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Uma pesquisa juridica
relevante para um tema atual

A presente obra, originada da dissertacdo de Mestrado
Académico que tive a oportunidade e a satisfacdo de
coorientar no Programa de Pds-Graduacao em Direito da
Universidade de Caxias do Sul, enfrenta o problema da
protecao dos recursos hidricos no Brasil em decorréncia
dos riscos ambientais inerentes a atividade conhecida
como fracking, uma técnica de fraturamento hidraulico
combinado com perfuracao horizontal do folhelho. Essas
rochas sedimentares, cujo nome — shale, em inglés — é
mal traduzido como “xisto”, podem conter grandes
reservatorios de gas nao convencional, o qual é utilizado
como fonte de energia e matéria-prima para diversos setores

da indtstria, dai a grande importancia e atualidade do tema.

Antes de adentrar os aspectos juridicos e politicos
que cercam a questao, a autora trabalha, com pertinéncia e
didatismo, os aspectos técnicos que cercam a atividade de
fracking, discutindo a extracao e exploracao de gas em
reservatorios nao convencionais e situando essa fonte de
matéria-prima e energia em face do desenvolvimento do
Brasil. O auge desse capitulo é a analise e discussao dos
potenciais impactos ambientais provocados pelo fracking,
tanto no que se refere a impactos ambientais em sentido
estrito quanto a impactos humanos — as populacoes poten-
cialmente atingidas por esse empreendimento.

Atenta a linha do tempo, a autora procede, nos
dois capitulos posteriores, a analise da insercao e suspensao
do fracking no Brasil. Os marcos fundamentais desse per-
curso sao a 122 rodada licitatoria de blocos exploratorios,
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conduzida pela Agéncia Nacional do Petrbleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP) no ano de 2013; os projetos de
lei municipais, estaduais e federais relacionados as tentativas
de insercao do fracking no Brasil; e, por fim, a judicializa-
¢ao dos referidos leiloes por meio de acdes populares e
acoes civis publicas ajuizadas nos estados do Rio de janeiro,
do Piaui, de Sao Paulo e do Parana.

Em todos esses momentos juridicamente relevantes,
as objecoes a exploracao do gis de folhelho mediante
fraturamento hidraulico, levantadas por organizacoes da
sociedade civil, Ministério Publico e parte relevante da
comunidade cientifica, sao a pedra de toque. O debate
passa, inevitavelmente, por estudos que possam conferir
maior seguranca as afirmacoOes, avaliando os impactos
ambientais e socioambientais dessa técnica de extracao de
hidrocarbonetos de maneira a fundamentar as decisoes
administrativas e legislativas atinentes.

O ponto alto do trabalho é o ultimo capitulo, em que
a autora, amparada em pesquisa consistente, enfrenta com
maturidade o tema da regulamentacao do fracking no
Brasil sob o enfoque da protecao dos recursos hidricos, mas
também considerando amplamente as consequéncias da
atividade, inclusive os riscos e beneficios do uso de novas
tecnologias, bem como a necessidade de suprir a crescente
demanda energética brasileira. O estudo aborda a Bacia
Geolbgica Sedimentar do Parané, porém o caso é tomado
como ilustracao de argumentos amplamente aplicaveis ao
territério brasileiro como um todo.

O dultimo capitulo debate em que medida o marco
regulatério do gas natural no Brasil é pertinente e
suficiente para regular exploracao de gis nao convencional
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mediante fraturamento dos reservatérios de folhelho.
Apos, discute o licenciamento ambiental e a avaliacao
de impactos ambientais em face do fracking, o qual
traz consigo a possibilidade de impactos graves e/ou ir-
reversiveis, problematizando quais seriam os estudos
adequados e suficientes para tomada de decisdes mais
bem fundamentadas em cada caso. Por fim, considerando
que as principais objecdes ao fracking dizem respeito aos
riscos de contaminacao de grandes corpos d’agua (inclusive
de aquiferos), o trabalho da conta da interface entre as
normas aplicaveis a exploracao de hidrocarbonetos e a
legislacdo brasileira de recursos hidricos.

A obra possui grandes méritos. Tem origem em
pesquisa séria, densa de referéncias e metodologicamente
rigorosa, como convém a uma boa dissertacdo de Mestrado.
A autora enfrenta o tema especializado com desenvoltura
ao discutir um objeto bem delimitado a partir de prismas
complementares. A dissertacao original foi defendida,
vale mencionar, perante exigente banca examinadora
de doutores em Direito, Geologia, Recursos Hidricos e
Saneamento Ambiental e Biologia Ambiental.

Acima de tudo, o texto de Caroline Ferri Burgel vem
suprir uma grande lacuna de publicacoes especializadas
na tematica do fracking no Direito Ambiental. O tema é
flagrantemente contemporaneo, de grande relevancia para
a industria, para a sociedade civil como um todo, para as
populacoes vulneraveis e para a universidade, e enceta
diversas dificuldades juridicas. Necessario, pois, que seja
objeto de debates mais amplos e qualificados. Nesse
sentido, pode-se afirmar que a presente obra resulta em
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uma auténtica contribuicdo para o meio académico e para
a sociedade.

Clovis Eduardo Maliverni da Silveira

Caxias do Sul, 19 de janeiro de 2022
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Apresentacao

O Brasil é rico em potencial energético, tanto de fontes
renovaveis quanto de fontes nao renovaveis. O gas natural
de folhelho é um recurso presente em solo brasileiro ainda
ndo explorado economicamente. E extraido por meio do
fraturamento hidraulico combinado com a perfuracao
horizontal, técnica conhecida por ser mais invasiva do que a
convencionalmente utilizada no pais para extracao de gas
das reservas do pré-sal, por exemplo. Os riscos de conta-
minacao dos recursos hidricos e do solo sdo considerados os
principais motivadores para que a abertura do mercado seja
examinada com maior cautela.

Em 2013 a Agéncia Nacional de Petr6leo, Gas Natural
e Biocombustiveis, ao tentar dar inicio as atividades de
exploracdo e producao do gas de folhelho no Brasil,
provocou inquietagoes por nao haver estudos cientificos
maduros sobre as questoes ambientais relacionadas ao
processo exploratorio. Dois dos principais questionamentos,
ainda hoje, sdo sobre a regulamentacao aplicavel e a
producdo de conhecimentos técnicos promovidos por meio
de instrumentos de avaliacio ambiental, o que, caso
consistentes, promoveria maior seguranga social, ambiental
e juridica para se iniciar essa atividade exploratoria.

Este livro se dedica a estudar a relacao do Direito
Ambiental, sob o manto do principio da prevencao e da pre-
caucao, com a tentativa apressada de inserir reservatorios
ndo convencionais de gas de folhelho na matriz economica
do Brasil. Delimita-se a analise ambiental a Bacia Geologica
Sedimentar do Paran4, pela relevancia dos recursos hidricos
14 situados. Para a satisfacao da proposta de pesquisa optou-
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se pela construcao panoramica do tema, abordando cronologi-
camente os eventos relacionados a ele. Ao final, é essencial a
verificacao do marco regulatorio brasileiro para o gas natural
e os recursos hidricos a fim de, com maior assertividade,
considerar a necessidade de uma legislacao especifica a
producao e exploragao de recursos em reservatorios nao
convencionais.
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010
Introducao

O géas natural é um recurso em potencial e utilizado
mundialmente, tanto para a geracao de energia, quanto
para outras atividades, como combustivel e uso industrial.
Dentre as reservas mundiais existentes, esta a de folhelho.
Sao reservatérios de gas classificados como nao-convencio-
nais. Sua producao foi possibilitada pelo avanco tecnologico,
que superou as técnicas anteriores, pouco utilizadas, em
razao dos riscos de impactos ambientais negativos gerados
pelo processo de extracao.

Até entao, no mundo, foi verificada a existéncia de
aproximadamente 7.700 trilh6es de m3 em reservatorios
de gas nao convencional. No Brasil, existem dados que o
posicionam em 10° lugar na lista dos paises com as maiores
reservas. O folhelho se encontra nas bacias de Parecis,
Parnaiba e no Reconcavo. O recurso nunca foi explorado
economicamente no Pais, até ser cogitado em 2013 pela
Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombus-
tiveis, que inseriu os reservat6rios ndo convencionais na 122
rodada licitatoria.

Contudo, o processo foi questionado por questoes
ambientais e opinides controversas. Atualmente, os efeitos
dessa rodada licitatéria, em relacdo aos blocos nao
convencionais e de novas fronteiras estao suspensos limi-
narmente pelo Poder Judiciario. A motivacao originou-se a

1 Nome dado a uma rocha sedimentar que quando fraturada, por suas
caracteristicas, gera gases como o metano.
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partir das discussoes realizadas em audiéncias puablicas, de
debates sociais, académicos, de ONGs ambientalistas,
conjuntamente com varios profissionais de areas como a
hidrologia, geologia e engenharia.

O debate aconteceu em torno da potencialidade dos
riscos socioambientais decorrentes da atividade, como a
contaminacao de aguas superficiais e subterraneas, do solo
e da atmosfera, em face da falta de avaliacbes ambientais
necessarias ao estudo da viabilidade do empreendimento.
A ANP manifestou-se favoravel em virtude de ser um recurso
que poderia estar produzindo riqueza ao Pais, gerando
royalties e, portanto, promovendo seu desenvolvimento.

Considerando esse cenario e a partir da consideracao
dos custos ambientais e da possibilidade de promocao
do desenvolvimento do Pais com a producao do gas de
folhelho, analisando o processo de insercao dos reservatorios
ndo convencionais na rodada licitatéria, questiona-se a
viabilidade juridica, ambiental e social da atividade.
Isso, sob a perspectiva precaucional em razao das areas
ambientais sensiveis, onde o recurso esté localizado. Com
a observacao desse processo, sdo levantadas duas questoes
principais: a) o marco regulatorio, aplicavel a exploracao e
extracdo de géis natural no Brasil, se aplica e/ou é
suficiente/adequado para a atividade em reservatoérios nao
convencionais? b) Como esse marco regulatério se relaciona
com a protecdo dos recursos hidricos, caso o gas de
folhelho seja explorado no Brasil?

O principal objetivo é traduzido na verificacdo do
diagnostico em relacdo a adequacdo ou nao do marco
regulatorio brasileiro de gis natural e dos recursos hidricos
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a exploracao do folhelho, observando o seu comportamento
em relacdo aos riscos ambientais. A 6tica “precaucional” é
essencial para o deslinde desta pesquisa, pois é o filtro
utilizado para as analises realizadas e que apontam para
questoes como a necessidade de producdo a partir desse
recurso especifico. Por isso se estrutura essa pesquisa de
forma a contextualizar o cenério brasileiro e as justificativas
a partir da observacao da experiéncia de outros paises. Uma
vez que ha diferencas, tanto em relacdo a rocha desses
territorios quanto na propria legislacao.

A metodologia utilizada é hipotético-dedutiva, de
matriz hermenéutica, no sentido de aferir a tutela das
questoes alusivas ao fracking no Brasil, especialmente no
que toca a tutela do direito, tanto legal em sentido estrito,
quanto a partir da atuacdo dos tribunais. O procedimento
de pesquisa é o método bibliografico, documental e
legislativo. Delimita-se a analise ambiental na Bacia
Geolbgica Sedimentar do Parana, pelas aguas que se
encontram nesse territério. Para a satisfacdo da proposta
de pesquisa optou-se pela construcao panoramica do tema,
tecendo consideracoes ao longo do estudo sobre cada etapa
do processo de inserc¢ao do fracking no Brasil.

Hoje, no Brasil, ha um consenso no sentido de haver a
possibilidade de producdo de gas em reservatérios nao
convencionais. Justifica-se que o avanco tecnologico abriu
os horizontes para isso, e, também, o futuro despertar do
interesse pelo gas de folhelho como alternativa ao petréleo,
que a depender da descoberta de novas reservas ao longo do
tempo, o folhelho pode ser uma opcao a ser viabilizada.
Sobre a regulamentacao, busca-se investigar se € necessario
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melhorar os aspectos especificos relacionados a atividade,
notadamente sobre riscos evidentes.

Por isso, com o propdsito de contribuir para o desen-
volvimento da tematica sob a visdo do Direito e para que se
satisfacam as propostas de estudo e investigacdo aqui
postas, este trabalho é constituido por quatro partes,
colocadas de tal forma que possibilitem a visualizacao
panoramica da conjuntura que se formou em torno da E&P
de gis de folhelho no Brasil, buscando interpretar a
aplicacdo do Direito ao caso. Assim, primeiro se estuda o
objeto ao qual o Direito busca tutelar: o folhelho e sua
potencialidade para gerar gas, assim como riscos
ambientais e sociais, acompanhado da possibilidade de
insercdo desse recurso na matriz energética e outros
setores para o desenvolvimento do pais.

Posteriormente, é contextualizada a tentativa de
incorporar sua producao no Brasil, e os posicionamentos
de diversos setores sociais e politicos. Essa inquietacao
sobre o tema provocou o Poder Legislativo, que se
manifestou no ambito federal, estadual e municipal, com a
edicao de leis acautelatérias e a pretensao de regular a
matéria. Esse desdobramento também moveu o Poder
Judiciario, cujo teor motivou um capitulo a parte, pois,
além de adentrar na esfera juridica, no que toca ao
Jracking, constitui um marco importante desse contexto. O
Judiciario protagonizou a suspensao da producao, a partir de
folhelhos, condicionada a realizacao de estudos ambientais.

E realizada a argumentacio a partir do Direito
Ambiental e os mecanismos de defesa do meio ambiente,
que fundamentam e justificam o uso de acées como a acao
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civil ptblica e Acao Popular na tutela dos bens ambientais,
sobretudo embasados no principio da precaucao, instituto
caro a esfera ambiental. A movimentacao no judiciario
originou-se a partir de provocagdes de movimentos sociais,
académicos e de organismos nao governamentais, na busca
por esclarecimentos sobre o processo de abertura do
mercado para a exploracdo e producao de um recurso
nunca antes feito, em locais sensiveis ambientalmente.

Essa estruturacdo permite compreender se ha ou nao
a necessidade de adequar objetiva e especificamente a
regulamentacdo e normativas precisas a exploracao desse
gas, estudada no ultimo topico e que respondem aos dois
questionamentos gerados a partir da conjuntura narrada.
Examina-se o marco regulatorio do gas natural e da sua
aplicacdo aos recursos nao convencionais, bem como das
normas que se referem a protecao dos recursos hidricos em
relacdo a possibilidade de contaminacao.

Hipoteticamente, deduz-se a ineficiéncia e inadequacao
do marco regulatdrio existente para atender as demandas da
atividade relacionadas ao gas natural de folhelho. Sendo
assim, h4 inseguranca social/ambiental para implementar
a atividade no pais, considerando os impactos ambientais
que pode causar, principalmente aos recursos hidricos
proximos a area de explotacao do gas. Idealmente, se
verificada a viabilidade, expecta-se a construcdo e adequacgao
de normativas voltadas especificamente as particularidades
da exploracao do folhelho, fundamentadas a partir do
Estudo Prévio de Impacto Ambiental, e dos instrumentos de
Avaliacdo Ambiental Estratégica e Avaliacio Ambiental de
Area Sedimentar.
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A magnitude dos riscos sociais e ambientais, decorrentes
da producao desse gas justifica estes estudos, notadamente por
se tratar de reservatdrios ndo convencionais, localizados em
bacias de novas fronteiras exploratérias. Ainda que sejam
consideradas bacias de elevado potencial, nao se construira,
a época da 122 rodada licitatéria, um conhecimento solido e
seguro, tanto para a edicdo de regulamentacdo prévia,
quanto para a seguranca social, juridica e ambiental.

O contexto em qual a exploragao e producao do gas
de folhelho se insere demanda estudos aprofundados da
técnica e dos seus efeitos no ambiente onde o recurso se
localiza. Frisa-se que esses locais possuem riquezas, como
reservatorios de agua doce, areas de protecao ambiental e
territorios onde vivem comunidades indigenas. Por isso é
importante considerar o risco de contaminacao dos recursos
hidricos. O recorte para o estudo de caso é a bacia sedimentar
do Parana, em decorréncia dos Aquiferos Guarani, da Serra
Geral e Bauru. Isso pela relevancia destas aguas, isto é, em
torno de trés mil e quinhentos municipios recebem abasteci-
mento proveniente destas fontes.

Enquanto um recurso com potencialidade para o
desenvolvimento e progresso do Pais, é preciso analisar sua
sustentabilidade, que est4 amparada por trés pilares: protecao
do meio ambiente, desenvolvimento econémico e principio
da solidariedade, resultando no nao comprometimento dos
recursos ambientais das presentes e futuras geracgoes. A
harmonia entre estes é essencial para a manutencio e
continuidade da vida na Terra, como também para a
promocao de politicas que reduzam a desigualdade, a
pobreza e que proporcionem bem-estar da populacao.
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Sempre sera coerente considerar o balanceamento dos
custos e dos beneficios da producao de qualquer recurso que
possa resultar em impactos negativos. A necessidade de
produzir é um exemplo consistente, em que se pode
questionar com base na escassez e nos impactos ambientais,
consequentemente, a coletividade. Para isso levantam-se os
conhecimentos técnicos existentes sobre as areas a serem
exploradas, qual a regulamentacéo a ser aplicada, etc. Essa
demanda no caso em analise se fundamenta em razao de ser
um recurso localizado em bacias de novas fronteiras;
diferentemente de bacias maduras, ndo se possui um
conhecimento técnico sblido e que ja tenha sido produzido
previamente, demandando apenas o aprimoramento para a
otimizacao da producao.

Desse modo, o Direito Ambiental se apresenta prota-
gonista nesta questdo, introduzindo mecanismos que
podem auxiliar na busca por equilibrio na decisdao de
produzir ou ndo. Destacam-se os principios da prevencao e
da precaucao como eixos centrais dos estudos de viabilidade
do empreendimento, por representarem critérios inerentes
a conservacao ambiental e do uso de recursos naturais de
forma sustentavel. S3o principios que apontam parametros
para identificar até onde um recurso pode ser explorado,
sem que haja o comprometimento do ambiente. O usufruto
irresponsavel dos recursos naturais pode levar diretamente
para uma situacao de degradacdo ambiental e, posterior-
mente, humana. Nao obstante, o desconforto dessa afirmativa
foi determinante para que os Estados tomassem a iniciativa
e criassem leis de protecao ambiental, limitando a atuacao
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das empresas e dos entes na exploragao e producao a partir
de recursos naturais.

O fraturamento hidraulico, combinado com a perfu-
racao horizontal, é a melhor tecnologia desenvolvida
recentemente para a E&P nos reservatorios que contém o
folhelho. Ele pode gerar dleo e gas natural, o que depende
da sua maturacao. E possivel ser transformado em matéria-
prima para setores quimicos, combustiveis, energia, etc.
Nao € possivel dizer que é um recurso alternativo em razao
de ja ser produzido gas natural no Pais, mas sim em relacao
a estrutura geoldgica distinta, implicando nova tecnologia
para a viabilizacao da economicidade da sua producao.

