a probabilidade é um leml por levar a uma alocacdo de

prioridades ruirff.,

3.4.3 Interrupcéo do progresso cientifico e pre@awpmo proibicao

Conforme esclarece Randall, o debate sobre o uswetaucdo se inicia diante de
uma ameaca que pode gerar um dano substanciah gse dano € incerto cientificamente.
Nesse contexto, surge um dilema que pode ser izadal na forma de urmade offno qual
as alternativas sdo: a) esperar até que se terthaaguanto ao potencial dano para remedia-

lo; ou b) agir antecipadamente para evitar o daoertG*

237 |bidem. p. 225.

238 FARBER, Daniel A.Uncertainty. The Georgetown Law Journal, Edicdo 901, 2010.p@isvel em
<http://scholarship.law.berkeley.edu/facpubs/17683itimo acesso em 20 de abril de 2017. p. 918.

239 SUNSTEIN, Cass RProbability Neglect: Emotions, Worst Cases and LawYale Law Journal. Edigdo
112, 2002. Disponivel em <http://www.yalelawjourpad/essay/probability-neglect-emotions-worst-cased-
law>. Ultimo acesso em 03 de maio de 2017. p. 93.

240 PETERSON, MThe Precautionary Principle Is Incoherent Risk Analysis: An International Journal. 26,
3, Junho de 2006, p. 595-601.

241 SUNSTEIN, Cass R. Laws of Fe&eyond the Precautionary Principle Cambridge. 2005. p. 225.

242 RANDALL, Alan. Risk and Precaution Cambridge. 2011. p. 243-245.
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Cada uma das alternativas possui desvantagens;aa 6@’ pode fazer com que as
melhores oportunidades para remediar efetivamemniano, caso este de fato se concretize,
sejam perdidas, enquanto a opcéo “b” pode fazer qoenrecursos sejam desperdicados e
oportunidades de inovacdo sejam eliminadas partarenim suposto dano que pode ser
ilusorio. E na desvantagem da op¢éo “b” que sunga das maiores criticas a precaucio: seu
potencial para impedir o avanco cientifico. Nessetexto, a possibilidade de progresso da
ciéncia seria um custo de oportunidade da utilizaghconceito de precau¢&o

Fernando Leal menciona que existe o risco de gueeaucao seja confundida com
uma completa proibicdo de assuncao de riscos, @undaos riscos possam ser geridos de
modo proporcional considerando o conhecimento ifiemtdisponivel. O autor menciona que
esse tipo de interpretacdo ja ocorreu, por exempdojulgamento do Supremo Tribunal

Federal sobre os campos eletromagnéticos de Imleaergigt*. Assim, Leal afirma que:

“N&o é incompativel com a ideia de precaugdo a adlagiposturas conservadoras;
problemético é torna-la uma exigéncia de certezsollia para a adogdo de medidas
cujos efeitos sobre a salde e 0 meio ambiente&dagora determinavelg®

Leal critica essa visdo “absolutizadora” da pre@augue subverte a propria légica de
funcionamento da ciéncia: no desenvolvimento dientia davida sempre antecede a certeza,
sendo a davida, e néo a certeza, “o motor do avamgonhecimento”.

Assim, segundo Leal a precaucdo ndo deve ser atidaurtom uma proibicdo de
correr riscos, ela seria, na realidade, uma obfigade administrar riscos, por meio das
informacdes obtidas pelo conhecimento cientifico

Julian Morris, em uma critica severa do principaopdecaucao, diz que ele € vazio de
significado, sendo, portanto, indefinivel. Parautog o principio da precaucao nada mais é
do que um mecanismo para reafirmar as visdes deogrde interesses e reguladores que

possuem ja conhecida antipatia pelo desenvolvimgamtioovas tecnologias. Seria uma forma

243 |bidem 248-250.