Em que pese seja importante o desenvolvimento de
uma nova fonte energética, ainda é preciso percorrer
algumas etapas, antes de realizar a concessao desses
blocos. Isso porque nao é um recurso exatamente simples
de ser trabalhado, carrega consigo muitas implicac¢des ao
meio ambiente. Para tantos estudos que demonstram a
fraca relagdo entre a atividade e os danos observados nos
arredores das instalacoes dos locais que exploraram os
folhelhos, existem tantos outros que confrontam e
demonstram o nexo causal entre a atividade e o dano. E
plausivel a alegacdo realizada pela agéncia reguladora,
reconhecendo que um pais como o Brasil, abundante em
recursos naturais e biodiversidade, nao pode vedar os olhos
para essas novas fontes energéticas, notadamente aquelas
que contribuirao em termos economicos, mas devem ser
observados: a transparéncia, seguranca operacional, protecao
da satide humana e preservacao do meio ambiente.
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Este trabalho é fruto de pesquisa realizada no &mbito
do Programa de P6s-Graduagao em Direito — Mestrado e
Doutorado — da Universidade de Caxias do Sul, cuja area
de concentracao é Direito Ambiental e Sociedade. As linhas
de pesquisa sdo: Direito Ambiental e Novos Direitos,
Direito Ambiental, Politicas Publicas e Desenvolvimento
Socioeconomico. Este trabalho esté inserido na primeira
linha de pesquisa, pois ventila-se a discussao sobre os
novos direitos no sentido de que havendo uma nova
pretensdo de atividade diretamente relacionada com, e
cujos efeitos refletem o meio ambiental, especialmente por
ser realizada a partir de recursos naturais, vé-se que uma
nova regulamentacao é necessaria, especialmente do ponto
de vista da coletividade. Os novos direitos se perfazem em
varias faces, seja pela demanda de um novo direito sobre
um bem juridico, ou de um grupo social, ou a forma de
promové-lo. Esta pesquisa se concentra no direito coletivo
sobre bens comuns ambientais, bem como na normatizacao
concernente a sua protecao.:

O trabalho recebeu contribui¢bes dos grupos de
pesquisa Direito Ambiental Critico e ALFAJUS, ambos
ventilando debates acerca do tema, da regulamentacio e
aplicabilidade do direito. A proposta também contribui com
projeto de pesquisa “Direito dos bens comuns ambientais:
entre publico e privado”, cujo proposito é reunir elementos

2 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. A pesquisa na area de
direito ambiental e sociedade: consideracbes metodologicas e
caracterizacdo das linhas de pesquisa do PPGDIR/UCS. Direito
Ambiental e Sociedade, Caxias do Sul, v. 6, n. 1, p. 273-298, jun.
2016. Disponivel em: http://www.ucs.br/etc/revistas/index.php/
direitoambiental/article/view/4366/2523. Acesso em: 6 nov. 2018.
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conceituais e metodolégicos para a teorizacao do direito ao
ambiente como direito ao usufruto dos bens comuns
ambientais, sujeitos a expropria¢ao abusiva, quer de ordem
privada, quer de ordem estatal.
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020
O fracking na producao de gas
nao convencional

A exploracao do folhelho brasileiro gera preocu-
pacoes pelos riscos associados a técnica, como, por
exemplo, o vazamento dos gases liberados no processo e,
consequentemente, a possivel contaminacao do solo e das
aguas proximas aos locais de extracao. Para compreender
a adequacdo, ou nao, do marco regulatério existente no
Brasil para essas atividades, é preciso abordar como a
producao de gas, a partir de folhelhos exerce influéncia no
territorio explorado, a fim de averiguar os potenciais riscos.

O debate que surgiu na sociedade académica e na
populacao em geral levanta questoes divergentes sobre o
tema. Ha o entendimento de que, por ser uma energia mais
limpa, emitir menos di6xido de carbono e utilizar menores
volumes de 4gua, em comparacdo com outros recursos
energéticos, bem como a colaboracao para o desenvolvimento
econOmico, é possivel viabilizar o fracking. Por outro lado,
entende-se que € necessaria a cautela, devido a emissao de
poluentes geradores de contaminacao do ar, do solo e da
agua. HA criticas, também, em relacdo a quantidade de
agua utilizada no processo de extracdo, assim como o
descarte posterior, uma vez que estara misturada com
quimicos e gases toxicos.

Questiona-se: Quais seriam os beneficios e os custos
ambientais ao trabalhar com esse recurso. A partir desse
balanceamento, é possivel adentrar no debate sobre a
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contextualizacdo da tentativa da Agéncia Nacional de
Petrbleo, Gas Natural e biocombustiveis (ANP) licitar os
blocos que contem folhelho. Por isso é importante visualizar
alguns conceitos e tecnicalidades essenciais para discutir do
ponto de vista juridico, como, por exemplo, como a técnica
funciona e quais os riscos que apresenta ao ambiente.
Esclarecimentos que permitem até mesmo identificar se
deve aplicar a precaucao ou prevencao.

Todas as etapas do processo de producao de recursos
naturais, especificamente de gas e 6leo, possuem riscos.
Contudo, o folhelho demanda um processo mais invasivo,
e por isso com maior acuidade durante o procedimento.
Hoje, a ANP acredita ser uma atividade vantajosa para o
Pais. Porém, os pareceres contrarios a esse entendimento
se pautam na falta de estudos ambientais e conhecimento
claro sobre o territério brasileiro. Muitos estudos sao
comparativos, especialmente com paises como os Estados
Unidos, que possuem maior experiéncia em atividades com
folhelho, assim como muitos exemplos de desastres ambi-
entais decorrentes dessa exploracao.

Nao é possivel ter um parametro preciso sobre como
a exploracao e producao do gas de folhelho em territorio
brasileiro impactaria o desenvolvimento do Pais, por nunca
ter sido explorado economicamente. Por isso, reporta-se
aos Estados Unidos, que é o exemplo comumente utilizado
pelo tempo e efeitos da producao do folhelho. Alguns paises
europeus, em que pese tenham explorado pouco esse
recurso, proibiram a atividade pelos impactos negativos
provocados em outros paises, como Australia e EUA. Ainda
que existam potenciais riscos ao ambiente e a saude
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humana, é importante conhecer uma alternativa para um
futuro cenéario energético, considerando que os recursos
fosseis sao finitos e a demanda humana ilimitada. Além
disso, inevitavelmente, o consumo de energia aumenta a
medida que a qualidade de vida cresce, no trabalho e em
todos os setores da vida, a interrup¢ao do seu fornecimento
geraria um forte impacto no modo como se operacionaliza
a sociedade atualmente.

No meio académico e jornalistico, se utilizam como
sin6nimos os termos: folhelho, xisto ou shale gas. O termo
correto para a identificacao da rocha sedimentar é folhelho,
que constitui os reservatérios nao convencionais no Brasil
e no mundo. Possui essa nominacao pelo formato da rocha
que se apresenta em laminas. “Xisto” é como ficou
conhecido no Brasil, porém é uma traducao equivocada,
uma vez que xisto € uma rocha que nao produz gas e possui
caracteristicas e origens diferentes dos folhelhos. Shale gas
€ a expressao correta em inglés.

A possibilidade de explorar esse recurso no Brasil
consiste na evolucdo tecnologica, que ja vem abrindo
horizontes para a producdo em blocos nao convencionais,
e, também, o futuro despertar do interesse pelo gas de
folhelho, como alternativa ao petréleo, que a depender da
descoberta de novas reservas ao longo do tempo, pode ser
uma opc¢ao a ser viabilizada. Contudo, é preciso conhecer a
geologia dos locais de exploracao e os efeitos gerados pela
préatica para fins de avaliacdo da sua viabilidade, que, caso
seja positiva, sejam averiguados a regulamentacdo, os
planos de mitigacdo ou, até mesmo, a proibicdo e o
banimento da sua exploracao.
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2.1

Gas natural em reservatorios nao
convencionais e o desenvolvimento do
Brasil

A evolucao das técnicas de exploracao e produgao de
recursos naturais, como, por exemplo, o fraturamento
hidraulico combinado com a perfuracao horizontalizada,
permite que reservatérios nao convencionais sejam
explorados e utilizados como fonte energéticas ou recurso
para geracdo de combustiveis, matéria-prima, etc.,
especialmente o gas nao associado ao petrdleo, que se
encontra aprisionado em rochas sedimentares, denominadas
folhelhos e conhecidas por shale gas ou xisto. No Brasil,
ainda nao é um recurso explorado economicamente. O
processo para a sua producao € mais invasivo do que para
exploracao do gas associado ao petréleo em reservatorios
convencionais, e por isso o risco de causar danos ao
ambiente é considerado maior.

A potencialidade desse recurso, no territorio brasileiro,
se encontra nas bacias de Parecis, Parnaiba, Reconcavo e
Paran4, e a rocha constitui uma fonte alternativa aos recursos
petroliferos. O desenvolvimento do fracking no Brasil foi
suspenso pelo Poder Judiciario, em 2014, basicamente,
pelo entendimento de que ndo h4 conhecimento suficiente
sobre a geologia local, e os possiveis danos que o fraturamento

3 ZHANG, Xiaodong; SUN, Alexander Y.; DUNCAN, Ian J. Shale gas
wastewater management under uncertainty. Journal of Environmental
Management. v. 165, n. 1, p.188-198, jan. 2016. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S03014797153
02905. Acesso em: 20 jul. 2018.
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hidraulico, combinado com a perfuracao horizontal, pode
causar ao ambiente e a satilde humana, principalmente por
haver o risco de vazamento dos gases liberados no processo
e a possivel contaminacao de recursos hidricos localizados
nas proximidades de folhelhos em algumas bacias.+ Ainda
que existam esses riscos, a tentativa de desenvolvimento da
E&P desse gas é recente e pode apresentar uma vantagem
em relacao a exploracao de outros recursos fosseis.

Os recursos fosseis existentes podem contribuir para
a matriz energética, ou seja, para o desenvolvimento de um
pais, em termos econdmicos e sociais. O gas natural ja
produzido no Brasil é distribuido entre setores de consumo
energéticos e nao-energéticos e, é utilizado como “matéria-
prima nas industrias petroquimica (plasticos, tintas, fibras
sintéticas e borracha) e de fertilizantes (ureia, amoénia e
seus derivados), veicular, comércio, servicos, domicilios,
etc., nos mais variados usos”.s Obviamente, se reconhece a
importancia de investimento nesses setores para o desen-
volvimento de um pais, porém, deve-se pensar também no
custo ambiental, que podera ser mitigado com a evolugao
tecnologica para a otimizacao dos processos de exploracao
e extracgdo, pois o crescimento econdmico de um pais se d4

4  VIANA, Mauricio Boratto; TAVARES, Wagner Marques; LIMA,
Paulo César Ribeiro. Sustentabilidade e as principais fontes de
energia. In: GANEM, Roseli Senna et al. (org.). Politicas setoriais e
meio ambiente. Brasilia: Camara, 2015.

5 BRASIL. Agéncia Nacional do Petrdleo Gas Natural e Biocombustiveis.
Ministério de Minas e Energia. Gds Natural. 2018. Disponivel em:
http://www.anp.gov.br/producao-de-derivados-de-petroleo-e-
processamento-de-gas-natutal/gas-natural. Acesso em: 6 jul. 2018.
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concomitantemente com essas atividades.c Contudo, é
preciso considerar no planejamento a limitacao dos recur-
sos fosseis, tendo em vista as futuras geracoes.

A demanda social por recursos, que sao limitados, é
ilimitada. Considerando essa premissa, Foladori alerta
sobre o ritmo de deplecdo dos recursos naturais e de
poluicao no Planeta, que, assim como a espécie humana,
tem um limite fisico. O autor assinala um problema de
velocidade da utilizacdo desses recursos. A utilizacao se
refere a utilidade de determinado recurso, em determinada
época, por exemplo, o petroleo passou a ser 1util para a
sociedade, apo6s o século XIX e, hoje, no século XXI, ja se
estuda a tendéncia do gis natural como suporte e
substituto. Segundo o autor:

A histéria econémica esta repleta de exemplos
de substituicdo de recursos uns pelos outros.
Dessa maneira, o problema da finitude absoluta
do petroleo é secundario; o que importa € se o
ser humano pode substitui-lo antes que se
acabe. O termo velocidade remete a um ritmo
de utilizacio que, evidentemente, ndo depende
do recurso em si, mas de seu emprego pela
sociedade humana.”

6 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética e Ministério de Minas
e Energia. Cendrio econdmico 2050. 2015. Disponivel em: http://
www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/
PublicacoesArquivos/publicacao-227/topico-201/PNE2050__
Premissas%20econ%C3%B4micas%20de%20longo%20prazo.pdf.
Acesso em: 27 jul. 2018.

7 FOLADORI, Guillermo. Limites do desenvolvimento sustentavel. Trad.
de Marse Manoel. Sao Paulo: Ed. da Unicamp, 2001. p. 120.
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Acima dos limites fisicos, Foladori compreende que
estdo os limites humanos, uma vez que além da disponibi-
lidade do recurso, a forma como os produzem e consomem
determinara seu tempo.

Os Estados Unidos é comumente apontado como um
exemplo positivo sobre a realizacdo das atividades do
fracking, onde aumentou consideravelmente a producao de
oleo e gas, potencializando o desenvolvimento economico e
a autonomia no setor.8 De acordo com Branco, em 2009, os
EUA reduziu a importacao de petréleo e o uso do carvao
mineral e, pela primeira vez, com a producao de shale gas,
exportou mais combustiveis f6sseis e seus derivados do que
importou. Segundo a Administracio de Informagdes sobre
Energia dos EUA, o fracking representa metade da sua atual
producao de petroleo bruto. O gis natural configura 70% do
aumento da producao doméstica americana.> A tendéncia é
aumentar a participacao desse tipo de gis também no
mundo.°

8 NEWTON, David E. Fracking: a reference handbook. Santa
Barbara/Califérnia: Abc-clio, Lle, 2015. Contemporary World
Issues: Science, Technology, and Medicine. ISBN: 978-1-61069-692-
0. Cap. 2, ndo paginado.

9 UNITED STATES ENERGY INFORMATION ADMINISTRATION
(EIA). Hydraulic fracturing accounts for about half of current U.S.
crude oil production. Washington/DC, 2016. Disponivel em:
https://www.eia.gov/todayinenergy/detail.php?id=25372. Acesso
em: 21 jul. 2018.

10 BRANCO, Pércio de Moraes. Gas do Xisto. 2014. Companhia de
Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM). Disponivel em:
http://www.cprm.gov.br/publique/Redes-Institucionais/Rede-de-
Bibliotecas---Rede-Ametista/Canal-Escola/Gas-do-%22Xist0%22-
2618.html. Acesso em: 21 jul. 2018.
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Porém, ao pesquisar sobre o tema, encontra-se uma
série de motivos para nao explorar o recurso ou impor
fortes restricbes e regulamentagoes frente aos riscos
socioambientais existentes. Cumpre destacar que, conforme
corrobora Newton, alguns governos estadunidenses ja deram
um passo a frente nesse quesito, isso, principalmente, porque,
apesar de o pais ser utilizado como exemplo positivo, ha
cidades que apresentaram fortes impactos ao ambiente e a
saide humana.=

Sobre os beneficios que podem ser identificados,
Newton constata que podem ser gerados direta ou
indiretamente ao pais e a seus cidadaos, e até mesmo ao
meio ambiente. Exemplifica-se, respectivamente, pelos
empregos oportunizados; a possibilidade de reducdo do
preco da eletricidade ao aumentar a produgido do recurso;
e estudos sugerem que o gis natural utilizado para
processos industriais emite menos gases de efeito estufa do
que o carvao, dentre outros poluentes.:=

O Brasil tem cogitado a inserc¢ao desse recurso na sua
matriz energética, o que seria novidade em termos de
combustiveis f6sseis. As fontes de energia existentes siao
amplas e variadas, dentre elas esta o petroleo, carvao, gas
natural e o folhelho como fontes nao renovaveis; e a
hidraulica, biomassa, solar direta, eblica, térmico das aguas
e ondas como renovaveis; a fonte gravitacional que provém

1. NEWTON, David E. Fracking: a reference handbook. Santa Barbara
/Califérnia: Abc-clio, Llc, 2015. Contemporary World Issues:
Science, Technology, and Medicine. Cap. 2. Nao paginado. ISBN:
978-1-61069-692-0.

12 Jdem.
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da maré, e a nuclear, que se divide em fusao e fissao
nuclear. O Brasil possui e explora fontes expressivas destas
mencionadas, excluindo-se a energia do gradiente térmico
de oceanos e rios e o folhelho, que sao avaliadas pelo Plano
Nacional de Energia 2030, como potenciais fontes de
recursos.:

No mundo, conforme Hinrichs, Kleinbach e Reis,
informacao atualizada em 2010, 85% das fontes comerciais
de energia sdo geradas a partir de combustiveis fosseis
(carvao, petrdleo e gas natural). O Brasil construiu sua
matriz elétrica consolidando as hidrelétricas como
principal fonte energética, cuja representatividade esta
expressa em 68,1% dos 81,7% proveniente das fontes
renovaveis, enquanto as fontes de recursos nao renovaveis
representam 18,7% dessa fatia. O gas natural, ja explorado
no Brasil, das fontes petroliferas, representa 9,71% dos
recursos nao renovaveis.s Pode-se dizer que uma justi-
ficativa para explorar as reservas de folhelho, ampliando
este leque de recursos, seria a necessidade de encontrar
fontes alternativas, ainda que de recursos nao renovaveis,
nao criando dependéncia de fontes energéticas, como, por
exemplo, da hidraulica.

O Plano Nacional de Energia 2030 prevé que a
evolucao da matriz energética até 2030 sera ampliada,

13 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. (2007). Plano Nacional de
Energia 2030. Elaborado com a colaboracio da Empresa de
Pesquisa Energética. Brasilia-DF: MME: EPE.

14 HINRICHS, Roger A.; KLEINBACH, Merlin; REIS, Lineu Belico dos.
Energia e meio ambiente. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010. p.
237. ISBN 9788522107148.

15 EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA (EPE). Balanco Energético
Nacional: ano base 2016. Rio de Janeiro: EPE, 2017.
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havendo uma reducdao na utilizacio de lenha e carvao
vegetal, bem como a participacao do petroleo em até 10%; a
tendéncia é o aumento da participacao do gas natural de
9,5% para 15,5%, e a participacao das fontes renovaveis. O
Plano faz alusao ao fato de que o gas natural apresenta uma
vantagem ambiental ao substituir recursos energéticos
como o carvao mineral, por exemplo, justamente porque as
emissoes de CO2 chegam a ser até 25% menores que 6leo
combustivel e até 50% menor que combustiveis solidos.: E,
as vantagens nao se restringem as emissoes de CO2, sendo
maiores para outros poluentes gerados na combustdo
(particulados, SO2, SO3, CO, NOx...).””

O gés natural, no Brasil, nao tinha expressividade em
razao das reservas nacionais nao atenderem ao mercado
em potencial do produto, principalmente em questoes
energéticas. O gas, importado da Bolivia, objetivava suprir
a demanda e, na busca por alternativas para solucionar a
crise de abastecimento de energia elétrica que o Pais
atravessou em 2001, metade do gas importado era
destinado para o setor. Conclui-se que a disponibilidade do
recurso € fundamental para analisar o servico e contribui-
¢do para o Pais. O Plano destaca que é condicionante, para
tanto, o acesso as reservas domésticas, a possibilidade de
importacao, a disponibilidade de infraestrutura fisica para

16 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Plano Nacional de Energia
2030. Elaborado com a colaboragdio da Empresa de Pesquisa
Energética. Brasilia-DF: MME: EPE, 2007.

17 Informagdo verbal. ANTONIO, Pedro Viero. Banca de defesa de
dissertacdo em 4/2019.
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escoamento da oferta (producao e/ou importacao) até os
mercados consumidores.8

O gas natural se divide em duas categorias: associado

e nao associado.