244 Julgamento ocorrido em 08 de junho de 2016 quepdatimento ao Recurso Extraordinario (RE) 627.189,
interposto pela Eletropaulo Metropolitana — Elédidcle de S&o Paulo S.A., fixando a tese de gnguanto ndo
houver certeza cientifica acerca dos efeitos nacida exposicdo ocupacional e da populacdo em geral
campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticaadgs por sistemas de energia elétrica, devem detaaos

0s parametros propostos pela Organizacdo Mundiabdade (OMS), conforme estabelece a Lei 11.93472009
Mais informacdes no site do SUPREMO TRIBUNAL FEDHRAloticias STFCampos eletromagnéticos de
linhas de energia devem respeitar padrdes daMS. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhgp@glConteudo=318457>. Ultimo acesso em 2 de maR0de.

245 LEAL, Fernando.A retérica do Supremo: precaucdo ou proibicdo?JOTA. 13 de junho de 2016.
Disponivel em <http://jota.uol.com.br/retorica-seimo-precaucao-ou-proibicao>. Ultimo acesso em 2abaie

de 2017. p. 2-3.

246 |bidem. p. 3.
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de justificar visdes antitecnolégicas, que devesabstituida por um juizo quanto a qualidade
de algumas alegacdes cientifi¢as

Em uma analogia que também critica a visdo da pgdoacomo proibicdo, Resnik
esclarece que se uma pessoa planeja fazer umarvaearro e de repente se depara com 0
risco de ter um pneu furado, o que o principio decgucdo recomendaria ndo seria que a
viagem deixasse de ser feita, mas sim que fosseldeno porta-malas um pneu extra e um
macaco. Deixar de fazer a viagem, como explicatoraembora de fato seja eficiente diante
do risco (0 pneu certamente ndo sera furado segemi sequer for feita), ndo seria uma
medida proporcional a natureza da ameaca, repaggkntim excesso, além de impedir que
ocorram 0s beneficios esperados da viagem, o quesenta um custo muito grande, de
forma a n&o se encaixar na logica de verificac&ocdstos e beneficitss

A visdo da precaucdo como proibicdo evidencia despropor¢cdo na aplicacao do
conceito, ja que d excesso de precaugdo tem por inconveniente o gfaralisante do
desenvolvimenté* (grifo meu), mas a precaucdo em si ndo possuiefsgie. Resnik, por
exemplo, ndo afasta a aplicacdo da precaucéo,ntiaa seu uso desproporcional. Portanto, a
resposta ao uso da precaucdo como proibicdo n@sgpreer um afastamento absoluto da
utilizacdo da precaucéo, existindo também a alteende seu balizamento de acordo com o
postulado da proporcionalidade, concretizando gsse meio da analise de custos e
beneficios.

3.5 Proposta de nova interpretacao da precaucao

~

Uma vez que ja foram verificadas as principaiicas a precaucado, este trabalho
pretende verificar como a precaucao deve ser loalima direito patrio para que sua aplicacéo
ndo seja vaga, seletiva, incoerente, proibitivaadanco cientifico ou excessiva, visando, ao
fim, uma resposta para o caso especifico do gésludho.

E importante notar que o simples afastamento icipio da precaucio ndo seria uma

alternativa, uma vez que, conforme ja esclaredrdtga-se de um conceito ja incorporado ao

247 MORRIS, Julian.Defining the Precautionary Principle Disponivel em
<https://lwww.academia.edu/signup?a_id=6596947timdlacesso em 03 de maio de 2017. p. 15-16.

248 |bidem. p. 341.

2499 HOGEMANN, Edna Raquel; SANTOS, Marcelo Pereignciedade de risco, bioética e principio da
precaucaa Veredas do Direito. Belo Horizonte, vol. 12, m®, 3ulho/dezembro de 2015. Disponivel em
<http://www.domhelder.edu.br/revista/index.php/dasarticle/viewFile/545/457>. Ultimo acesso em & d
maio de 2017. p. 142.
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direito brasileiro por meio da ratificacdo a com@s que 0 apregoam. Assim, por mais
contundentes que sejam as criticas ao postuladmeose defende aqui ndo é a sua néao
aplicacdo, mas sim sua aplicacdo com determinaduernos.