O gas associado é aquele que, no reservatorio
geolbgico, se encontra dissolvido no petroleo
ou sob a forma de uma capa de gas. Neste caso,
normalmente privilegia-se a producao inicial
do 6leo, utilizando-se o gas para manter a
pressdo do reservatério. O gas ndo-associado é
aquele que esté livre do 6leo e da agua no re-
servatorio; sua concentracao é predominante
na camada rochosa, permitindo a producao
basicamente de gas natural.»

A producdo de gés natural realizada no Brasil é de

origem associada ao petroleo, e direcionada a diversos
mercados de consumo, “sendo os principais, a geracao de
energia termelétrica e os segmentos industriais”.ze O folhelho
¢ um gas nao associado ao petréleo em escala comercial,
pois, em reservatorios nao convencionais, também tem 6leo.

De acordo com a Empresa de Pesquisa Energética, a

matriz elétrica é parte da matriz energética; representa o

18

19

20

BRASIL. Ministério de Minas e Energia. (2007). Plano Nacional de
Energia 2030. Elaborado com a colaboracio da Empresa de
Pesquisa Energética. Brasilia-DF: MME: EPE, 2007.

BRASIL. Agéncia Nacional do Petrbleo, G&s Natural e Bio-
combustiveis. Gds Natural. Disponivel em: http://www.anp.
gov.br/gas-natural. Acesso em: 8 jul. 2018.

BRASIL. Agéncia Nacional do Petr6leo Gas Natural e Biocombustiveis.
Ministério de Minas e Energia. Gas Natural. 2018. Disponivel em:
http://www.anp.gov.br/producao-de-derivados-de-petroleo-e-
processamento-de-gas-natutal/gas-natural. Acesso em: 6 jul. 2018.
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conjunto de fontes de energia disponivel para geracao de
combustivel, por exemplo, enquanto aquela é formada pelo
conjunto de fontes disponiveis para a geracao de energia
elétrica.2: O folhelho é um recurso de fonte energética que
pode ser produzido como fonte da matriz elétrica. Ela é re-
presentada mundialmente por 65% provinda de combustiveis
fosseis, 30% do carvao, 23% do gas natural e 4% do petroleo
e de derivados.

Com isso, cabe assinalar que, em 2001, 0 governo
brasileiro se voltou para a necessidade de planejamento
do setor elétrico, apos os apagoes gerados pela falta de
energia, conforme o Relatério, a época, realizado no
Congresso Nacional, pela comissao especial mista,
destinada a estudar as causas da crise de abastecimento
de energia no pais, bem como propor alternativas ao seu
equacionamento. Concluiu pela necessidade de reestru-
turacao do setor energético, nao sendo possivel concentrar
a dependéncia de abastecimento em apenas algumas
fontes, mas buscar alternativas e investimento na area.
Ainda, recomendou como objetivo para solucionar esse
impasse fortalecer o mercado de gas natural, para resolver
a crise energética e reserva de abastecimento, bem como
gerar uma fonte alternativa as hidrelétricas, para nao
depender apenas do ciclo de chuvas.z:

2t BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética. Matriz energética e
elétrica. Disponivel em: http://epe.gov.br/pt/abcdenergia/matriz-
energetica-e-eletrica. Acesso em: 14 jul. 2018.

22 BRASIL Congresso Nacional. A crise de abastecimento de energia
elétrica. Brasilia: Senado Federal, 2002.
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Em que pese, no setor de producao energética outra
fontes serem mais expressivas, o petroleo ainda é o recurso
mais comum, do qual ha maior dependéncia, principalmente
para o transporte. Segundo estudo realizado pela Empresa
de Pesquisa Energética e o Ministério de Minas e Energia,
Cenario Econdémico 2050, a Agéncia Internacional de
Energia demonstra que, conquanto as fontes renovaveis
estejam em crescimento no mercado mundial, a fonte
predominante de energia no mundo, nas proximas duas
décadas, ainda sera dos combustiveis fosseis.2s O desen-
volvimento tecnolégico permite que fontes alternativas
sejam exploradas, propulsionando o gas natural como uma
opcao, caso o petroleo venha a sofrer alteracoes de valores
ou diminuir suas reservas. Para Ferolla e Metri, ainda que
possa ser uma substituicdo significativa, é modesta frente
as necessidades de um pais-continente. A importancia de
expandir essas fontes reside no fato de que o aumento do
consumo de energia se da a medida que se desenvolve
social e economicamente.2+

A realizacdo do trabalho depende da energia,
tornando-a essencial em todas as areas da civilizagao
humana. A interrupc¢ao ou o corte do fornecimento pode

23 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética e Ministério de Minas e
Energia. Cendrio econémico 2050. 2015. Disponivel em:
http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/
publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-227/topico-
201/PNE2050_Premissas%20econ%C3%B4micas%20de%20longo
%20prazo.pdf. Acesso em: 27 jul. 2018.

24 FEROLLA, Sergio Xavier; METRI, Paulo. Nem todo o petrbleo é
nosso. Sao Paulo: Paz e Terra, 2006.
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gerar crises econOmicas de grande impacto.> Press et al.
apontam que uma crise no abastecimento de energia pode
paralisar a sociedade moderna. Nao é sem motivo que muitas
guerras aconteceram justamente pelo acesso “a estoques de
recursos de combustiveis; as recessoes economicas e a inflagao
causada pela destruicao de moedas resultam de variacoes do
preco do petroleo”.2¢

Na década de 70, do século XX, no Colorado e leste de
Utah, os produtores de petrdleo iniciaram a comercializagao
dos folhelhos; contudo, restou abandonada em razio da
diminuicao dos precos do petrbleo, bem como pelo aumento
da preocupacao com os danos ambientais e problemas
técnicos, em relacdo ao processo de extracido do gas de
folhelho. Atualmente, em que pese haja ineficiéncia na
producao desse gas, por exemplo, caracterizada em razao
de o processo demandar quantidades enormes de dgua, que
é um recurso escasso, a alta dos precos do petrdleo renovou
o interesse da producao energética, a partir dos folhelhos,
sendo incentivada pelas politicas energéticas dos EUA.2

De acordo com o estudo realizado pela Empresa de
Pesquisa Energética e o Ministério de Minas e Energia,
Cenario Econ6mico 2050, a matriz energética mundial esta
mudando com a busca por eficiéncia, que pode ser
observada pelo desenvolvimento das matrizes em torno das

25 HINRICHS, Roger A.; KLEINBACH, Merlin; REIS, Lineu Belico dos.
Energia e meio ambiente. Sao Paulo: Cengage Learning, 2010. p. 237.
ISBN 9788522107148.

26 PRESS, Frank et al. Para entender a terra. 6. ed. Sdo Paulo: Bookman,
2013. p. 655.

27 Idem.
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energias renovaveis, a retomada do gas natural nao
convencional (nota-se o mercado dos EUA e a expansao da
producao do shale gas).=#

Segundo Press et al., o primeiro poco de petrdleo foi
perfurado em 1859, na Pensilvania, pelo Coronel Edwin L.
Drake; o projeto foi denominado de “loucura de Drake”,
isto é, foi posta em duvida a possibilidade de exploracao
lucrativa. No século XX, obviamente, provou-se que Drake
estava no caminho certo, pois o petréleo e o gis natural ja
estavam elencados como favoritos ao carvao, por nao
produzirem cinzas, e serem transportados por oleodutos,
ferrovias e navios. Atualmente, o motor da civilizagao
trabalha basicamente com combustiveis fosseis. Juntos, o
petrdleo, o gis natural e o carvdo, representam 85% do
consumo energético global”.2s

O relatério Cendrio Econémico 2050 aponta como
ressalva dos agentes privados do mercado, por exemplo, a
ExxonMobil, que emitiu um relatério examinando panora-
micamente a tendéncia para 2040, e constatou que o gas
natural, em 2025, ja tera substituido o carvao, estando em
segundo lugar no fornecimento de energia; o estudo
também aponta os recursos fosseis — petroleo, carvao e gas
natural — como fornecedores de 80%, em média, da energia

28 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética e Ministério de Minas e
Energia. Cendrio Econémico 2050. 2015. Disponivel em:
http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-227/topico-
201/PNE2050_Premissas%20econ%C3%B4micas%20de%20longo
%20prazo.pdf. Acesso em: 27 jul. 2018.

29 PRESS, Frank et al. Para entender a terra. 6. ed. Sdo Paulo: Bookman,
2013. p. 656-657.
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mundial. Sobre as fontes renovaveis, hd uma possibilidade
de que seu uso aumente em até cinco vezes a mais do que
os indices atuais.s° Assinala-se que esta é uma previsao com
variaveis realizadas pela Empresa de Pesquisa Energética
no documento: Cendario Econémico 2050. Cabe apontar
que, atualmente, a participacao dessas fontes esta em torno
de 14%, tornando-se muito baixa a possibilidade prevista
pela instituicao de pesquisa.

A expansiao do gis natural vem crescendo desde
1990, nesta década, inclusive, houve um aumento de 50%
da sua participacdo na geracao de energia. Conforme
Hinrichs, Kleinbach e Reis, as “unidades de geracao de
energia movidas a gas sao mais baratas, menos danosas ao
meio ambiente (elas praticamente nao produzem SO2 e
emitem apenas um terco do CO2 emitido em uma usina do
mesmo porte movida a carvao)”, além de serem construidas
em menor tempo.st Press et al. indicam a queima de gas
natural como um ponto positivo, por produzir “menos
di6oxido de carbono por unidade de energia gerada que a
combustao de carvao ou petroleo”.s

30 BRASIL. Empresa de Pesquisa Energética e Ministério de Minas e
Energia. Cenario econémico 2050. 2015. Disponivel em: http://
www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/
PublicacoesArquivos/publicacao-227/topico-201/PNE2050_
Premissas%20econ%C3%B4micas%20de%20longo%20prazo.pdf.
Acesso em: 27 jul. 2018.

3t HINRICHS, Roger A.; KLEINBACH, Merlin; REIS, Lineu Belico dos.
Energia e meio ambiente. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010. ISBN
0788522107148.

32 PRESS, Frank et al. Para entender a terra.4. ed. Sdo Paulo:
Bookman, 2006. p. 558.
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A vantagem se da em razao de o gas natural ser
composto, principalmente, por metano, que, no momento
da queima, “combina-se com o oxigénio atmosférico,
fornecendo energia sob forma de calor e produzindo
di6xido de carbono e 4gua”, ja o petroleo e o carvao emitem
mais poluentes por conterem carbono, hidrogénio, oxigénio,
nitrogénio e enxofre, originando mais di6xido de carbono,
dentre outros poluentes. Além disso, o gas é mais facil de
ser transportado. Por exemplo,

o gas natural proveniente dos campos da
Sibéria é canalizado para residéncias na A-
lemanha. Por essas razbes, esse bem é um
combustivel recompensador e responde por
cerca de 24% do total de combustiveis fosseis
consumidos anualmente nos Estados Unidos,
sendo a maior parte na industria e comércio
(55%), seguido por usos residenciais (24%) e
na geracdo de energia elétrica (21%). Mais de
metade das residéncias americanas e a grande
maioria dos estabelecimentos industriais e
comerciais estdo conectados a uma rede
subterranea de gasodutos, que trazem gas de
campos dos Estados Unidos, do Canada e do
México.33

Conforme corrobora a Confederagdo Nacional da
Industria, por ser menos poluente incentiva-se o uso do gas
como uma forma de combater a poluicao, tendo em vista que
€ um combustivel polivalente, com propriedades interessantes
para o fim a que se propoe. O gas, no processo de estocagem, é

33 Idem.
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transportado por gasodutos subterraneos, ndo emitindo
fumaca, barulho, ruidos ou interferindo na paisagem.s+

A expansao das fontes de recursos, tanto energéticos
quanto nos setores de transporte, industrial, residencial,
etc., implica ndo somente o desenvolvimento econémico,
mas também social. Derani aponta que o direito ao
desenvolvimento sustentavel deve pressupor normas que
instrumentalizem politicas, com o objetivo de aumentar a
qualidade de vida dos cidadaos.3s Aplicando esse ponto de
vista ao caso em questdo, o trabalhar de um recurso
natural, ainda que f6ssil, mas que, de acordo com os
estudos mencionados anteriormente, ha vantagens em
relagdo a outros combustiveis, emitindo menos dioxido de
carbono, dentre outros pontos, ser considerado uma
energia limpa, contribui para o desenvolvimento do pais de
uma forma mais sustentavel.

Nesse sentido, planejar para o desenvolvimento
sustentavel é pensar os recursos naturais, de acordo com os
interesses econémicos e ambientais, ponderando-os. Um
passo é obter o maximo de informacOes possiveis que
possibilitem o gerenciamento de um recurso, monitorando-
o e direcionando-o para uma politica efetiva e estratégica,
fator que se aplica a insercdo da utilizagdo do gas de
folhelho no Brasil. Derani observa neste planejar a esséncia
da Avaliacdo de Impacto Ambiental, que se traduz, em “um

34 BRASIL. Confederacdo Nacional da Indtstria. O gds natural e a
industria. Rio de Janeiro: Conselho para Assuntos de Energia, 1989.
(Colegao José Ermirio de Moraes).

35 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. ISBN 9788502066373.
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processo que comporta planejamento para a sustenta-
bilidade das atividades econdmicas, integrado por um
conjunto de acbes estratégicas, visando uma melhoria e
melhor distribuicao da qualidade de vida”.s¢

O relatorio “Aproveitamento de hidrocarbonetos em
reservatorios nao convencionais no Brasil”, feito pelo
Ministério de Minas e Energia (MME) e pela Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), justifica que a intencdo de abrir o mercado
brasileiro para exploragio e extracdo de gas natural, em
reservatorios ndo convencionais estava alinhada com o
éxito que os EUA obtiveram revolucionando sua matriz
energética, a partir do shale gas, e que, na realidade,
procurava-se conhecer a geologia das bacias sedimentares,
muito mais do que uma real expectativa de produzir os
recursos em curto prazo. Ademais, entendem que um pais
como o Brasil, que possui uma diversidade de recursos
naturais, ndo pode abdicar de buscar e explorar essas novas
fontes energéticas, especialmente aquelas que contribuirao
em termos econdmicos, observando a transparéncia,
seguranca operacional, protecio da saide humana e
preservacao do meio ambiente.s”

A demanda por energia no Pais abriu espago para
debater novas fontes. O territério brasileiro abriga uma

36 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. p. 158. ISBN 9788502066373.

37 BRASIL. Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petrdleo e
Gés Natural. Comité Tematico de Meio Ambiente (ed.). Aproveitamento
de hidrocarbonetos em reservatéorios ndo convencionais no
Brasil. Brasilia: Prominp/CTMA, 2016.
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larga extensao da rocha, e com a necessidade de crescer
economicamente e desenvolver sua matriz energética,
suscitou-se, em 2013, a possibilidade de explorar e extrair
gas natural ndo convencional. Edson Lobao, a época
ministro de Minas e Energia, manifestou-se dizendo que o
produto gas de xisto estava na “moda”, especialmente nos

EUA, e o Brasil deveria inserir-se nesse mercado.ss

Os Estados Unidos é um pais de referéncia nesse tipo
de exploracao pela descoberta de novas fontes de gas nao
convencional e pela quantidade de recursos disponiveis.
Evoluiu em um ritmo acelerado na atividade, de tal forma
que influenciou significantemente na sua matriz energética.
Apesar de ser o maior consumidor mundial e o terceiro
maior produtor de petroleo, os EUA tem apenas 2% das
reservas mundiais conhecidas. Com a producao do shale
gas tornou-se menos dependente de outras fontes, princi-
palmente as petroliferas, onde as jazidas de petroleo
americanas tém diminuido seu ritmo de producgido pela
diminuicao das reservas.s? Estima-se que, depois da China,
os EUA possuem a segunda maior reserva mundial de gas

38 PORTANOVA, Rogério Silva; MEDEIROS, José Augusto. As
agéncias reguladoras: entre o velho, o novo e o que se anuncia. Do
paradigma econdmico ao paradigma ecosofico. Revista de Direito
Econémico e Socioambiental, Curitiba: PUCPR, v. 6, n. 704, p.
156-183, dez. 2015. DOI http://dx.doi.org/10.7213/rev.dir.econ.
socioambienta.06.002.a006.

39 HINRICHS, Roger A.; KLEINBACH, Merlin; REIS, Lineu Belico dos.
Energia e meio ambiente. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010. p.
237-243. ISBN 9788522107148.
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nao convencional do mundo das reservas recuperaveis (que
podem ser produzidas com as tecnologias atuais).4

Conforme estima o Departamento de Energia dos
Estados Unidos (EIA/ARI), o mundo possui aproximada-
mente 7.700 trilhdes de m3 em reservatérios de gas nao
convencional. O Brasil contém aproximadamente 245
trilhdes de m3, notadamente nas bacias do Parana, de
Solimoes e do Amazonas. Em que pese, segundo Holanda,
as organizacOes sociais questionarem essas estimativas,
esses dados posicionam o Brasil no décimo lugar na lista
dos paises com maiores reservas desse tipo de gas no mundo.+

O sucesso apontado nos estados americanos apresenta
peculiaridades locais, como o grande nimero de reservas,
direitos de propriedade do subsolo nas maos de particulares,
o interesse de empresas dispostas a investir e desenvolver a
tecnologia para sua atuacdo no setor; disponibilidade de
informac0es geoldgicas e uma expansiva malha de gasodu-
tos.s2 Porém, algumas consequéncias ao meio ambiente e a

40 LAGE, E. S.; PROCESS]I, L. C.; SOUZA, L. D. W.; DORES, S. P. B.;
GALOPPI, P. P. S. G4s ndo convencional: experiéncia americana e
perspectivas para o mercado brasileiro. Petréleo e gas, 2013, n. 37,
BNDES Setorial, p. 33-88.

41 HOLANDA, Julio. O avanco do fracking no Brasil: cenario atual, contra-
narrativas e a possibilidade de modelos alternativos. In: IBASE. Fracking
e exploracgdo de recursos ndo convencionais no Brasil: riscos e ameagas.
Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-content/
uploads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_ fracking_ibase_set2017.pdf.
Acesso em: 21 dez. 2017.

42 SANFELICE, Virginia Torresan. Fracking e principio da precau-
¢do. 2016. 121 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, Portugal, 2016.
Disponivel em: https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/419
77/1/Virginia%20Sanfelice.pdf. Acesso em: 25 maio 2018.
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satide humana sao verificadas por este tipo de exploracao e,
analisando os estados americanos como base da experiéncia
de producao desse recurso, verifica-se que, com o aumento
da atividade no pais, ambientalistas apontaram indicios de
impactos ao meio ambiente e a saide humana, que motivaram
a suspensao ou proibicdo em determinados territorios. Os
impactos observados e que preocupam sao aqueles causados
por possiveis vazamentos de gas, a composicao quimica da
solucdo de fraturamento, bem como a possibilidade de
contato com o solo, o escape para aquiferos, a quantidade de
agua utilizada e atividades sismicas.4s

A Lei de politica energética nacional acopla, em seus
objetivos, a protecdo do meio ambiente e a promocao da
conservacao da energia. Lima assinala que uma das
preocupacoes das atividades econdmicas na industria do
petroleo, por ser permeada de interesses do setor privado e
resultar em alta lucratividade, é a potencialidade de gerar
externalidades negativas para a coletividade, em que pese
gere beneficios para a sociedade e para o Pais. Tanto
constitui um 6nus quanto um boénus; por um lado, é preciso
promover o desenvolvimento nacional, regional e/ou local,
mas com restricoes no que concerne a necessidade de
proteger o meio ambiente, por meio de instrumentos legais
que garantam essa protecao.+

43 LAGE, E. S.; PROCESSI, L. C.; SOUZA, L. D. W.; DORES, P. B;
GALOPPI, P. P. S. Gds ndo convencional: experiéncia americana e
perspectivas para o mercado brasileiro. Petréleo e Gas, n. 37, BNDES
Setorial, p. 33-88, 2013.