Inicialmente, sera feita uma exposicao das pregdsitas por alguns doutrinadores ja
conceituados do direito ambiental.

Sunstein defende que a precaucdo somente tei@giu legitima quando se esta
diante da chance de uma catastrofe cuja probaddid&o pode ser calculada. Por isso, o
autor sugere a substituicdo da precaucédo por uimcipio anti-catastrofe”. Em casos que nao
podem ocasionar uma catastrofe, o autor defendeqgalkuer medo excessivo pode ser
utilizado somente para gerar uma violagéo injustifa a liberdad®.

Randall, assim como Sunstein, defende que a pr&casb poderia ser aplicada a
atividades capazes de gerar riscos desproporciddaistor indica que, caso exista evidéncia
cientifica crivel de uma ameaca plausivel de uno dksproporcional, poderdo ser utilizadas
medidas para evitar a ameaca e remediar os dadrosdas usualmente recomendadas pela
gestdo ordinaria de riscos. Assim, 0 autor propda gestao de riscos integrada que aplique a
precaucdo somente onde a desproporcéo dos risiosjastificar.

De acordo com Resnik, o principio da precaucdo stempode ser considerado
cientifico caso (1) as ameacas enderecadas pmefe plausiveis e (2) as medidas de
precaucao sejam razoavéis

A plausibilidade da hipétese das ameacas pode esdficada por uma série de
critérios propostos pelo autor, tais como: coegff@ihipdtese do dano deve ser consistente
com conhecimento e teorias j& consolidadas), pddeexplicacdo (a hipétese deve poder
explicar importantes fenébmenos e fatos), analogibifgotese deve depender de mecanismos
causais que sao similares a outros mecanismosisdgsa compreendidos), precedéncia (a
hipotese deve ser semelhante a outros eventosvatissranteriormente), precisédo (a hipotese
deve ter determinado grau de precisdo, ndo podemdovaga), simplicidade (hipGteses
parcimoniosas sdo mais plausiveis do que hipétsaplexas). Com base nesses critérios,
pode-se depreender se a hipotese da ameaca év@lausié apenas um medo irracional e
paralisante.

J& para assegurar que as respostas as ameacasazejaveis, 0 autor propde que elas
sejam eficientes, proporcionais a natureza da ameagultado de uma andlise de custo-

250 SUNSTEIN, Cass R.aws of Fear. Beyond the Precautionary PrincipleCambridge. 2005. p. 224-226.
251 RESNIK, David B.Is the precautionary principle unscientific? Studies in History and Philosophy of
Biological and Biomedical Sciences. Edicdo 34 deX®. 329-344.
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beneficio e consistentes (medidas devem ser apicadodos os focos de ameaca da mesma
maneira).

Farber defende a substituicdo da precaucéo por otelm <<alpha>>maxmin. Trata-
se de um fator de sopesamento entre 0 melhor cemaripior cenario, considerando o nivel
de otimismo ou pessimismo do legislador ou regula@oautor indica que essa alternativa
seria mais neutra do que a precaggdassa alternativa € um pouco falha por supor que é
sempre possivel estimar o melhor e o pior cenargye, em casos de incerteza, nem sempre
€ possivel.

Farrow defende a aplicacdo da precaucdo com basemremandlise de riscos e de
custo-beneficio como forma de alcancar um resultgdantifichvel e tase-specifit
Entendemos que essa proposta apresenta erros erpresugsa, uma vez que 0 que
caracteriza a incerteza € a impossibilidade detiiean riscos e de fato realizar a analise de
custos e beneficios, uma vez que estes sdo incAdsisn, a linha seguida por Farrow é aqui
afastad&®.

Leal, conforme ja mencionado, apos criticar a agho “absolutizadora” da precaucao
pelo STF, sugere que o postulado passe a serpatagurisprudéncia como uma obrigacao
de administrac&o de riscos, e ndo uma proibicdoluathasde assumir risci$ E curioso notar
gue esse posicionamento ja foi adotado parcialmeelte Comissao Europeia que, em uma
Comunicacgéo, ja indicou que a precaucdo diz respeitgerenciamento de riscos, e ndo a
assuncao de risco zero, tendo indicado que o @gqak seja realizada uma analise de riscos
tdo completa quanto possivel para permitir uma sdeciinformad®&®. Quanto a esses
posicionamentos, somente caberia a substituicjakdara “risco” pela palavra “incerteza”,
uma vez que a precaucao incide somente sobreemasrtndo sobre riscos quantificveis.

Mota, que parte da doutrina de Sunstein, sugepdi@eao da precaucdo por meio de
parametros de razoabilidade e proporcionalidadsgngdo uma configuracdo minimamente
estruturada que possa ser utilizada pelo Judici@riautor indica que a prudéncia juridica
deve ser utilizada para estimar a ameaca hipotétiea também para gerar uma harmonia

252 FARBER, Daniel A.Uncertainty. The Georgetown Law Journal, Edicdo 99, 2010.04-369. Disponivel
em <http://scholarship.law.berkeley.edu/facpubsgbz&Jitimo acesso em 20 de abril de 2017.

253 FARROW, Scott.Using Risk Assessment, Benefit-Cost Analysis, andeRl Options to Implement a
Precautionary Principle. Risk Analysis: An International Journal. 24, 8nfjo de 2004, p. 727-735. ISSN:
02724332.

254 |LEAL, Fernando.A retérica do Supremo: precaucdo ou proibicdo?JOTA. 13 de junho de 2016.
Disponivel em <http://jota.uol.com.br/retorica-seimo-precaucao-ou-proibicao>. Ultimo acesso em 2abaie
de 2017, p. 2-3.

255 JANS, Jan H; VEDDER, Hans H. EEuropean Environmental Law, 32 ed. Groningen: Europa Law
Publishing, 2008. p. 39.
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com o desejo de progresso. Mota define que precaserdizer “atuar com moderacao, tragar
um curso de acdo provisorio mas revé-lo logo quapsesentem novos fatos”, sopesando
sempre o equilibrio gerado e realizando atualizacéenforme novos conhecimentos
cientificos sdo adquiridé&s

Aqui, concordamos com Resnik, Leal e Mota, sugeria aplicacdo de medidas
proporcionais de precaucgéo, que se distanciam deprobicdo definitiva e imediata, em
casos que apresentem ameacas plausiveis ao meientanb/ou a saude humana. Nessa
perspectiva, e desta vez utilizando-se as idei&gudstein, a proibicdo da atividade em geral
sé se justificaria diante de uma possibilidade deodde propor¢des catastroficas, como a
extingdo da humanidade.

Propbe-se, portanto, a substituicdo da precaucéeofi@a” por uma precaucao
modulada pelo postulado da proporcionalidade, dedajue, nesse constante embate entre a
livre iniciativa e o direito ao meio ambiente egitamente equilibrado (ou a saude humana,
ou qualquer outro direito constitucional, a depende caso), ambos assegurados pela
Constituicdo Federal, a precaucdo seja um postuladmativo que reflete a ponderacao
exigida pela constituicdo, e ndo uma forma de cdiéfinitivamente a utilizacdo de qualquer
norma em razéo de uma incerteza sobre danos geeguadequer se concretizar.

Assim, a precaucdo surge ndo como uma necessimiganda livre iniciativa, mas
como um postulado que busca a concretizacdo da Iniciativa em conjunto com a
concretizacao de outros direitos que poderiam sameacados pela incerteza.

Essa aplicacdo necessariamente parte da nocaeadipiio como um postulado e nédo
como um principio, devendo ser vista como uma fodeaagir para estruturar outros
principios, e ndo como um fim em si mesmo a sercduis Ela também parte do
reconhecimento de que, conforme pode-se depredadariticas aqui descritas, a precaucao
€ excessivamente falha para ser encarada de faisphuta.