44 LIMA, Janaina Cristina Barbosa da Cunha. Regulacdo social da
indtstria do petrdleo do Brasil, como fomentador do bem estar social
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Um dos objetivos fundamentais da Constituiciao
Federal de 1988 e da Politica Energética Nacional é a
garantia do desenvolvimento nacional, a ampliacao do
mercado de trabalho e a valorizacao dos recursos energéti-
cos. Nesse seguimento, poder-se-ia entender que, se o
Brasil possui o recurso disponivel, é dever dos 6rgaos
competentes viabilizar o desenvolvimento da atividade,
isto é, da industria do gas, estendendo as atividades para
a exploracao do gas de folhelho. Esse desenvolvimento se
da por meio de politicas energéticas, que deverao ser
analisadas a partir dos aspectos economicos, sociais,
ambientais e culturais da sociedade, buscando-se o desen-
volvimento sustentavel sob a 6tica dos direitos humanos,
isto é, ndo apenas o desenvolvimento do direito dos recursos
energéticos, mas observando a estrutura geracional de
direitos.+

A atratividade para o incremento do géas de folhelho
ao setor energético seriam as receitas provenientes da
exploracao, denominadas participacoes governamentais e
royalties, conforme determina o art. 45 da Lei de politica
energética nacional. Isso, observando a sustentabilidade,
que abrange, além da economia, o desenvolvimento social
e ambiental.#6 O crescimento econdmico e o desenvolvi-
mento sustentavel sdo varidveis postas em uma balanca.

e do desenvolvimento do pais para o trabalhador. In: FEITOSA,
Maria Luiza Alencar Mayer; PEREIRA, Maria Marconiete Fernandes
(org.). Direito econémico da energia e do desenvolvimento: ensaios
interdisciplinares. Sdo Paulo: Conceito, 2012. ISBN 9788578742744.

45 LIMA, op. cit.
46 Idem.
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Questiona-se como balancear esses aspectos. A matriz
energética é a forca motriz do desenvolvimento econémico,
das relacoes geopoliticas e da degradacao ambiental.

Apesar de ser uma das principais fontes de energia, o
petroleo é finito e nao renovavel, vindo a ocorrer sua
deplecao, tal qual acontece com outros recursos naturais, a
medida que é explorado. Quando ndo ocorrer novas
descobertas de fontes petroliferas e iniciar seu declinio, os
precos aumentarao. Como um fato presente e inevitavel,
novas fontes alternativas precisarao ser pensadas. Mesmo
que o folhelho nao seja tao atrativo para a sustentabilidade
ambiental, ainda assim é uma alternativa aos recursos
petroliferos, por haver muitas reservas inexploradas. O
proximo topico apresenta a técnica em si como sustentaculo
para o entendimento dos potenciais impactos ambientais,
especialmente aos recursos hidricos, com o objetivo de
explorar o cuidado que o Brasil precisa ter, ao permitir a
producdo desse gas.

2.2

Técnica de extracao e exploracao de
gas natural em reservatorios nao
convencionais

Os recursos fosseis, petroleo e o gas natural, foram
formados a partir do “soterramento e da transformacao
quimica”, e bioquimica, “da matéria organica, morta em um
combustivel liquido e gas”.+” Esses recursos, apos milhoes de

47 PRESS, et al., op. cit., p. 554.
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anos soterrados, sofreram reagdes quimicas provocadas por
altas temperaturas, transformando-se e preservando-se em
sedimentos marinhos e lacustres. O material que resulta
desse processo sao hidrocarbonetos em estado liquido ou
gasoso, que podem ser explorados e transformados em
energia, combustiveis, dentre outras matérias-primas
relevantes para o desenvolvimento do Pais.+8

O géas natural é um recurso natural comparavel ao
petroleo, que pode, inclusive, supera-lo, conforme as
estimativas de crescimento e descoberta das fontes
gasiferas.es E composto por hidrocarbonetos leves,
principalmente o metano. O gas pode estar misturado com
petroleo ou preso em regides em que nao ha petréleo em
abundancia. Os gases encontrados no mesmo reservatorio
que o petrdleo sdo denominados “gases associados”, e
quando esta sozinho em um reservatorio chama-se de “gas
nao associado”.sc Abreu e Martinez apontam que os
maiores reservatorios de gas natural no mundo sao do tipo
nao associado.s

O gas natural é um recurso fossil considerado nao
renovavel por ser consumido mais rapidamente do que a
sua formacao por processos geoldgicos. Sao encontrados
em reservas, assim denominados os locais em que ja foram
descobertos, permitindo que se explore economicamente,

48 Ibidem, p. 555.
49 Ibidem, p. 558.
50 HINRICHS; KLEINBACH; REIS, op. cit., p. 251.

51 ABREU, Percy Louzada de; MARTINEZ, José Anténio. Gds
natural: o combustivel do novo milénio. 2. ed. Porto Alegre: Plural
Comunicacao, 2003.
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conforme a legislacdo de cada local. Identificou-se, na
geologia das fontes descobertas, camadas profundas de
rochas, como o carvao, arenitos pouco permeaveis e
folhelhos. Dependendo do tipo de formacao geologica, a
exploracao e extracao de gas terdo dificuldade maior ou
menor, e a seguranca do processo dependera da tecnologia
desenvolvida.s

Alguns folhelhos, quando fraturados, liberam gases
que podem ser transformados em energia, combustiveis,
bem como matéria-prima nos setores quimicos.ss Este gas
¢ conhecido no Brasil por “xisto”; contudo, em termos
técnicos, o xisto é uma rocha que nao tem formacoes de
gases em razao das transformacGes metamorficas que
sofreu.s+ O Servico Geologico do Brasil ou Companhia de
Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) afirma que o “gés
de xisto” é uma terminologia utilizada de forma equivocada,
sendo que o xisto € uma rocha metamorfica de outra origem.ss

Porém, o folhelho gerador, se submetido a temperaturas
e pressao significativos, em milhdes de anos, podera sofrer
metamorfose, tornando-se xisto, alterando a composicao
mineralogica e a textura, mantendo apenas a mesma

52 PRESS et al., op. cit., p. 654-655.

53 HINRICHS; KLEINBACH; REIS, op. cit., p. 251.

54 PERES, Vitor Mascarenhas et al. A tecnologia Enhaced Geothermal
System (EGS) e sua aplicac@o na exploragao de gas de xisto no Brasil:
uma revisdo. Revista Principia, n. 31, dez. 2016.

55 BRANCO, Pércio de Moraes. Gds do Xisto. 2014. Companhia de
Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM). Disponivel em: http://
www.cprm.gov.br/publique/Redes-Institucionais/Rede-de-
Bibliotecas---Rede-Ametista/Canal-Escola/Gas-do-%22Xist0%22-
2618.html. Acesso em: 21 jul. 2018.
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composicao quimica geral.s6 Os folhelhos se dividem em
betuminosos e pirobetuminosos, geradores de 6leo e gas. O
primeiro pode ser extraido com solventes comuns, e o
segundo, transforma-se em hidrocarbonetos pela acao do
calor.” Da mesma forma, podem produzir 6leo por meio de
solventes ou da destilacdo destrutiva, técnica conhecida
por retortagem.s8 O 6leo que se extrai do folhelho betumi-
noso chama-se querogénio, componente organico e
insolavel da rocha.s

Moraes, economista, participou das atividades da
Superintendéncia da Industrializacao do Xisto, destinado a
estudar o recurso no Brasil. Conforme o autor. “o xisto
quando retortado normalmente produz 6leo, enxofre, gases
e residuos minerais. O 6leo de xisto convenientemente
refinado fornece os mesmos produtos que o petroleo”.sc O
folhelho betuminoso é um recurso de hidrocarboneto, uma
rocha de grao fino rica em argila, com enorme quantidade
de matéria organica.®* As rochas sedimentares da Formacao
ponta Grossa da Bacia do Parana foram formadas, a partir

56 PRESS et al., op. cit., p. 154.

57 MORALIS, op. cit.

58 RIBEIRO, Carlos A. S. Xisto energia em potencial. Assessoria Geral
de Relacoes Pablicas, 1964. 155 p.

59 BRANCO, Pércio de Moraes. Gds do "Xisto". 2014. Companhia de
Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM). Disponivel em: http://
www.cprm.gov.br/publique/Redes-Institucionais/Rede-de-
Bibliotecas---Rede-Ametista/Canal-Escola/Gas-do-%22Xisto%22-
2618.html. Acesso em: 21 jul. 2018.

60 MORAIS, Joao Luiz de. Xistos oleigenos: riqueza nacional
inexplorada (potencial energético). Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2001.
p. 6.

61 PRESS et al, op. cit., p. 667.
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da lama existente em Aaguas rasas, durante o Periodo
Devoniano Geologico da Era Paleozoica.s:

Em 1821, os Estados Unidos perfuraram o primeiro
poco na busca por gas natural, conquanto nao tinham ainda
a tecnologia necessaria para a realizacao da atividade.ss Por
volta de 2000, a tecnologia do fraturamento foi combinada
com a perfuracdo direcional, o que possibilitou que a
horizontalize ou a direcione ao longo da formacao rochosa,
otimizando os processos de extracdo do folhelho e per-
mitindo a expansao da sua producao, antes considerada
antiecondmica.

De acordo com Morais, o Brasil é rico em jazidas de
folhelho, que se encontram nos seguintes estados: Alagoas,
Maranhao, Bahia, Para, Amazonas, Vale da Paraiba (Sao
Paulo), e a formacao Irati ao longo dos estados: Sao Paulo,
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, até a fronteira
com o Uruguai. A formacdo Irati estd entre as mais
importantes em termos de possibilidade de exploracao eco-
nomica.s HA também a Formacao Ponta Grossa, que

62 SCHEIBE, Luiz Fernando; HENNING, Luciano Augusto; NANNI,
Arthur Schmidt. Fracking e &4guas subterraneas: os aquiferos
Guarani, Serra Geral e Bauru na bacia geologica do Parana. In:
IBASE. Fracking e exploragdo de recursos ndo convencionais no
Brasil: riscos e ameacas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em:
http://ibase.br/pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/2017/09/
LIVRO_ fracking_ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017.

63 PRESS et al, op. cit.

64 UNITED STATES ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY (EPA).
Hydraulic fracturing for oil and gas: impacts from the hydraulic fracturing
water cycle on drinking water resources in the United States. Office of
Research and Development. Washington/DC, 2016. Disponivel em:
https://www.epa.gov/hfstudy. Acesso em: 3 ago. 2018.

65 MORALIS, op. cit.
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representa a rocha geradora da Bacia do Paran4 nos blocos
leiloados pela ANP no Estado do Parana.s¢

Irati é uma cidade paranaense onde foram descobertos
os folhelhos betuminosos, cuja extensao é do Paran4 ao Rio
Grande do Sul.” Conforme a ANP, na Formacao Irati
existem folhelhos betuminosos permianos, que possuem a
capacidade de gerar hidrocarbonetos liquidos e, apesar de
serem imaturos na maior parte da bacia, ainda apresentam
potencial para gerar 6leo.s8 A Formacao Irati se generaliza
ao longo da Bacia do Parana, compreendendo os estados
de: Mato Grosso do Sul, Goias, Sao Paulo, Paran4, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul.®

A potencialidade da rocha produtora de gas é baseada
em fatores como a busca por sedimentos ricos em matéria
organica, a profundidade em que se encontra e a temperatura
méxima que podem ser atingidos. A partir da determinacao
destas condicoes, € avaliada a capacidade do folhelho para
a extracao do gas. A rocha torna-se progressivamente mais
quente a medida que aumenta a profundidade. Quanto
maior for a temperatura da matéria organica soterrada,
maior é a probabilidade de transformar-se em gas ou
petrdleo. Temperaturas até de 150°C podem gerar o

66 Informacgdo Verbal. ANTONIO, Pedro Viero. Banca de defesa de
dissertacdo em 4/2019.

67 HACHIRO, op. cit.

68 BRASIL. Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP). Bacia do Parand: Sumaério geolbgico e setores em oferta.
Superintendéncia de Defini¢cdo de Blocos SDB, 2017. Disponivel em:
http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round14/Mapas/sumarios/Su
mario_Geologico_R14_Parana.pdf. Acesso em: 24 jul. 2018.

69 HACHIRO, J. O subgrupo Irati (Neopermiano) da Bacia do Parana.
1996. 196p. Tese (Doutorado) — Instituto de Geociéncias, Universi-
dade de Sdo Paulo, 1996.
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petroleo, para além disso o petréleo torna-se instavel e
rompe-se para formar o gis natural.7

As rochas onde o gas estd aprisionado podem
apresentar diferentes caracteristicas e, dependendo destas,
um método especifico de extragao precisara ser utilizado. E
¢é nesse interim que a atencao se volta para os impactos
ambientais. O gas pode estar armazenado em reservatorios
convencionais, isto é, estd alocado entre rochas que se
configuram por maior permeabilidade e porosidade, tor-
nando a extracdo mais facil, ou, em reservatorios nao
convencionais, cuja caracteristica da rocha é de baixa
porosidade e permeabilidade. Por isso, em dificil acesso,
demanda um processo especial de extracdo. A Resolucdo n.
21/2014, editada pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis, define reservatério ndo conven-
cional como rocha de permeabilidade inferior a 0,1 mD,
contendo hidrocarbonetos, onde se executa fraturamento
hidraulico visando a producao desses hidrocarbonetos.”

O reservatério convencional demanda um processo
de perfuracao vertical, que hoje se utiliza também de pocos
direcionais, inclinados e horizontais para aumentar a
eficiéncia e produtividade dos pocos. A rocha, tendo maior
permeabilidade e porosidade, fard com que o gas migre
para o poco perfurado com mais facilidade. O reservatorio
nao convencional demandara uma perfuracio vertical,
que precisara ser horizontalizada, em determinada profun-

70 PRESS, et al., op. cit., p. 136.

7t BRASIL. ANP. Resolucdo 21/2014. Disponivel em: https://www.le
gisweb.com.br/legislacao/?id=269028. Acesso em: 6 maio 2018.
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didade e, por meio do processo de fraturamento hidraulico,
provocar as fraturas que liberarao os gases.

O gas natural, presente em reservatérios nao con-
vencionais, possui um processo de exploracao e extragao
mais dificultoso, exigindo maior acuidade durante o
procedimento, pois ndao migra com facilidade das rochas
pelas quais é formado, como acontece na exploracao de gas
natural em reservatorios convencionais.”

O processo de fraturamento hidréulico, ou fracking,
combinado com a perfuracao horizontal ou vertical é um
método utilizado para exploracao e extracdo de recursos
naturais fluidos, por exemplo, o gas natural localizado
abaixo ou entre rochas sedimentares. A técnica do fracking
é a injecao de uma solucao composta por agua e aditivos
quimicos, que gerara pressao suficiente para criar fissuras
na rocha para liberacao do gas. Esse processo apresenta
riscos ambientais diferentes para cada tipo de reservatorio.
O reservatorio em que se encontra o gas de folhelho é nao
convencional pela localizagao atipica do gas, por precisar de
uma perfuracao diferenciada, ou seja, isso significa que que
ser4 exigida maior precisao do operador.7s

72 AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacoes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015. Disponivel em: https://ww
w.ucs.br/site/midia/arquivos/E-book-Direito-ambiental-
sociedade.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

73 PERES, Vitor Mascarenhas et al. A tecnologia Enhaced Geothermal
System (EGS) e sua aplica¢io na exploracgio de gés de xisto no Brasil:
uma revisao. Revista Principia, n. 31, p. 15-23, dez. 2016.
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A extracao do gas natural nao convencional comega
com a perfuragio de um poco vertical, faz-se o revestimento do
poco com a inser¢ao de um invélucro de aco ou tubo condutor,
que é cimentado no local.7+ Apés atingir a rocha, que pode
chegar a uma profundidade de até trés mil metros, a
perfuracao é horizontalizada em um angulo préximo a 0°.
Para a liberagao dos gases, é preciso criar fissuras na rocha
e manté-las abertas, por isso injeta-se uma solucao de
fraturamento composta por agua, areia e aditivos quimicos,
que gerarao explosoes na parte horizontalizada da perfuracao
e manterao as fissuras abertas para o escapamento do gas.

O fluido de fraturamento injetado sob alta pressao,
dentro do poco para o processo de liberacdo do gas, é
composto, majoritariamente, por agua, material arenoso e
quimicos como biocida e poliacrilamida. Sao liberados
gases como o metano, propano, nitrogénio, diéxido de
carbono, dentre outros, e quantidades subordinadas de
6leo bruto.> A quantidade de agua necessaria para a
solucao de fraturamento é estimada em nove milhoes a
quinze milhdes de litros de &4gua, dependendo das

74  MOUALLEM, C.; SOUSA, W. T.; CABRAL, Ivo Eyer; CURI, Adilson.
Perspectivas da producio de 6leo e gis pelo método de fraturamento
hidraulico. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE MINA A CEU
ABERTO, 8. 2014, Ouro Preto. Anais [...]. Ouro Preto, MG,
Universidade Federal de Ouro Preto Escola de Minas Departamento
de Engenharia de Minas, 2014.

75 AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacdes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015. p. 280. Disponivel em:
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sociedade.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.
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condi¢oes geologicas do local, como porosidade e
permeabilidade da rocha. A quantidade de agua pode
chegar até 29 milhoes de litros em todo o processo de
perfuracao de um poco.” Essa solucao é uma formula que
conta com compostos sintéticos “como, por exemplo,
benzeno, tolueno, xilenos, etilbenzeno, surfactantes variados,
hidrocarbonetos organoclorados, entre outros compostos
(poli)alifaticos e (poli)arométicos”.”

Ao final do processo de fraturamento, quando se
reduz a pressao, parte da solucao residual é bombeada para
fora do pocgo e é destinada para o tratamento, outra parte
inevitavelmente é retida pela rocha-reservatorio. Esse processo
¢ denominado flowback,” que “pode conter ou nao ions de
metais pesados em elevada concentracao”.” O poco serve
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como um ponto de alivio da pressao, o gas, preferen-
cialmente, ird migrar por esse espaco e sera direcionado
para a usina de tratamento, que é conectada ao poco para
captura do gas em superficie e, posteriormente, sera
transferido para uma refinaria de grande porte.sc Nas
imagens abaixo é possivel visualizar o processo descrito:

Figura 1 — Extracao de gas em um reservatorio
nao convencional

Shale gas extraction

Well—

Gas flows out Fissure
Water table Shale
Water, ;and

Water, sand : I—L_‘ )

. 7 and chemicals
/' injected into well

e (99
a5 3 5

Not to scale
Fonte: BBC NEWS. What is fracking and why is it controversial?

BBC, 2018. Disponivel em: https://www.bbc.com/news/uk-
14432401. Acesso em: 25 dez. 2019.