A doutrina e a jurisprudéncia brasileiras, portam@o devem enxergar a precaucao
como um caminho que leva a proibicdo: trata-se mia obrigacdo de cautela diante de
incertezas, porém a aplicacdo de cautela ndoigaséf necessariamente, a proibicdo em
todos os casos. Pelo contrario: uma proibicdo iieansomente seria justificada pelo
postulado em casos extremos, com consequénciasréfitas plausiveis. Em todos os outros
casos, o0 postulado exige cautela na medida daeaeeporém sem inviabilizar as atividades.

256 MOTA, Mauricio. Principio da precaucdo no direito ambiental: uma costrugcdo a partir da
razoabilidade e da proporcionalidade In: Revista Brasileira de Direito Publico, n°® 2 d006/09. Rio de
Janeiro. p. 1-42.
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Utilizando o exemplo da viagem de carro de Ré%hik postulado da precaucao
modulada pela proporcionalidade indicaria que @ena ndo deve ser cancelada, somente
devem ser tomados alguns cuidados para evitar @et@acdo da incerteza, e ser levados

alguns utensilios (pneu extra), para rapida remgédido dano, caso concretizado.

3.6  Aplicacao da proposta aqui sugerida ao cagiadale folhelho

Uma vez que ja foi descrita a proposta de novigagélo do postulado da precaucéo,
passamos a analise de como seria sua aplicacé@asaaespecifico do gas de folhelho. Essa
analise parte da premissa de que o potencial ddade para contaminacdo de aguas e abalos
sismicos representam incertezas cientifica e rs@0gj conforme descrito no item 1.2.7 do
presente trabalho.

Caso fosse aplicada o “principio” da precaucédmlabs como parece ter ocorrido na
maior parte das Acbes Civeis Publicas descritapresente trabalho, a possibilidade de
realizar a atividade seria afastada de imediataniéo a uma proibicao.

Pelo postado da precaucdao modulado pela propatidade, a precaucado pode ser
utilizada para gerenciar a situacdo visando a luyterém ndo de forma a alcancar uma
proibicdo definitiva.

Inicialmente, verifica-se que, além da necessidkediécenciamento e do cumprimento
de regras de seguranca aplicavel a todas as alesdie exploracéo e producao de petréleo e
gas, ja existe algum panorama regulatério espeqgiiéca a questdo: a Resolugdo ANP n° 21
de 2014. Essa resolucao, conforme ja foi pormeadoizno item 1.3.3. do presente trabalho,
demonstra que a ANP estava ciente das incertemasomento em que outorgou os direitos
de exploracdo e producao, e que se esforcou parangio da resolucdo, mitiga-los e evita-
los.

E certo que a 122 Rodada ocorreu de forma pradmite que o ideal era que, antes da
licitacdo, ndo apenas Orgdos ambientais fossemulitadgs, mas também a questdo dos
recursos hidricos fosse regulada conjuntamenteacég@éncia Nacional de Aguas. A propria
Resolucdo ANP n° 21 de 2014 também foi aprovadastamapos a realizagdo da Rodada,
entdo claramente ocorreu um problema cronolégicme@l é que a postulado da precaucao

» MORRIS, Julian.Defining the Precautionary Principle Disponivel em
<https://www.academia.edu/signup?a_id=6596947>mdlacesso em 22 de novembro de 2017. p. 341.
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motivasse 0 maximo de regulagdo possivel sobnecastézas antes que as atividades fossem
iniciadas.

Porém, visto que a ANP optou por conceder os dsalessa forma, envolvendo néao
apenas a regulacéo setorial e ambiental genégaieimte sobre a industria de petroleo e gas,
mas também apresentando uma regulagéo especdaesp afirmar que um grau de cuidado
proporcional as incertezas envolvidas ja estavadesenonsiderado nesse caso. O
concessionario também estara obrigado a soliciieeaca para explorar e produzir o gas néao
convencional, de modo que a avaliacdo ambientadssécia para verificar a viabilidade da
exploracdo seria feita no curso da obtencdo dand&cepodendo ser exigidos cuidados
adicionais especificos.

As decisbes das Acdes Civeis Publicas que pamaisgualquer possibilidade de dar
continuidade as atividades de exploracao e produgddrasil parecem ter sido resultado de
um caso de seletividade do medo. O problema foiagpeecocidade da ANP em licitar essa
nova fonte energética combinada com a postura rilmsn&is em aplicar uma precaucao
absoluta, que designa automaticamente proibicaotedide qualquer incerteza, geraram
enormes prejuizos para 0s concessionarios, quesngzes ficaram longos periodos sem
conseguir explorar sequer recursos convencionaiamas outorgadas.

A penalidade pela ansiedade da ANP né&o poderiarréa somente sobre os
concessionarios. A precaucdo deve ser uma ferrameat concretizacdo dos direitos
envolvidos, porém balizados pela cautela. Foi agspcional a proibicdo definitiva da
atividade diante de incertezas que poderiam tercdsideradas por uma regulacéo eficiente.

Entende-se, dessa forma, que uma deciséo judariadta para esses casos autorizaria
a atividade por meio da regulacdo ja existentengoria aos 0rgados ambientais e agéncias
reguladoras envolvidas a necessidade de regulaijéioral para considerar as incertezas,
caso entendam a Resolugcdo ANP n° 21 de 2014 cosnficiente. Nao faz sentido que os
concessionarios e a matriz energética do Brasilesimgcom custo desproporcional pela

seletividade do medo aplicada de forma atécnigasgabunais.



CONCLUSAO

O presente trabalho buscou, inicialmente, fornaoepanorama geral sobre a questao
da exploracdo e producdo de gas de folhelho nalBhaisialmente, foi descrito o gas de
folhelho, indicando em que medida ele se diferedoigas convencional, e também a técnica
de fraturamento hidraulico. Em seguida, foram d&scios potenciais impactos ambientais
atrelados a essa técnica: contaminacdo das aduaes aismicos, uso excessivo de agua,
poluicdo atmosférica e geracéo ftavbackcomo residuo. A partir da analise de pesquisas
sobre cada um dos potenciais danos, verificamoseqgaanto o uso excessivo de agua é
certo e a poluicdo atmosférica e geracatiavebackséao riscos razoavelmente quantificaveis,
a contaminacdo das aguas e os abalos sismicos, sstied claramente 0s riscos que mais se
destacam na preocupacao, sdo objeto de incertyt#fica.

No segundo capitulo, foi descrito o atual cendegoolémica no Brasil, indicando os
detalhes dos documentos regulatorios que envolverah?® Rodada de Licitagdes, com
destaque para as disposicoes da Resolucdo ANP mfe 22014. Verificamos que essa
resolucdo evidenciou preocupacao da agéncia copniraspais polémicas que envolvem o
folhelho, tendo considerado medidas de acompanhamenitigacdo para cada uma delas.

Ainda no segundo capitulo, foram descritos osg®®as judiciais existentes sobre a
questao. Verificou-se que a maioria deles proib&x@loracdo e producéo de gas de folhelho
no Brasil, por meio da suspenséo dos efeitos dosatos de concessdo que possuiam esse
potencial e da instituicdo da proibicAo a ANP ddtdir novamente hidrocarbonetos néo
convencionais. Os processos judiciais por vezesesegiencionavam a precaucéo, e em
outros casos nao operacionalizavam a precaucamma felevante ou pareciam confundir o
conceito de precaucdo com o da prevencado. Foiapeso, ainda, um projeto de lei para
proibir em definitivo a exploracéo e producdo dadtho no Brasil, que atualmente encontra-
se com tramitacao estagnada.