Gas flows out
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Figura 2 — Processo de fraturamento em local com aguas
superficiais e subterraneas

Grundwasser

Barriereschicht z.B. Ton

Gashaltiges Tonschiefergestein

Fonte: EUROPEAN PARLIAMENT RESEARCH SERVICE.
Unconventional gas and oil in North America: The Impact of
shale gas and tight oil on the US and Canadian economies and
on global energy flows. 2014. Elaborado por: Gregor Erbach.
Disponivel em: https://www.europarl.europa.eu/RegData/
bibliotheque/briefing/2014/140815/LDM_BRI(2014)140815_R
EV1_EN.pdf. Acesso em: 25 dez. 2019.

Na Figura 2 é possivel observar um processo em local
semelhante ao fraturamento para extracdo de gas nos
reservatorios localizados no oeste paranaense, abaixo dos
aquiferos Guarani, Serra Geral e Bauru. O poco perpassaria
as aguas até alcancar a profundidade necessaria ao alcance
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da para atingir a rocha. Eis o risco, uma vez que ha a
possibilidade de falhas na construcdo, ainda que seja
minima; assim como na propria criacao das fissuras, como
ja mencionado, ndo ha controle exato da direcao ou da
quantidade de aberturas que a explosdo provocara.

Figura 3 — Descricao visual do processo de fracking em
reservatorio nao convencional

4, Flowback and 5. Wastewater
o Produced Water Treatment and
ds Water Z:Chemical 3.Well (Wastewaters) Waste Disposal

Acquisition Mixing

Injection

Fonte: American Geosciences Institute. Disponivel em: How
much water does the typical hydraulically fractured well
require? https://www.americangeosciences.org/critical-
issues/faq/how-much-water-does-typical-hydraulically-

fractured-well-require. Acesso em: 25 dez. 2019.

Na figura acima, h4 a demonstragdo descritiva do
processo. A etapa um indica a aquisi¢ao de agua necessaria
para compor o fluido de fraturamento que sera injetado no
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poco. A segunda etapa aponta os aditivos quimicos que serao
misturados com a 4gua e areia. O terceiro ponto demonstra
a injecao do fluido no poco, que, por sua vez, esta perfurado
até o alcance da rocha. O quadro menor destaca as fissuras
criadas por meio de microexplosées provocadas pela injegao
do fluido de fraturamento com alta pressdo. Criadas as
fraturas, o gas gerado pelas explosdes da rocha encontra
espaco para migrar pelos dutos até a instalacao de captura.
Ao lado direito do poco, vé-se a piscina isolada do solo, onde
serdo descartados os residuos do processo. No final da
figura, no quinto ponto, ha o transporte da agua residual,
destinada para tratamento (repisa-se que somente podera
compor outra solucao de fraturamento) e outros residuos
para descarte.

Esse processo para extrair o gas gera riscos socioam-
bientais, desde sua implementacdo até a finalizacdo do
processo. Os pocos possuem uma “vida 1til”, liberando no
primeiro ano de 60% a 90% do gés preso, fazendo com que
tenha um curto prazo de produtividade.s: O procedimento
correto, ao término das atividades no pogo, é sela-lo;
contudo, ainda remanesce o risco de vazamento de gases, o
suficiente para contaminacdo do lengol freatico e dos
aquiferos localizados nas proximidades. Essa contaminacao
pode advir de falhas geologicas e de fraturas, que nao se sabe

81 LIMA, A. C.; ANJOS, J. A. S. A. Shale gas: questdes ambientais de
sua producdo. Revista Eletrénica de Energia, v. 5, p. 64-70, 2015.
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ao certo como e quais sdao, nos locais de exploracao e
extracao, ou pelo selamento inadequado.s:

Para Scheibe, Henning e Nanni,

a perspectiva de producdo desses “recursos
ndo convencionais” nas bacias sedimentares
do Brasil pode ser considerada como uma
ameaga concreta a integridade das aguas
subterraneas e superficiais, tanto pela su-
perexplotacdo como pela intensa poluicao
resultante do complexo processo de mineracao
e descarte de adguas carregadas com metano e
outros hidrocarbonetos, substancias quimicas
utilizadas nos fluidos de fraturamento, sal-
mouras naturais e os proprios metais pesados,
além de outros elementos presentes na rocha
hospedeira do gas.8s

Apoés o processo de fraturamento hidraulico, o gas é

explotado a partir do proprio poco usado para injecao da
solucdo de fraturamento. Por vezes, o gas rompe os selos de
protecao, migrando para os aquiferos adjacentes. O gas
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liberado pelos folhelhos podera se direcionar por zonas de
alivio de pressao, como falhas geoldgicas, fraturas e camadas
porosas. Na bacia do Paran4, existem “falhamentos” regionais
profundos, capazes de intercomunicar aquiferos porosos e
fraturados.s«

O método de fraturamento hidraulico para exploracao
e extracdo de géis natural é realizado desde 1950 em
reservatorios convencionais. Porém, a extracao do gas em
rochas sedimentares, localizadas em reservatorios nao
convencionais, ao observar os impactos socioambientais
em outros paises; ao realizarem esta técnica nesse tipo de
rocha, é possivel compreender os potenciais riscos caso
implementado no Brasil, onde ja foram perfurados mais de
doze mil pocgos por meio de fraturamento hidraulico, sem
ocorréncia de impactos em aquiferos. Nao obstante, os
registros demonstram apenas “fraturamentos” hidraulicos
em reservatorios convencionais e, “nesses casos, a injecao de
fluido exige menores pressoes e volumes, comparativamente
ao fraturamento realizado em reservatérios nao conven-
cionais”.ss E preciso considerar as diferencas do método de
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terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015. p. 278. Disponivel em:
https://www.ucs.br/site/midia/arquivos/E-book-Direito-
ambiental-sociedade.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

85 BRASIL. Programa de Mobilizacdo da Indtistria Nacional de
Petrdleo e Gas Natural. Comité Tematico de Meio Ambiente
(ed.). Aproveitamento de hidrocarbonetos em reservatérios ndo
convencionais no Brasil. Brasilia: Prominp/CTMA, 2016. p. 111.
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extracao para o gas convencional e nao convencional, pois
produzem diferentes impactos ao ambiente.

A polémica sobre o gas de folhelho no Brasil est4 no
método de extracao em reservatorios nao convencionais e
aincerteza em relacao aos impactos ambientais proprios da
atividade. E possivel avaliar os riscos, observando outros
paises que ja realizaram a técnica para extracido de gas
natural, mas, ainda assim, é preciso observar o territorio
brasileiro, cuja profundidade em que a rocha geradora se
encontra, dentre outras caracteristicas, se apresentam
diferentes na sua formacao geologica. As avaliacoes dessa
area, conjuntamente com a melhor tecnologia para o
processo, podem manifestar resultados positivos para o
pais em termos de desenvolvimento energético; porém,
também pode expor o meio ambiente a um alto risco de
contaminacdo. No proximo topico, faz-se uma analise dos
potenciais impactos ambientais provocados pelo fracking,
para, em seguida, apresentar a pesquisa especifica sobre o
impacto aos recursos hidricos.

2.3
Analise dos potenciais impactos

ambientais provocados pelo fracking

A extracao do gés nao convencional inicia-se com
a perfuracao e instalacdo do poco e finaliza com seu
selamento. Durante todo esse processo, ha riscos ao meio
ambiente e a saide humana. A técnica de perfuracao pelo
fracking, por ser um processo invasivo, os impactos
negativos, caso ocorressem, seriam de grandes proporcoes,
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podendo contaminar aguas, solo, comprometimento da
biodiversidade, possibilidade de abalos sismicos, etc. A
degradacao dos recursos hidricos é um dos fatores mais
criticos desse processo, além da alta quantidade de agua
utilizada no préprio processo de extracao do gas.

A disponibilidade de 4gua é uma discussao interessante
a ser tratada, pois é um recurso manejado sob a Otica da
escassez; por isso é posto em debate e questionamento a
necessidade de explorar os folhelhos. A durabilidade dos
pocos é considerada baixa, isso faz com que aumente
gradativamente a instalacao de pocos para a otimizacao da
producao, ou seja, é necessaria mais agua para o processo,
consequentemente maiores s20 0s riscos sociais e ambientais.

Apos o processo de fraturamento hidraulico, como ja
assinalado anteriormente, o gas é explotado a partir do
proprio pocgo, o mesmo utilizado para a injecao da solugao
de fraturamento. Caso o selo de protecdo rompa, o gas
migrara para os aquiferos adjacentes, contaminando-os.
Da mesma forma, pode se direcionar para falhas geolégicas,
fraturas ou camadas porosas. Uma vez que ocorra esse
vazamento, a contaminacao torna-se evidente, prejudicando
uma série de fatores ambientais.

Outros paises que realizam ou realizaram a técnica
para extrair gas ndo convencional relatam a contaminacgao
de 4guas subterraneas, dentre outras consequéncias. Ha
riscos de “explosao, incéndios, vazamentos de substancias
quimicas e danos aos trabalhadores, e riscos geolbgicos e
ambientais, com vazamentos subterraneos e a subsequente
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contaminacao dos aquiferos”.s6 Rahm inclui as consequéncias
da atividade os incomodos mais comuns: a polui¢do sonora
gerada pelo constante processo do fraturamento e o transporte
por caminhdo.®” AEA assinala que os ruidos de escavacio,
movimentacao de terra, transporte e, até mesmo a queima do
gas é um risco moderado; ainda que variem durante as fases do
fracking, precisam ser rigorosamente controlados, conside-
rando que podem afetar tanto os moradores locais, quanto a
vida selvagem existente nos arredores das instalacGes.ss

Um estudo realizado pelo Parlamento europeu, sobre
os impactos do shale gas no meio ambiente e na satde
humana, mostra uma avaliacao realizada pela empresa de
consultoria em meio ambiente e energia AEA Technology,
em que os efeitos cumulativos causados pela conjuncao de
mais pocos sao potencializados em todas as fases, porém,
em trés aspectos os riscos permanecem igualmente altos,
em uma instalacdo individual ou em varias, desde o inicio
da instalagdo até o selamento do poco: 1) a possibilidade de
abalos sismicos; 2) o alto risco de contaminacao das dguas

86  HOLANDA, Julio. O avanco do fracking no Brasil: cenario atual,
contra-narrativas e a possibilidade de modelos alternativos. In:
IBASE: fracking e exploracao de recursos nao convencionais no
Brasil: riscos e ameacas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em:
http://ibase.br/pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/2017/09/
LIVRO_ fracking_ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017. p. 29.

87 RAHM, Dianne. Regulating hydraulic fracturing in shale gas plays:
the case of Texas. Energy Policy, v. 39, p. 2974-981, 2011.

88 AFA. Support to the identification of potential risks for the
environment and human health arising from hydrocarbons
operations involving hydraulic fracturing in Europe. Commissioned
by the European Commission DG Environment, 2012.
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subterraneas e superficiais; e 3) os impactos sociais e
ambientais, especialmente a paisagem e a biodiversidade.s

Os abalos sismicos podem ocorrer apoés a finalizacao
dos pocos ou, até mesmo, durante sua operacgao. Estima-se
que, em pequenas proporcoes, de 2 a 4 na Escala Richter.
De acordo com Augustin, Sanberg e Gocks, “esses tremores
ocorrem devido a acomodacao das camadas fraturadas e
podem desestruturar construcgoes, estruturas de servidao,
tanques de armazenamento e pocos de abastecimento de
aguas subterraneas”, e, inclusive, podem prejudicar os selos
de protecao sanitaria do poco, permitindo que gases
remanescentes vazem.

Peduzzi e Reis assinalam que nao ha comprovacao da
conexao entre a atividade sismica e o fracking, mas hd uma
forte possibilidade. Os autores utilizam como exemplo
Oklahoma, onde sete horas ap6s o mais profundo estagio
de fraturamento hidraulico de uma instalagdo ocorreram
cinquenta terremotos de pequena magnitude, a uma distancia

89 EUROPEAN PARLIAMENT. Impacts of shale gas extraction on the
environment and on human health — 2012 update. Policy Department
C: citizen’s rights and constitucional affairs. Disponivel em: http://www.
Ibst.de/download/2012/EP_ Shale-Gas-update-2012_final_pe462485
_en.pdf. Acesso em: 21 jul. 2018.

90 AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacdes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015. Disponivel em: https://
www.ucs.br/site/midia/arquivos/E-book-Direito-ambiental-
sociedade.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.
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de 3,5 km do local, porém, nao ha certeza em relacao a
causa. o

Os estudos encontrados sobre os impactos relacionados
aos recursos hidricos afirmam ser o risco de maior
significancia; contudo, o solo também pode sofrer contami-
nacao, e ambos comprometem a biodiversidade e atividades
agropastoris. O uso dos reservatorios de agua para a
solucdo de fraturamento pode afetar a disponibilidade do
recurso, interferindo nas atividades agropastoris; da mesma
forma, se os reservatorios forem contaminados pelo
vazamento do gis. Com baixa disponibilidade de 4gua, pode
haver a inibicdo da germinagdo e do crescimento de
plantas, reduzindo o rendimento dos plantios.s Peduzzi e
Reis mencionam que isso é consequéncia de uma substancia
quimica chamada nonilfenol, utilizada na solucao de
fraturamento, a feminizacdo do peixe, isto é, mimetiza o
estrogénio, confundindo o animal que se adapta a uma nova
forma; com isso, pode haver um desequilibrio entre a
populacao feminina e masculina, ao ser criado um déficit de
fertilizacdo, levando ao declinio dessas populacoes de peixe.ss

Nos Estados Unidos, foram identificadas mais de mil
substancias quimicas utilizadas nos fluidos, que quando

9t PEDUZZI, P.; HARDING ROHR REIS, R. Gas fracking: can we
safely squeeze the rocks? Environmental Development, 2013, v. 6, p.
86-99.

92 DIEILE, Bianca. Principio da precaucao e as implicagdes do
fracking na satide ambiental e publica. In: IBASE. Fracking e
exploracdo de recursos ndo convencionais no Brasil: riscos e
ameacas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-
content/uploads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_ fracking_ibase_s
et2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017.

93 PEDUZZI, P.; REIS, R. Gas fracking: can we safely squeeze the rocks?
Environmental Development, 2013, v. 6, p. 86-99.
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injetadas no solo nao retornam na sua totalidade. Ainda,
de acordo com Peduzzi e Reis, na maioria dos paises, a
composi¢ao quimica do fluido de fraturamento é considerada
segredo comercial, o que dificulta a avaliacado dos impactos
ambientais e para a saide humana.» Ademais, nem todos os
aditivos quimicos podem ser detectados no caso do Brasil,
pois existem alguns que nao estdo sob o controle da
legislacao ambiental, ou da portaria do Ministério da Satide
n. 2.914/11, “que dispoe sobre os parametros de controle de
agua para abastecimento humano”. O que impede estudos
futuros suficientemente seguros para associacao dos impactos
socioambientais reais da pratica.ss

A sociobiodiversidade é um dos fatores que pode vir
a sofrer potenciais impactos ambientais. A mudanca da
paisagem é uma das principais causas da fragmentacao e
reducdo de habitats nativos. Os ruidos produzidos pelas
instalagoes, e a contaminacao do ar também afetam com-
ponentes da biodiversidade, da fauna e da flora. Além da
reducao do espago para a manutencao da fauna, da flora,
dentre outros organismos vivos, e das substancias quimicas
presentes no fluido de fraturamento, em caso de vazamento
do proprio gas aprisionado entre as rochas, quando
liberado, ao entrar em contato com o solo e a 4gua, acabaria
prejudicando as espécies biologicas existentes no local.o

94 Idem.

95 DIEILE, Bianca. Principio da precaucdo e as implicacdes do
fracking na satde ambiental e ptblica. In: IBASE. Fracking e
exploracdo de recursos ndo convencionais no Brasil: riscos e ameacas.
Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-
content/uploads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_ fracking_ibase_s
et2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017. p. 52.

9  JIdem.
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Constatou-se também o risco na saude publica,
quando ha fracking em locais povoados. Segundo Peduzzi
e Reis, a maior preocupacdo nesses casos € o risco de
explosao na construgao de novos dutos. Além disso, a lenta
contaminacdo do ar e da 4gua também apresenta riscos.s
Rahm aponta que, no Texas, as atividades de fracking
passaram a ser averiguadas, apoés serem coletadas
amostras de sangue e urinas dos moradores proximos as
instalacGes, isso porque os resultados apresentaram a
substancia tolueno em 65% dos testados e, xileno em 53%.
A autora assinala que h4 apenas uma estimativa das subs-
tancias adicionadas ao fluido, justamente pela composi¢ao
constituir propriedade da empresa, como ja mencionado
anteriormente.

Imagina-se que aditivos quimicos como cloreto de
potéssio, goma de guar, etilenoglicol, carbonato de so6dio,
carbonato de potassio, cloreto de soédio, sais de borato,
acido citrico, glutaraldeido, acido, destilado de petroleo e
isopropanol componham o fluido, por diversos motivos, como,
por exemplo, o acido, que auxilia na criacdo das fraturas e a
dissolver os minerais. As substincias encontradas nos
moradores texanos, conforme apontou Rahm, sdo considera-
das carcinogénicos, “toxicos o suficiente para contaminar os
recursos hidricos subterraneos e criar emissoes toxicas no

97 PEDUZZI, P.; REIS, R. Gas fracking: can we safely squeeze the
rocks? Environmental Development, 2013, v. 6, p. 86-99.

98 RAHM, Dianne. Regulating hydraulic fracturing in shale gas plays:
the case of Texas. Energy Policy, v. 39, p. 2974-2981, 2011.
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ar’,» dentre estas se incluem o diesel, querosene, benzeno,
tolueno, xileno e formaldeido.

De acordo com Dieile os impactos relacionados a
saude, estao presentes para as populacoes proximas a rotas
de trafego ou moram proximo das instalacbes dos pocos,
bem como aos locais de tratamento das aguas residuais.
Quanto maior a proximidade, maior é a exposicao. Conta-
minacoes do ar e da agua podem ocorrer localmente,
regionalmente, podendo chegar, inclusive, a escala global,
tendo em vista que a emissao de gases afeta nas mudancas
climéaticas.wo

Observa-se esses impactos nas comunidades dos
EUA, em que ja foram relatados incidentes pela
contaminacdo do ar e da agua pelos gases e aditivos
quimicos utilizados. Como exemplo, cita-se a ruptura de
um poco no condado de Clearfield, Pensilvania, onde
35.000 galoes da solucao de fraturamento foram derramados
em uma floresta do estado em 2010, e, por isso, as
atividades da empresa foram suspensas até que se
investigasse a causa da explosao.o

Colborn et al. estudaram, com base na literatura
médica, nos principais 6rgaos e sistemas do corpo humano
passiveis de afetacdo foram identificados, pelas entidades

99 Traducdo Livre: “toxic enough to contaminate groundwater
resources and create toxic air emissions”. In: Rahm, Dianne.
Regulating hydraulic fracturing in shale gas plays: the case of Texas.
Energy Policy, v. 39, p. 2974-2981. p. 2976, 2011.