Foi também descrito como a questdo do gas delliolifei decidida no Texas, em
Nova York, na Franca e na Polbnia, e alguns engntons e conclusdes foram extraidos
dessa analise, em especial quanto a questado fedegae envolve o assunto; a importancia
politica e estratégica do tema; a possibilidadeindecesso da empreitada por questbes
geoldgicas ou de auséncia de regulacdo voltadarp@ativar investimentos, a motivacao de

seletividade do medo em alguns dos casos analisadosinto a dificuldade de localizar a
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fundamentacao juridica para as decisfes politigees,no caso da Franca, também evidenciou
confusao entre 0s conceitos de precaucao e prexenca

No terceiro capitulo, a precaucado foi conceitua@adoutrina europeia a seu respeito
foi apresentada, o que evidenciou uma absolutizdggwecaucao por parte dos europeus. A
doutrina nacional demonstrou que esta, majoritaidae também segue essa linha.

Em seguida, com base principalmente na doutrisabktados Unidos, mas também
utilizando doutrinadores brasileiros, foram aprésg#ais as principais criticas a precaucao.
Inicialmente, foi descrito 0 quanto a precaucaoepser vaga, por vezes sendo somente um
sindnimo de “tome cuidado”. Também foi questionada classificagdo como principio, uma
vez que ela ndo representa um fim especifico busgrado, mas sim uma forma de agir para
estruturacdo de outros principios. Por essa razfogcaucao € descrita no presente trabalho
como um postulado.

Foi apresentada também a principal critica de t8imsque indica que a precaucéo
reflete a seletividade natural do medo. Dessaigel@tle decorre a possibilidade da criagéo
de riscos pela propria precaucéo, ja que diantecgateza por vezes a regulacdo pode ensejar
riscos proprios. Também evidenciou-se que a précag@cincoerente ja que por vezes ela
aponta para sentidos opostos.

Como ultima critica, mostrou-se como a precaugaae pinterromper 0 progresso
cientifico, especialmente quando é encarada compuntipio” que leva a uma proibicdo
imediata.

Por fim, foram apresentadas as solucfes de SunB@andall, Resnik, Farrow, Leal e
Mota para a precaucdo. Com base na concordancialgmmas das sugestdes de cada um, €
proposta uma nova concepg¢ao da precaucao.

A solucéo aqui proposta é uma precaucao que,tia garsua visdo como postulado e
de suas principais criticas, ndo represente umhbigiio imediata. Em lugar disso, deve ser
aplicada uma precaucdo modulada pela proporci@udidque busque n&o restringir direitos
de liberdade econbmica, mas sim permitir essestadirdentro de uma margem de cautela
razoavel.

Por fim, essa solucédo é aplicada ao gas de faheibncluindo que, embora seja
evidente que a ANP se precipitou e licitou diredesexploragéo antes do momento devido, e
que a auséncia de interlocucdo com a Agéncia NaloienAguas e com os 6rgdos ambientais
competentes seja digna de criticas, a precaucaalatadpela proporcionalidade ndo deveria
levar a uma proibicdo imediata. Em lugar disso.edavter sido reconhecida a preocupacao

da ANP com as incertezas relativas a atividadefojuevidenciada na Resolugdo ANP n° 21
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de 2014, e no fato de que a necessidade de liceecia ambiental aplicavel a todas as
atividades da industria de petroleo e gas tambéransecabiveis nesse caso, de modo que
preocupacdes ambientais poderiam ser melhor adasis® curso do licenciamento.

A proibicdo definitiva ndo apenas prejudicou 0S cessionarios e passou uma
péssima imagem do Brasil para investidores exteroms0 também prejudicou a matriz
energética brasileira, que poderia estar se béamefic de uma exploracdo e producdo
cautelosa dessa nova fonte de energia.

O presente trabalho espera que a doutrina e judépcia nacionais questionem a
forma como operacionalizam ou aplicam a precaulgdcalmente, a confusdo conceitual
com a prevencédo deve ser interrompida. Em segesgera-se que a reflexado sobre as criticas
aqui mencionadas fagam com que ndo ocorra sempaeaphtacdo oca da precaucdo como
um principio que leva a proibicdo e a ruptura couheteréncia. A incerteza ndo deve ser
respondida com banimento definitivo, mas com seenggamento cauteloso e adequado.
Dessa forma, defende-se uma aplicacdo mais tédaipeecaucao, que seja objeto de reflexdo

e adaptada ao caso-a-caso.
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