100 DIEILE, op. cit.

101 RAHM, Dianne. Regulating hydraulic fracturing in shale gas plays:
the case of Texas. Energy Policy, v. 39, p. 2974-2981, 2011.
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de seguranca e relatérios toxicologicos do governo,
algumas das substancias quimicas descobertas em fluidos
de fraturamento, além de doencas relacionadas a esses
quimicos, que podem afetar a pele, os olhos, 6rgaos
sensoriais, aparelho respiratorio, gastrointestinal e figado,
o sistema nervoso, imunidade; rim, sistema cardiovascular,
cancer, mutacao genética, distarbio endocrino, dentre
outros.oz

Conhecer a geologia dos locais em que ha o folhelho
¢ um dos aspectos mais relevantes para avaliar os riscos ao
meio ambiente e a satide humana. Ao dispor do conhecimento,
é possivel determinar os caminhos nos quais pode acontecer
a contaminacdo aos recursos hidricos, principalmente
sobre a camada de rocha que esta entre os folhelhos e os
aquiferos como uma barreira para a formacao de gases nao
convencionais. De acordo com o estudo realizado pelo par-
lamento europeu os riscos associados seriam diminuidos e o
processo se tornaria mais eficaz se houvesse uma melhor
compreensao dos mecanismos de criacio de fraturas.s

Newton aponta a poluicao da atmosfera como um dos
pontos mais criticados por quem se opde ao fracking.
Questiona-se a quantidade de gis metano liberada no ar
por conta dos vazamentos que ocorrem em todas as fases

102 COLBORN, Theo; KWIATKOWSKI, Carol; SCHULTZ, Kim; BACHRAN,
Mary. Natural gas operations from a public health perspective. Human
and ecological risk assessment. an International Journal, v. 17, n. 5,
p- 1039-1056, 2011.

103 EUROPEAN PARLIAMENT. Impacts of shale gas extraction on the
environment and on human health — 2012 update. Policy De-
partment C: citizen’s rights and constitucional affairs. Disponivel
em: http://www.lbst.de/download/2012/EP_Shale-Gas-update-20
12_final_pe462485_en.pdf. Acesso em: 21 jul. 2018.
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do processo, desde a exploracao até o transporte. Contudo,
o momento mais delicado est4 na ventilacao intencional do
gas para a atmosfera, isto é, no término de utilizacao dos
pocos, em que ainda pode haver gases remanescentes
sendo liberados; de acordo com o autor, para as empresas,
€ vantajoso deixar por ser mais simples e menos expansivo
do que capturar e armazenar o gas. A davida sobre o real
escapamento de metano para o ar motivou estudos sobre a
quantidade e os efeitos disso. Newton aponta um relatorio
publicado em 1996 pela Agéncia de Protecao Ambiental
americana, que embasou por muitos anos o conhecimento
sobre o tema, onde estimava-se que 1 a 2% apenas, de todo
metano produzido nos pocos de gas e petroleo nos Estados
Unidos, escapava para a atmosfera.os

Outros estudos surgiram na segunda década do século
XXI, questionando a estimativa apresentada anteriormente,
entdo, pesquisadores da Administracdo Nacional Oceanica
e Atmosférica (NOAA) e da Universidade do Colorado,
observaram a bacia de Denver, Julesburg, nas montanhas
rochosas, descobrindo que havia vazamento de até 4% do
metano e, ainda concluiram que as estimativas poderiam
chegar até 7,5 vezes mais. Ao continuar as pesquisas nos
anos seguintes encontraram perdas de 14 a 17%. A universi-
dade da Califérnia, em San Diego, apontou que as emissoes
poderiam chegar até 7,5 vezes mais do que as estimativas

104 NEWTON, David E.Fracking:a reference handbook. Santa
Bérbara/Califérnia: Abc-clio, Lle, 2015. Contemporary World
Issues: Science, Technology, and Medicine. ISBN: 978-1-61069-692-
0. Cap. 2. Nao paginado.
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“oficiais” divulgadas pela Global Atmospheric Research,
segundo David Newton, um respeitado banco de dados.ws

Os representantes da industria de petroleo e gas
discordam dos estudos acima mencionados e comumente
apresentam pesquisas contrarias, que demonstram baixos
niveis de liberacdo do metano. Newton traz como exemplo
um redator do site Energy in Depth, criado pela Associacao
Internacional de Petréleo da América, que aponta estudos
cuja ligacdo de metano estd em 1,5%, ou ainda menos,
justificando que as estimativas contrarias sao resultado do
medo dos ativistas de que € preciso reconhecer os beneficios
econdmicos e ambientais do gas natural de folhelho.w¢

A tendéncia nas pesquisas é desenvolver conhecimentos
sobre os efeitos dos poluentes além do metano. O instituto
americano The Endocrine Disruption Exchange, em
Paonia, Colorado, relata a ocorréncia de compostos
denominados hidrocarbonetos nao-metanicos, como o
propeno, eteno, butano, etc. Apos 2012, passou-se a realizar
estudos em que relacionavam doencas identificAveis na
satiide humana.7 Colborn et al. apud Newton exemplificam
os efeitos das substancias além do metano, como a
associacdo do cloreto de metileno a danos no sistema
nervoso. A conclusao que se chega é de que seria necessario
o exame de todos os quimicos utilizados, principalmente

105 NEWTON, David E. Fracking: a reference handbook. Santa Barbara
/Califérnia: Abc-clio, Lle, 2015. Contemporary World Issues:
Science, Technology, and Medicine. ISBN: 978-1-61069-692-0. Cap.
2. Nao paginado.

106 Jdem.

107 Jdem.
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por haver a operacao da industria de gas natural proximo
as residéncias e terras publicas. 8

Operou-se um estudo sobre o Texas, Estados Unidos,
pelo Centro para a Integridade Publica, da Insede Climate
News, e do The Weather Channel, e as descobertas foram
preocupantes, como, por exemplo, o estado ter apenas
cinco sistemas de monitoramento de ar para uma area
de 20 mil milhas quadradas (5.179.976,2 hectares), clara-
mente inadequado para fins de averiguacao da qualidade
do ar na regido; o estado permitir que as empresas de
petroleo e gas automonitorem suas operacoes, significa
que nao ha o controle da quantidade de instalagdes ou
fraturamentos que estdo em atividade, onde estao
localizados ou quais danos estdo gerando ao ambiente e aos
moradores locais e; a equipe que investigou as penalidades
para as empresas que desrespeitaram regulamentos
estaduais encontrou 164 violacoes, e apenas duas multas
foram aplicadas, com o maior valor delas de $14.250
dolares.

Pois bem, conforme as pesquisas realizadas neste
topico e, de acordo com o estudo realizado pela empresa de
consultoria em meio ambiente e energia AEA Technology,9
em geral, as principais causas de riscos e impactos gerados
pelo fraturamento sdo a quantidade de agua e produtos
quimicos que compdem o fluido para “fraturacao” da

108 Jdem.

109 Colocar por extenso (AEA). Support to the identification of potential
risks for the environment and human health arising from hydrocar-
bons operations involving hydraulic fracturing in Europe. Commis-
sioned by the European Commission DG Environment, 2012.
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rocha, maiores do que nos processos em reservatorios
convencionais; a pouca durabilidade de um poco, onde se
farda com que mais sejam instalados, em uma mesma
regido, potencializando os impactos, bem como a vida
atil dos equipamentos e a sua operacionalizacao apds
encerrarem as atividades no poco, uma vez que pode haver
gases remanescentes; a ma-identificacio de uma area
proficua a atividade e avaliacdo do risco, de acordo com a
geologia local; a toxicidade das substancias quimicas, é
possivel estudar produtos alternativos; a necessidade
inevitavel de transporte de equipamentos, materiais e
residuos, podendo gerar transtornos no trafego e; os ruidos
e efeitos na atmosfera, tanto da emissao de poluentes,
quanto da proépria utilizacao do maquinario.

O processo de fraturamento ja é conhecido h4 mais de
um século, mas seu uso é recente. Nos Estados Unidos,
surtiu efeitos positivos em termos de desenvolvimento
econdmico e potencial de independéncia energética, além de
enormes lucros para a industria, conjuntamente com o
aumento de empregos.ie Contudo, a técnica foi proibida
em alguns estados americanos, como, por exemplo, Nova
Iorque, e paises europeus, como a Franca, Bulgaria, Republica
Checa e Irlanda, justamente por apresentar uma série de
efeitos para a satide humana e meio ambiente.2 Em
conclusdao, Newton compreende que ainda é cedo para
determinar a proibicao definitiva do fracking, nao se tem
suporte cientifico e o conhecimento necessario para ter a

1o NEWTON, op. cit.
. DIEILE, op. cit.

8o



certeza de como o fraturamento hidraulico contribuira para
a equacao da energia no mundo.u2

2.4
Potenciais impactos aos recursos

hidricos

A agua é um recurso destinado a diversos setores —
residencial, industrial, agricola e recreativo — tornando-se
necessario o planejamento do seu uso. De acordo com
Press et al., apenas 4,04% da agua presente na Terra é
doce, sendo que 2,97% esta nas geleiras e no gelo polar,
1,05% em aguas subterraneas, 0,009% em lagos e rios,
0,001% na atmosfera e 0,0001% na biosfera.us O Brasil
possui 12% de toda agua doce superficial e renovavel do
mundo, sendo que, em territorio brasileiro, 80% esta
alocado na Regiao Norte, que representa 5% da populacao.:4

A agua é considerada um recurso finito, pois, em que
pese ela se renove infinitamente pelo ciclo hidrolégico, a
poluicdo pode torna-la inutilizdvel, afetando a sua
disponibilidade. Brzezinski leciona que

a quantidade de agua no planeta nao aumentou,
nem diminuiu, ela continua a mesma desde a
pré-historia. Contudo, o ciclo hidrolégico — a

112 NEWTON, op. cit.
13 PRESS, Frank et al. Para entender a terra.6. ed. Sao Paulo:
Bookman, 2013.

14 BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Quantidade de Agua. Dis-
ponivel em: http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/panorama-das-agua
s/quantidade -da-agua. Acesso em: 13 set. 2018.
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forma como a 4gua se movimenta pelas fases
sblidas, liquida e gasosa — tem sido alterado
pela acdo humana, as aguas sdo poluidas,
contaminadas e mal utilizadas, a demanda
continua a aumentar e a populacao continua a
se concentrar nos lugares errados — embora
haja quem diga que a 4gua que esta nos lugares
errados e em quantidade errada.us

O ciclo hidrologico é um processo essencial, no qual a
agua circula da atmosfera para a terra e vice-versa, a maioria
da 4agua é armazenada no subsolo, denominado &aguas
subterraneas. Segundo Brzezinski, esse ciclo pode ser compro-
metido, por exemplo, pelas coberturas asfalticas, construcoes,
dentre outros eventos, impedindo a absor¢ido pelo solo e,
provocando o escoamento da 4gua para os mares.

Sobre os reservatorios de 4gua, nominados aquiferos,
Barlow e Clarke esclarecem que sio fontes seguras, porém,
precisa haver a recarga a medida que se retira agua.7 Um
dos pontos criticos do fracking é justamente nao haver o
retorno da agua utilizada no processo ao seu estado
anterior, ou seja, ndo hi como tratd-la para que seja
empregada novamente para fins humanos e outros. De
acordo com Newton, a 4gua remanescente somente podera
ser utilizada para um novo fluido de fraturamento, mas nao
para outras atividades.s

us BRZEZINSKI, Maria Licia N. L. Agua doce no século XXI: servico publico
ou mercadoria internacional? Sao Paulo: Lawbook, 2009, p. 28-29.

16 Tdem.

17 BARLOW, Maude; CLARKE, Tony. Ouro azul: como as grandes

corporacodes estao se apoderando da dgua doce do nosso planeta. Sdo
Paulo: M. Books, 2003.

18 NEWTON, op. cit.
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Os aquiferos representam uma fonte essencial de
agua doce para abastecimento humano. “Sao formacoes
rochosas pelas quais a 4gua subterranea flui em quantidade
suficiente para suprir pocos”.mo A utilizacao desse recurso,
segundo Press et al., tem aumentado junto com o crescimento
da populacao e de atividades como a irrigacao. =0 Para a
protecao dos aquiferos seria necessario um poc¢o com um
revestimento das suas paredes capaz de impermeabiliza-
las, caso contrario, o rompimento deste causaria vazamento
de liquidos e gases comprometendo esse recurso.:»:

Para Augustin, Sanberg e Gocks, além do risco de
comprometimento dos reservatorios de agua pela conta-
minacao, as regioes de seca também sao afetadas pela nova
destinacao dada a agua. 2 Ainda que se considere agua em
abundancia, a escassez é um problema discutido atualmente.
Kliksberg acredita que essa questao esta relacionada com a
distribuicao da 4gua, e ndo a sua disponibilidade; a titulo
de exemplo, em Lima (Peru), em média 60% da populacgio
recebem 12% do total de 4dgua distribuida pela cidade.:s

119 PRESS, Frank et al. Para entender a terra.6. ed. Sdo Paulo:
Bookman, 2013. p. 486.

120 PRESS, op. cit.

121 AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacoes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidriulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015.

122 AUGUSTIN; SANBERG; GOCKS, op. cit.

123 SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro
lugar: a ética do desenvolvimento e os problemas do mundo
globalizado. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010. Trad. de:
Bernardo Ajzemberg e Carlos Eduardo Lins da Silva.
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Paises em desenvolvimento, por estarem em crescimento,
demandam um numero maior de captacao da agua doce
destinada a energia, alimentac¢ao, dentre outras areas, com
0 objetivo de manter um padrao de qualidade de vida.:4

Nesse contexto, ndo s6 a escassez, mas também
importa a qualidade da 4gua afetada. “A 4gua de baixa
qualidade pode nao ser adequada para varios usos, € 0
custo necessario para seu tratamento pode ser um fator
proibitivo, contribuindo assim para o aumento do peso
econdmico da escassez de agua.”=s Santin e Corte aludem
ao fato de que nao somente a escassez em relacdo a ma
distribuicdo é um problema, soma-se a isso os fatores
quantitativo e qualitativo. Além de uma administracao
falha do recurso, a disponibilidade é reduzida pela poluicao
ambiental, pelo efeito estufa, pela destruicao da cobertura
vegetal, pelo aumento da populagao mundial, pelo desperdicio,

ete.126

Como visto, as dguas podem ser afetadas por diferentes
atividades. O fracking pode gerar consequéncias negativas,
tanto pela quantidade de agua utilizada para a solucao de

124 BRZEZINSKI, Maria Licia N. L. Agua doce no século XXI: servico
publico ou mercadoria internacional? Sao Paulo: Lawbook Editora,
20009.

125 UNITED NATIONS WORLD WATER ASSESSMENT PROGRAMME
(WWAP). Relatéorio Mundial das Nagbes Unidas sobre Desen-
volvimento dos Recursos Hidricos 2016: 4gua e emprego — resumo
executivo. Paris: Unesco, 2016. Disponivel em: http://unesdoc.
unesco.org/images/0024/002440/244040por.pdf. Acesso em: 4
ago. 2017.

126 SANTIN, Janaina Rigo; CORTE, Thais dalla. O direito das aguas
subterraneas: no Brasil, no Mercosul e na Unido Europeia.
Floriané6polis: UFSM, 2013.
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fraturamento quanto pelo fato de nao ser possivel reutilizar
a agua remanescente em outras atividades, que nao para
compor um novo fluido. Conforme expéem Narahara e
Terra, a biodiversidade também pode ser impactada no que
toca as espécies que habitam ecossistemas aquaticos. Isso
acontece pelas possibilidades de migracao de componentes
dos fluidos que permanecem no subsolo ou de compostos
naturalmente presentes nas rochas, como também pelo
vazamento acidental dos residuos.:>z

Conforme informacoes da Explore Shale, organizacao
que visa a informar sobre a ciéncia basica em torno do
Marcellus Shale, area de exploracao do gas na Pensilvania, a
agua utilizada é inserida no poco, conjuntamente com
diversos produtos quimicos, e é natural que algum vazamento
aconteca, mas nao a ponto de gerar tamanha preocupacgao em
relacdo a contaminacao dos recursos hidricos subterraneos e
superficiais, pois a camada rochosa estd a uma distancia
consideravel, de até milhares de metros de profundidade,
enquanto toda a 4gua subterranea esta localizada a algumas
centenas de metros.:28

Colborn et al. analisaram a qualidade da agua em
detrimento dos produtos quimicos mais potencialmente

127 NARAHARA, Karine L.; TERRA, Antonio. A ameaca do fracking no
Brasil: possiveis cenarios de impactos socioambientais. In: IBASE.
Fracking e exploracdo de recursos ndo convencionais no Brasil: ris-
cos e ameacas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/
pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_ fracking__
ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017.

128 EXPLORE SHALE. Public media for public understanding explore
shale: an exploration of natural gas drilling and development in the
Marcellus Shale. Pensilvania, 2014. Disponivel em: http://explores
hale.org/#. Acesso em: 3 ago. 2018.
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nocivos e mais utilizados no fraturamento hidraulico. As
amostras analisadas demonstraram a presenca frequente
de silica cristalino (quartzo), inclusive na maior parte
das amostras. Da mesma forma, encontrou-se grande
quantidade de produtos derivados do petréleo e uma
variedade de alcoois, além de potéassio, uma substancia
quimica relativamente barata e facilmente detectavel. Para
fins de monitoramento da agua, a quantidade detectada
desses produtos pode evidenciar a relacao dos recursos
hidricos com as operacoes de gas natural.

Ter precisao dos produtos e suas quantidades utilizadas
no processo ¢é dificil pela vasta gama de quimicos, constan-
temente desenvolvidos e a diversidade destes utilizados
nos fluidos de fraturamento.=s Essas identificacGes sao
importantes e podem apontar a extensao da contaminacao,
a depender das quantidades detectadas, e como podem
afetar o ambiente e a satide humana. Como confirma o estudo
realizado sobre o fracking pelo Parlamento europeu, os
aspectos geologicos também precisam ser analisados, na
tentativa de evitar a contaminagdo das aguas, quanto mais
informacoes adquirir acerca do territério de exploracao, mais
se compreende a contaminacgao que pode vir a ocorrer.:s°

129 COLBORN, Theo; KWIATKOWSKI, Carol; SCHULTZ, Kim; BACHRAN,
Mary. Natural gas operations from a public health perspective. Human
and ecological risk assessment: an international journal, v.17, n. 5,
p-1039-1056, 2011.

130 EUROPEAN PARLIAMENT. Impacts of shale gas extraction on the
environment and on human health — 2012 update. Policy Department
C: citizen’s rights and constitucional affairs. Disponivel em:
http://www.Ibst.de/download/2012/EP_Shale-Gas-update-2012__
final pe462485_en.pdf. Acesso em: 21 jul. 2018.
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A solucao de fraturamento é composta por uma alta
quantidade de agua. Estima-se que para a perfuracao de
um pocgo de 2.500 a trés mil metros, além dos aditivos
quimicos e da areia utilizados, s3o necessarios, aproxi-
madamente, 10 milhoes de litros.:s: Zhang, Sun e Duncan
ensinam que a quantidade de 4gua consumida é de 7,5
milhoes de litros, em média, podendo chegar até 27 milhoes
de litros. O volume ir4 variar de acordo com as caracteristicas
e formacgoes geologicas.s2

De acordo com Newton, as objecdes feitas em relacao
a quantidade de agua é a posterior destinacao que se da, e
nao, necessariamente, o volume utilizado. Argumenta-se
que, em outras atividades, se emprega o mesmo ou mais,
mas é possivel aproveitar novamente. Por exemplo, a agua
manejada para resfriar o nicleo de um reator é armazenada
em tanques de resfriamento por um tempo e devolvida a
lagos e rios, ou seja, podera ser utilizada novamente para
outros fins. Diferentemente do fracking, talvez, apenas
possa ser reciclada uma parte dela para gerar novo fluido de
fraturamento, mas nao voltara para um reservatério como
agua potavel, para irrigacao de um agricultor ou a caminho
de uma planta industrial.

131 AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacoes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015.

132 ZHANG, Xiaodong; SUN, Alexander Y.; DUNCAN, Ian J. Shale gas
wastewater management under uncertainty. Journal of Environ-
mental Management, v. 165, n. 1, p.188-198, jan. 2016. Disponivel
em: https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S03014797
15302905. Acesso em: 20 jul. 2018.
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Na Pensilvania e na Virginia ocidental, pesquisadores
identificaram a utilizacdo de uma média de 19 milhdes de
litros de 4gua, 80% retirada de rios e corregos e apenas 6 a
8% da 4gua utilizada é recuperada; na Pensilvania metade
das 4guas residuais recebe tratamento, e na Virginia
ocidental nao foram encontradas mais informacoes, pois
nao sao requeridas pelos regulamentos estaduais.ss

Ao final de 2012, em Ohio, surgiu a preocupacao em
relagdo a disponibilidade da 4gua. Alguns cidadaos aceita-
vam pagamento pela retirada da agua de suas lagoas, fator
que, conjuntamente com a drenagem da agua do lencol
freatico da regido, prejudicaria outras aplicacoes do recurso,
por exemplo, para residéncias, comércio e indistria. Em
resposta a essa preocupacao, a industria de petroleo e gas
contestaram que, em geral, para a geracao de energia é
preciso grandes quantidades de agua.s+

O manejo das aguas residuais do fracking sera um
desafio com o amadurecer da atividade. Vidic et al. apontam
que, na Pensilvania, apesar de muitos pocos para a atividade
terem sido abertos até 2013, e haver apenas um caso
documentado sobre impacto direto aos recursos hidricos
subterraneos, decorrente de quimicos utilizados no processo,
€ problematica esta questao, tendo em vista que os recursos
destinados para a pesquisa sdo limitados, dificultando a
seguranca ambiental. Outro ponto é a confidencialidade
determinada por investigacoes legais que impedem o avanco

do estudo sobre impactos ambientais. A quantidade de

133 NEWTON, op. cit.
134 Idem.
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pocos que sao instalados em uma pequena area resulta em
impactos cumulativos, com consequéncias ambientais e
sociais que se desenvolvem lentamente e, por isso, dificultam
a mensuracao dos danos.:ss

O risco existente de contaminagao dos aqiiiferos tem
levantado discussoes acerca da teméatica no meio cientifico,
académico, social e politico, devido as variaveis existentes e
a incerteza das consequéncias socioambientais decorrentes
da pratica. A analise realizada parte da insercao dos blocos
nao convencionais na 122 rodada licitatéria da ANP, da sua
repercussao politica até a juridica.

135 VIDIC, R. D. et al. Impact of shale gas development on regional water
quality. Science, [S.1.], v. 340, n. 6.134, p.1235009-1235009, 16 maio
2013. American Association for the Advancement of Science (AAAS).
http://dx.doi.org/10.1126/science.1235009. Disponivel em: http://
science.sciencemag.org/content/340/6134/1235009. Acesso em: 4
maio 2018.
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0390
A insercao e suspensao do
fracking no Brasil

Para explorar e extrair recursos minerais no Brasil,
as empresas precisam participar de um certame realizado
pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP).s6 Em 2013, na 122 rodada
licitatoria, foram inseridos, pela primeira vez, blocos
exploratorios com reservas de folhelho. A agéncia obteve a
autorizacao por meio de Resolucdo n. 06/2013 do CNPE
(Conselho Nacional de Politica Energética).

Esse processo envolveu o Ministério de Minas e
Energia, o Ministério do Meio Ambiente, o Poder Legislativo
e Executivo. Foi questionada a viabilidade da referida
exploracao. Estudos ambientais técnicos foram solicitados
aos O0rgaos competentes para aprovacgao do fracking em
blocos nao convencionais, cujo resultado concluiu que nao
é viavel em razdo da insuficiéncia de informagoes sobre a
geologia dos blocos ofertados e dos riscos existentes, especial-
mente para aquiferos, em decorréncia da localizacao da rocha
hospedeira do gas.:s”

136 PETERSOHN, Eliane. Brasil 12° rodada de licitag¢oes de petréleo e
gds: areas em oferta na 12° rodada de licita¢gdes. Agéncia Nacional
do Petroéleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), 2013. Disponivel
em: http://www.brasil-rounds.gov.br/arquivos/Seminarios_R12/apre
sentacao/ r12_o1_areas_em_ oferta.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

137 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (MMA). Parecer Técnico
GTPEG n. 03/2013. Grupo de Trabalho Interinstitucional de
Atividades de Exploracdo de Petroéleo e Gas, 2013.
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Poucas empresas arremataram os blocos nao conven-
cionais. Ao serem questionadas atribuiram o nao interesse
a burocratizacao do Estado brasileiro e, especialmente, por
nao haver regulamentacdo propria; alegaram que o
licenciamento era confuso, isto é, nao se tinha ao certo
qual 6rgdo ambiental procederia com a liberacdo das
licencas ambientais. A ANP publicou uma Resolucdo
regulamentando a atividade somente em 2014 e em 2015,
o Decreto n 8.437, determinara o Ibama como o 6rgao
competente.ss

Neste capitulo apresenta-se, primeiramente, a 122
rodada de licitacbes da ANP, para a compreensao do
processo e para situar cronologicamente o leitor. Também
se faz o relato das objecOes ao fracking motivadas pela
forma como a ANP incluiu os blocos nao convencionais.
A tentativa de insercdo no Brasil gerou uma série de
discussoes entre a comunidade académica, organismos
governamentais e organizacoes nao governamentais, no
sentido de demonstrar a necessidade de um estudo
aprofundado sobre a viabilidade técnica e ambiental da
atividade. Essa movimentacdo interferiu nesse processo,
provocando a manifestagdo do Poder Legislativo e Judiciario.

OO0

138 HOLANDA, Julio. O avanco do Fracking no Brasil: cenario atual, contra-
narrativas e a possibilidade de modelos alternativos. In: IBASE. Fracking
e exploragdo de recursos ndo convencionais no Brasil: riscos e ameacas.
Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-content/up
loads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_FRACKING _ibase_set2017.pdf.
Acesso em: 21 dez. 2017. p. 29
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3.1
12" rodada de licitacoes da ANP

A agéncia reguladora ANP é uma autarquia federal
com algumas caracteristicas diversas de outras, como, por
exemplo, o poder de editar normas, e por isso esta dire-
tamente relacionada com a regulamentacao do fracking, no
que toca a exploracao de gas natural em reservatorios nao
convencionais. Em que pese a ANP, como uma agéncia
reguladora, tenha que responder a determinados requisitos,
ela possui certa autonomia, que, conforme aponta Silva,
é questionada pela magnitude da sua interferéncia na
liberdade de agentes econémicos, usuarios/consumidores
dos bens e servicos regulados.

As agéncias reguladoras, em geral, terdo por funcao
ponderar a preservacdo do mercado, assim como gerir as
externalidades negativas. Servicos como a concessao de
uma rodovia, de uma linha de transporte coletivo, de
geracdo de energia, dentre outros, de acordo com o autor,
tem um “potencial nascedouro de conflitos”, que serao
levados ao Judiciario, quando nao forem solucionados pela
agéncia de forma satisfatdria.so

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil na
década de, do século XX. Segundo Portanova e Medeiros,
em que pese a doutrina brasileira compare com o processo
de construcao de outros paises, principalmente das

139 SILVA, Fernando Quadros da. Agéncias reguladoras: um modelo
constante em aperfeicoamento. In: FREITAS, Vladimir Passos de;
SILVA, Fernando Quadros da (coord.). Agéncias reguladoras no
direito brasileiro: teoria e prética. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. ISBN 9788520352427.
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agéncias americanas, sem descartar alguma influéncia, na
realidade, inicia-se a partir de uma histéria intervencionista
do proprio Estado brasileiro.#c Conforme Branco, as con-
cessoes ja aconteciam desde a época do Império, quando um
ou outro empreendedor era autorizado a realizar um servico de
interesse piublico, ainda que com pouca regulamentacao.

No século XX, alguns interesses, como a telefonia,
distribuicdo de energia elétrica, de gas canalizado, dentre
outros, abriram espaco para tratar do tema com a obra Dos
rios publicos e privados, publicada em 1904, de autoria do
jurista Alfredo Valladao. Este trabalho, conforme o autor,
deu inicio as motivacoes e ao caminho da regulamentacao
das 4guas com o Codigo de Aguas decretado pelo entdo
presidente Getulio Vargas em 1934, que abordava o uso das
aguas e a concessdo da hidroeletricidade.:t O inicio dos
estudos acerca das regulamentacbes das concessOes, na
década de 30, promoveu a formacao de alguns principios
que permearam a edicao da Lei Federal n. 8.987, de 1995,
que dispOe sobre a concessdo e permissdo de servicos
publicos (art. 175, da CRFB de 1988).142

140 PORTANOVA, Rogério Silva, MEDEIROS, José Augusto. As
agéncias reguladoras: entre o velho, o novo e o que se anuncia. Do
paradigma econdémico ao paradigma ecosoéfico. Revista de Direito
Econdémico e Socioambiental, Curitiba: PUCPR, v. 6, n. 704, p.156-
268, dez. 2015. DOI http://dx.doi.org/10.7213/rev.dir.econ.socio
ambienta.06.002.2006. Disponivel em: https://periodicos.pucpr
.br/index.php/direitoeconomico/article/view/9780. Acesso em: 28
set. 2017. p. 158.

141 BRANCO, Adriano Murgel. As concessoes de servigos publicos no
Brasil. In: BRANCO, Adriano Murgel (org.). Politica energética e
crise de desenvolvimento: a antevisao de Catullo Branco. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2002. ISBN 8521904436.

142 Jdem.
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A Constituicao Federal de 1988 (arts. 20, 176 e 177)
taxa quais bens ou servicos podem ser dessa forma
executados, especialmente relacionados a mineracao, agua,
ao petroleo e derivados. A fim de regular a transferéncia de
gestao destes a iniciativa privada, agéncias reguladoras
foram criadas, como, por exemplo, a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP),us
que, inclusive, esta, conjuntamente com a Agéncia Nacional
de Telecomunicacoes (Anatel), é a inica com previsao
constitucional (art. 21, XI e, art. 177, §, II).

As agéncias reguladoras, como a ANP, sdo protago-
nistas no que se refere a gestdo de politicas publicas, além
de emitir decisOes expressivas sobre bens/servicos utilizados
pelos usuarios/consumidores brasileiros, atuam nas
relacoes economicas. A ANP possui maior amplitude no
que toca a autonomia, e atua estritamente como reguladora
de atividade econdémica.4+ A autonomia dada a agéncia
reguladora sob regime especial parte do poder normativo-
administrativo, reforcado e financeiro-orcamentério; significa
que, respectivamente, ela podera editar normas técnicas,
ha estabilidade fortalecida dos dirigentes tendo seus
mandatos a termo, nao coincidindo com os mandatos dos
chefes do Poder Executivo, dentre outras garantias e, além

143 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo
do direito administrativo econémico. 3. Rio de Janeiro Forense,
2013. Recurso online. ISBN 978-85-309-5037-8.

144 SILVA, Fernando Quadros da. Agéncias reguladoras: um modelo
constante em aperfeicoamento. In: FREITAS, Vladimir Passos de;
SILVA, Fernando Quadros da (coord.). Agéncias reguladoras no
direito brasileiro: teoria e prética. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. ISBN 9788520352427.
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disso, a institui¢ao possui receitas proprias (taxas regulatérias)
e envio de proposta orcamentéria ao Ministério ao qual esta
vinculada. 4

Meirelles atribui as Agéncias Reguladoras a funcao
de controle e fiscalizacdo da execucao de servigos publicos
concedidos a inciativa privada.#s Aragao, de forma mais
ampla, traz o seguinte conceito:

autarquias de regime especial, dotadas de
consideravel autonomia frente a administracao
centralizada, incumbidas do exercicio de funcoes
regulatorias e dirigidas por colegiado cujos
membros sdo nomeados por prazo determi-
nado pelo Presidente da republica, apds prévia
aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a
exoneracio ad nutum.+

A ANP surgiu em paralelo com a quebra do monopdlio
da Petrobras, “para regular e fiscalizar as atividades
econdmicas antes realizadas por aquela companhia e agora
podendo ser exercidas também por outras empresas, mediante
concessdo ou autorizacio”.4s £ uma agéncia reguladora,
autarquia federal especial, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia cujas atribuigdes sao “estabelecer as

145 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administra¢do piblica,
concessoes e terceiro setor. 3. ed. Rio de Janeiro Método 2014.
Recurso online. ISBN 978-85-309-6195-4.

146 MEIRELLES, Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE
FILHO, José Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 40. ed.
atual. Sao Paulo: Malheiros, 2014. ISBN 9788539202126.

147 ARAGAO, op. cit.

148 MEIRELLES; ALEIXO; BURLE FILHO, op. cit.
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normas infralegais (resolucoes, instrugdes normativas)
para o funcionamento das industrias e do comércio de
petréleo, gis natural e biocombustiveis”; também é a
responsavel pela outorga das atividades dos setores
regulados, promovendo licitacoes e os contratos em nome
da Unidao com os concessionarios, que exercerao as
atividades de exploracdo, desenvolvimento e producao e;
fiscalizar diretamente ou por meio de convénio com outros
orgaos o cumprimento das normas pelos setores regulados;
dentre outras areas de atuacao esta a regulacao do setor de
transporte, movimentacao e comercializacao de gas natural
e de produtos liquidos; “autorizar empresas a construir,
operar e ampliar refinarias e instalacoes de processamento
e de armazenamento de gas natural e de produtos liquidos”,
etc. o

Ao se tratar de um servigo publico, Silva aponta que
“a atuacao do particular é subsidiaria, dependente de
concessao, autorizagao ou permissao do poder competente
e nao estara submetida as regras do mercado”, e é concebido
ao oOrgao regulador um poder maior de interferéncia,
justamente por ser um servico publico de interesse comum.:se
Segundo Portanova e Medeiros, em que pese as Agéncias
Reguladoras se destaquem na ordem economica pelo

149 BRASIL. Agéncia Nacional do Petréleo, G4s Natural e Biocom-
bustiveis. Governo Federal (ed.). Institucional. Disponivel em: http:
//www.anp.gov.br/institucional. Acesso em: 28 set. 2017.

150 SILVA, Fernando Quadros da. Agéncias reguladoras: um modelo
constante em aperfeicoamento. In: FREITAS, Vladimir Passos de;
SILVA, Fernando Quadros da (coord.). Agéncias reguladoras no
direito brasileiro: teoria e prética. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. ISBN 9788520352427.
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papel de interferéncia na organizacao politico-econémico-
administrativa, bem como de garantia “da seguranca
patrimonial daqueles que, por meio da delegagao do Estado,
exploram bens e realizam servicos publicos ditos essenciais”,
estas se desenvolveram regidas pela visdo “desenvolvimen-
tista”, em que a politica regulatéria nao estaria centrada
estritamente nos interesses publicos, ou voltada para o
enfoque ambiental.ss:

Pois bem, as rodadas de licitacbes, promovidas pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), sao leildes nos quais a Uniao cede o direito de
explorar e produzir petrbleo e gas natural no Brasil. O
CNPE possui a responsabilidade de assessorar o presidente
da Republica, para formular politicas e diretrizes de
energia, e é o 6rgao que autoriza as licitacoes por meio de
Resolucao, que, caso aprovada, permite que a ANP
publique um pré-edital e a minuta de contrato, em que
terd seu teor aderido pela empresa vencedora do leilao;
observa-se que estes documentos precisarao ser submetidos
a audiéncia publica.s=2 A aprovacao pelo CNPE também
dependera do estudo que a ANP apresenta sobre as areas a
serem ofertadas.:ss

151 PORTANOVA, Rogério Silva; MEDEIROS, José Augusto. As
agéncias reguladoras: entre o velho, o novo e o que se anuncia. Do
paradigma econdémico ao paradigma ecosoéfico. Revista de Direito
Econdémico e Socioambiental, Curitiba: PUCPR, v. 6, n. 704, p.156-
268. DOI http://dx.doi.org/10.7213/rev.dir.econ.socioambienta.o6.
002.2006. Disponivel em: https://periodicos.pucpr.br/index.php/
direitoeconomico/article/view/9780. Acesso em: 28 set. 2017. p. 158.

152 BRASIL. (ANP). As rodadas de licitacoes. Disponivel em: http://www.
brasil-rounds.gov.br/portugues/entenda.asp. Acesso em: 10 jan. 2018.

153 Idem.
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Apo6s a publicacao do pré-edital, a ANP abre o prazo
para a manifestacao das empresas interessadas, que terao
sua inscricado avaliada por uma “Comissao Especial de
Licitacdo”. As ofertas sdo realizadas em sessoes publicas,
permitindo a sociedade civil, as sociedades empresarias e a
imprensa acompanhar o processo, nos qual as empresas
depositam sua oferta em urna.s+ O pré-edital inclui um
cronograma que demonstra as publicacdes e os eventos
obrigatorios, como semindrios, informacgoes técnicas e
juridicas sobre blocos ofertados, dentre outros pontos. As
empresas determinardao com base nesses dados qual bloco
é de seu interesse e o conhecimento técnico que ela possui;
ainda ha outros indicadores que motivam as empresas,
como a capacidade de financiamento e a expectativa de
retorno deste investimento.:ss

O objeto leiloado nas licitacoes tem maior chance de
ter seu valor agregado aumentado na exploracio da
atividade pelas empresas participantes que oferecerem um
valor maior no lance, segundo César Mattos, isso acontece
porque, provavelmente, exercerao menores custos e pela
possibilidade de investir com mais qualidade. Os blocos sao
concedidos a empresa que oferecer o lance maior. O
objetivo é a busca pela eficiéncia, que aumenta a medida
que as receitas sao maximizadas pela utilizacao qualitativa

154 Jdem.

155 BRASIL. Carlos Xavier. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada.
Contetdo local nas rodadas de licitagio da ANP e o papel da Petrobras:
evidéncias recentes. Repositorio do Conhecimento do Ipea, Brasil, v. 1, n.
1, p. 9-15, nov. 2015. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/
handle/11058/5410. Acesso em: 26 set. 2017.
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do objeto leiloado.=ss A estrutura de um leildo, de acordo
com o autor, deve considerar, primeiramente, seu objetivo
primo, que pode ser a eficiéncia ou maior volume de receita
para o estado; nas palavras do autor, “no caso da licitacao
de areas para a exploracdo de petrdleo e gas, presume-se
que o objetivo fundamental seja a eficiéncia”. Pode haver
uma excecdo que se apresenta quando os interessados
oferecem altos lances, com o objetivo de alcar a
manutenc¢ao ou poder de mercado.:s

A abertura dos setores de petrdleo e gas a iniciativa
privada no Brasil, e a possibilidade de conceder areas para
exploracao por meio de leildes, decorre da promulgacio da
Emenda Constitucional n. 9, de 1995, e da Lei n. 9.478, de
1997, que trata da politica energética nacional, das
atividades relativas ao monopélio do petroéleo e institui a
ANP e o CNPE; esta Lei determina as diretrizes para o
processo de licitacao, isto €, os 6rgaos competentes e suas
atribuicoes.s8

O Brasil, conforme apontam Colomer e Almeida, possui
pouco incentivo politico na producao de gas natural onshore
(em terra), em decorréncia de grandes oportunidades de
investimento na exploracdo e producdo no seguimento
offshore (em mar); a possibilidade de obter maior renta-

156 MATTOS, César. Licitagbes da ANP, Petrobras e a “Maldicao dov”. In:
INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (ed.). Marcos
regulatorios no Brasil: incentivos ao investimento e governanca
regulatoria. Brasil: Lucia Helena Salgado e Ronaldo Seroa da Motta,
2008. Disponivel em: http://desafios2.ipea.gov.br/agencia/images/
stories/PDFs/livros/Livro_completo_28.pdf#page=67. Acesso em:
26 set. 2017. p. 66.

157 Ibidem, p. 67.

158 Jbidem, p. 66.
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bilidade na comercializacdo do petrdleo tem sido mais
atrativa. Segundo os autores, este é o motivo pelo qual o
Brasil possui minima participacdo na producao de gas
natural, enquanto em paises, como os EUA e a Australia, é
produzido mais gas natural do que petroleo, o inverso
acontece no Brasil.

Em que pese a producao de gas natural offshore ter
decrescido entre 2004 e 2012, ap6s 2013 mostrou um
aumento significativo com o inicio da exploragdo nos
campos Gavido Real e Gavido Azul, localizados na bacia do
Parnaiba “e com o crescimento da producao de gis da bacia
do Solimées no Amazonas, apos a conclusao do gasoduto
de Coari a Manaus”.»»» Santos e Matai entendem que, ao
diversificar as fontes energéticas, as possiveis vulnerabilidades
da oferta de petroleo sdo combatidas, bem como é evitada a alta
do preco do barril. Dessa forma, a tendéncia é a substituicao
por outras fontes, mesmo que nao renovaveis, como o
folhelho; evitando, dentre outras discussées, a exaustao
dos recursos e conflitos politicos.

A primeira abertura para a exploracao em reservatorios
nao convencionais aconteceu quando a ANP, em 2013,
realizou a 122 rodada de licitacoes para a outorga de
concessao de 240 blocos exploratorios, em sete Bacias
Sedimentares brasileiras: Acre-Madre de Dios, Parana,
Parecis, Parnaiba, Sao Francisco e Sergipe-Alagoas, para a
atividade de exploracao e producdao de petrdleo e gas

159 COLOMER, Marcelo; ALMEIDA, Edmar. Desafios da producio de gas
ndo-convencional no Brasil. 5. d. Latin American Energy Economics
Meeting, 2015. p. 13.
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natural. A sessdo publica para apresentacdo das ofertas
ocorreu no dia 28 de novembro de 2013.16°

A Licitacao foi autorizada pela Resolucao n. 06/2013,

publicada pelo CNPE na data de 25 de junho de 2013.::
Conforme o artigo e segundo os blocos exploratoérios,
possuem em extensao territorial um total de 168.348,42
km2 de area; os incisos I e I1, desse artigo, inserem os novos
blocos exploratorios, especialmente as bacias que possuem
reservatorios nao convencionais de gas natural.©2 Como de

160 PETERSOHN, Eliane. Brasil 12¢ rodada de licitagoes de petréleo e gas:

161

162

areas em oferta na 122 rodada de licitagGes. Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), 2013. Disponivel em: http://
www.brasil-rounds.gov.br/arquivos/Seminarios_ R12/apresentacao /r12
_o01_areas_em_ oferta.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA (CNPE).
Resolucgdo n. 06, de 25 de junho de 2013. Autoriza a realizacio da
Décima Segunda Rodada de Licitagoes de blocos para a exploragao e
producao de petréleo e gas natural. Brasilia, DF, 25 jun. 2013.
Disponivel em: http://www.mme.gov.br/web/guest/conselhos-e-
comites/cnpe/cnpe-2013. Acesso em: 15 jan. 2018.

Art. 2°[...].

I — cento e dez blocos exploratérios em areas de Novas Fronteiras
Tecnologicas e do Conhecimento nas Bacias do Acre, Parecis, S@o
Francisco, Parana e Parnaiba, com o objetivo de atrair investimentos
para regides ainda pouco conhecidas geologicamente ou com
barreiras tecnolégicas a serem vencidas, possibilitando o surgimento
de novas bacias produtoras de gas natural e de recursos petroliferos
convencionais e nao convencionais, totalizando 164.477,76 km2 de area; e

IT — cento e trinta blocos nas Bacias Maduras do Reconcavo e de
Sergipe-Alagoas, com o objetivo de oferecer oportunidades explo-
ratorias nessas areas, de modo a possibilitar a continuidade da
exploracdo e a producdo de gas natural a partir de recursos petro-
liferos convencionais e ndo convencionais, contidos nessas regioes,
totalizando 3.870,66 km?2 de area (CONSELHO NACIONAL DE
POLITICA ENERGETICA (CNPE)). Resolucéo n. 06, de 25 de junho
de 2013. Autoriza a realizacdo da Décima Segunda Rodada de
Licitacdes de blocos para a exploracdo e producao de petroleo e gas
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praxe, ap6s a autorizagdo, a ANP publicou o edital e a
minuta de contrato aos interessados em participar do
leildo. O pré-edital apresenta informacoes como os dados
técnicos dos blocos ofertados, requisitos e condigoes das
empresas para participar do certame, informacoes
juridicas, dentre outras.

Conforme o edital, um dos propésitos da inclusao dos
reservatorios nao convencionais em bacias de novas
fronteiras exploratérias (Acre-Madre de Dios, Parana,
Parecis, Parnaiba e Sao Francisco) é estuda-las, pois sao
pouco conhecidas geologicamente ou com barreiras
tecnologicas a serem vencidas. Ja as bacias maduras, que
estdao sendo exploradas densamente, pretende-se dar
continuidade e aumentar a participacdo de empresas de
pequeno e médio porte nessas areas exploradas (Reconcavo
e Sergipe-Alagoas). Estes blocos foram selecionados com os
objetivos de

ampliar as reservas e a producao brasileira
de gas natural, ampliar o conhecimento
das bacias sedimentares, descentralizar o
investimento exploratério no pais, desenvol-
ver a pequena inddstria petrolifera e fixar
empresas nacionais e estrangeiras no Pais,
dando continuidade a demanda por bens e

natural. Brasilia, DF, 25 jun. 2013. Disponivel em: http://www.
mme.gov.br/ web/guest/conselhos-e-comites/cnpe/ cnpe-2013. Acesso
em: 15 jan. 2018.
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servicos locais, a geracdo de empregos e a
distribuicao de renda.:¢3

O item 2 do edital assinala a possibilidade de
exploracao de recursos nao convencionais, mas o restante
do documento segue o padrao normal dos editais, sem
destaque ou mencao aos reservatorios de folhelho e,
principalmente, requisitos para habilitacdo das empresas
na rodada ou condicoes de oferta diferentes dos ja
demandados anteriormente.¢4 J4 o contrato de concessao,
que é parte do edital e inclui os direitos e as obrigacoes dos
futuros concessionarios,®s alude mais vezes aos reser-
vatorios nao convencionais, manifestando a necessidade de
elaboracao de plano de estudos e projeto piloto para as
exploragdes nas bacias de novas fronteiras exploratorias.

As clausulas 7.6 até 7.11 se referem ao plano de
exploracao e avaliacdo de descoberta de recursos ndo
convencionais. Ainda prevé, na quinta clausula, a pror-
rogacao em fase de exploracdao, se forem descobertos
recursos nao convencionais; isso significa que o operador
tera a oportunidade de aumentar o tempo de estudo dos
hidrocarbonetos a serem produzidos posteriormente. Esse

163 BRASIL. (ANP). Edital de Licitacoes para a Outorga dos Contratos
de Concessdo para Atividades de Exploracdo e Producdo de
Petréleo e Gas Natural: Décima Segunda Rodada de LicitagGes. Rio
de Janeiro, 2013. p. 7.

164 Jdem.

165 BRASIL. (ANP). Modelo de Contrato de Concessao para Exploracao
e Producdo de Petréleo e Gas Natural: Décima Segunda Rodada de
LicitagGes. Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.
gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfi
nal.pdf. Acesso em: 28 set. 2017.
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periodo se inicia, de acordo com a Clausula 2.1c, ap6s a
aprovacao pela ANP de um Plano de Exploraciao e
Avaliacao de Recursos Nao Convencionais a ser realizado e
executado pelo concessionario, incluido o projeto piloto
para verificacdo da Comercialidade Comercializacao da
Descoberta dos Recursos Nao Convencionais que a ANP
requer, conforme a Clausula n.7.7166.167

Em outubro de 2013, a ANP emitiu a Nota Técnica n.
345/SSM /2013, considerando que, dentre as suas atribuicoes,
esta o aproveitamento racional das fontes de energia, como
também a protecao do meio ambiente e a necessidade de
articulacdo com 6rgaos ambientais, novas ofertas antes ndo
ocorridas, devem ser precedidas por uma regulamentacao
de seguranca operacional e meio ambiente adequada. Com
isso, estabelecem que o operador deve apresentar “um
Sistema de Gestao Ambiental adequado as operacdes a
serem desenvolvidas, devendo comprovar a existéncia e
validade das licencas e outorgas necesséarias a execucao da
atividade”.18

166 O Plano de Exploracdo e Avaliacdo de Recursos Nao Convencionais
devera contemplar, para a Area de Concessdo retida, todas as
atividades exploratérias e de avaliacdo, inclusive os Projetos Piloto
para verificacio da Comercialidade da Descoberta dos Recursos Nao
Convencionais.

167 BRASIL. (ANP). Modelo de Contrato de Concessdo para Exploracdo
e Producdo de Petréleo e Gas Natural: Décima Segunda Rodada de
Licitac¢Ges. Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.
gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfi
nal.pdf. Acesso em: 28 set. 2017.

168 BRASIL. (ANP); Superintendéncia de Seguranca Operacional e Meio
Ambiente (SSM). Luciano da Silva Pinto Teixeira (Assessor Técnico
de Seguranca Operacional e Meio Ambiente); Hugo Manoel Marcato
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A sessdo publica para apresentacdo das ofertas foi
realizada no dia 28 de novembro de 2013. De acordo com a
ANP, apenas 72 blocos ofertados foram arrematados,
totalizando uma area de 47.427,60 km2.16 Do total de blocos
ofertados pela rodada licitatoria em questdo, as empresas
adquiriram apenas 30%. Segundo os representantes do setor
empresarial, ha inseguranca em relacao a falta de regulagao da
exploracdo de recursos nao convencionais.°

Pode-se atribuir ao processo de licenciamento ambiental
um dos fatores de inseguranca. No momento da 122 licitacao,
nao havia um consenso sobre qual 6rgao era responsavel
pelo licenciamento ambiental, somente em 2015, 0 Decreto
n. 8.437, determinou o Ibama competente.” Destaca-se
também a Resolucdo n. 21, editada pela ANP em 2014, que,
dentre as consideracbes do ato, tem como motivacao
estabelecer “os requisitos essenciais e os padroes de
seguranca operacional e de preservacao do meio ambiente
para a atividade de Fraturamento Hidraulico em

Affonso (Superintendente-adjunto de Seguranca Operacional e Meio
Ambiente). Nota Técnica n. 345/SSM/2013. Brasilia: ANP, 2013.
Disponivel em: http://www.anp.gov.br/consultas-audiencias-publicas/
371-indice/4812-indice-de-consultas-e-audiencias-publicas-2013. Acesso
em: 25 nov. 2018.

169 BRASIL. (ANP). 129 rodada de licitacao de blocos. Disponivel em:
http://rodadas.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-
1/12-rodada-de-licitacao-de-blocos. Acesso em: 28 set. 2017.

170 HOLANDA, Julio. O avan¢o do FRACKING no Brasil: cenério atual,
contra-narrativas e a possibilidade de modelos alternativos. In:
IBASE. Fracking e exploracdo de recursos ndo convencionais no
Brasil: riscos e ameagas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em:
http://ibase.br/pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/2017/09/
LIVRO_FRACKING_ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017. p. 29.

171 Jdem.
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Reservatorio Nao Convencional”’;7z pensa-se que esta
resolucdo, conjuntamente com a proposi¢ao de um marco
regulatorio relacionado a questdo, deveria ter sido elabo-
rado antes da rodada licitatoria, principalmente pelas
polémicas envolvendo a atividade, notadamente por
questoes ambientais.

O processo também conta com a etapa da consulta
publica, em que aqueles insatisfeitos com algum ponto ou
em davida podem esclarecé-las na ANP. A Acao Popular
pode ser considerada como uma funcao legitimadora das
acOes estatais, propiciando maior credibilidade politico-
democratica as decisdes publicas, também pode se
entender como funcao desta a corretiva, conferindo maior
assertividade no sentido técnico-funcional, como também
de justica interna. Pode-se perceber a participagdo como uma
forma de acesso a justica. Capelli assinala que, na legislacao
ambiental brasileira, acontece através da “manifestacdo da
vontade e possibilidade de indagagdo no procedimento
administrativo-licenciador”, por meio de audiéncias ptblicas,
por exemplo.7s A consulta puablica realizada nesta rodada
licitatoria se constitui pelos seguintes objetivos:

172 BRASIL. (ANP). Resolu¢do ANP n. 21/2014. Disponivel em: http://
legislacao.anp.gov.br/?path=legislacao-anp/resol-anp/2014/abril
&item=ranp-21--2014. Acesso em: 28 set. 2017.

173 CAPPELLI, Silvia. Acesso a justica, & informacdo e participacao
popular em temas ambientais no Brasil. In: LEITE, José Rubens
Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglo (org.). Aspectos processuais do
direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010. p. 281.
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1. Obter subsidios e informacodes adicionais
sobre o Pré-Edital e a minuta do Contrato de
Concessao da 122 Rodada de Licitagoes;

2. Propiciar aos agentes econémicos e aos
demais interessados a possibilidade de enca-
minhamento de comentarios e sugestoes;

3. Identificar, da forma mais ampla possivel,
todos os aspectos relevantes a matéria objeto da
Audiéncia Publica;

4. Dar publicidade, transparéncia e legitimi-
dade as acoes da ANP.

Realizada em 18 de setembro de 2013, trouxe algumas
contribuicoes para o edital e modelo de contrato, sendo que
¢ uma parte fundamental do processo licitatério. A
audiéncia apresentou a ANP os objetivos da licitacdo, os
blocos ofertados, requisitos para habilitacdo, ou seja, as
informacoes contidas no edital e modelo de contrato. Ao
eXpor O0s recursos nao convencionais assinala que a
regulamentacao especifica e aplicivel da ANP aborda a

« garantia da integridade das perfuragoes, dos
revestimentos e cimentacoes e dos fratura-
mentos hidraulicos dos projetos de pocos
para garantir o isolamento, a seguranca e
a qualidade do solo, sub-solo, das aguas
subterraneas e dos aquiferos; Recursos nao
convencionais;

» garantia da integridade dos processos de
captacdo, uso, tratamento e descarte de dgua e
fluidos durante as operagoes de fraturamento
hidraulico; e

« sistema de gestao de responsabilidade social
e sustentabilidade que atenda as diretrizes da
responsabilidade social, as melhores praticas
da inddstria do petroleo e a legislacio aplicavel.
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Licenca Ambiental para atividades de E&P de
recursos nao-convencionais.!74

Algumas das manifestacoes na audiéncia ptblica, sobre
o pré-edital, se voltaram para os recursos nao convencionais,
ou para solicitar esclarecimentos ou questionar a inclusao
destes reservatoérios. Como exemplo, a empresa IBP,
participante do certame, solicitou maior incentivo no que
toca aos royalties pagos, uma vez que a exploracao de
recursos nao convencionais traz um risco maior, como
também adequacdo de conceitos e ajustes referentes a
rocha geradora do gas, justamente, por demandar técnicas
e possuir caracteristicas diferentes, a proposta nao foi aceita.7s

A organizacao nao governamental Greenpeace se
manifestou e solicitou a alteracado para que se retirassem
os blocos de recursos nao convencionais dos editais,
eliminando, por hora, a possibilidade de exploragao destes,
justificando que, assim como o préprio edital preconiza,
nao ha estudos suficientemente profundos acerca da
geologia onde residem estes recursos minerais e, “o
exercicio das atividades de Exploracao e Producdo de
Petréleo e Gas Natural estdo previstas em sistemas
petroliferos exclusivamente convencionais”, cuja tecnologia
demandada difere para sistemas nao convencionais; da

mesma forma, alega-se que novas tecnologias sao

174 RABELLO, Claudia. Brasil 12° rodada de licitagoes de petréleo e
gas: audiéncia ptiblica n. 25/2013. ANP, 2013.

175 BRASIL. (ANP). Contribuicdes ao pré-edital e a minuta do contrato
recebidas durante a consulta publica. Disponivel em: http://
rodadas.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-1/12-
rodada-de-licitacao-de-blocos/consulta-e-audiencia-publica.
Acesso em: 28 set. 2017.
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necessarias para este tipo de extracao e, por isso, nao é
possivel equiparar aos efeitos surtidos da extracao de
recursos convencionais, “utilizando as mesmas normas e
procedimentos como o licenciamento ambiental”; alude-se
a necessidade de um debate com a sociedade brasileira
para expor os possiveis impactos ambientais, ja que
existem reservas localizadas na regido da Amazonia
“proximas as terras indigenas, unidades de conservacao,
assentamentos e aquiferos fundamentais para o abastecimento
humano”. As alteraces requeridas, evidentemente, nao
foram aceitas.7

Em 21 de novembro de 2013, foi realizada nova
audiéncia pablica com o proposito de tratar da técnica de
fraturamento hidraulico em reservatorios nao convencionais,
dada a quantidade de questionamentos feitos na audiéncia
anterior. A Simula e o Resultado da Solenidade da Audiéncia
Pablica n. 30/2013 transcreve, como seu objetivo: “Obter
subsidios e informacdes adicionais sobre a minuta de
Resolucao que estabelece os critérios para a perfuracao de
pocos seguida do emprego da técnica” referida. A
justificativa é de que os interessados (agentes econdmicos
e a sociedade em geral) possam se manifestar, propiciando,
assim, com a devida publicidade, maior transparéncia e
legitimidade as agdes da ANP. A samula relata a
apresentacao dos blocos licitados, justifica que a inclusao
desses blocos nao convencionais tinha a intenciao de

176 BRASIL. (ANP). Contribuicdes ao pré-edital e a minuta do contrato
recebidas durante a consulta publica. Disponivel em: http://rodada
s.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-1/12-rodada-
de-licitacao-de-blocos/consulta-e-audiencia-publica. Acesso em: 28
set. 2017.
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pesquisa para novas descobertas, denotando o “atraso” do
Pais, em relacdo a esse tipo de exploracao, ja que outros
paises possuem até mesmo regulamentacao consolidada
para essa atividade.”

A agéncia exp0Os de forma técnica o conhecimento
sobre o fraturamento hidraulico e como este difere em
reservatérios convencionais dos nao convencionais.
Explica o projeto de Resolucao que pretende regulamentar
a atividade, e exige um projeto de poco que simule o
fraturamento, acompanhado de estudos ambientais da
geologia, avaliacdo das aguas proximas, bem como um
plano de Gestao Ambiental. Esse molde de regulamentacao,
segundo a ANP, segue um padrdo internacional, sdo
“normas nao prescritivas, mantendo a metodologia dos
demais regulamentos de seguranca operacional da ANP, e
assegurando a responsabilidade dos Operadores pelos
danos que venham a ser causados”. Finda a exposicao
alegando que é de responsabilidade da empresa requerer o
licenciamento junto ao 6rgao ambiental, e é funcao da ANP
apenas fiscalizar e comprovar a existéncia dessa permissao.

177 BRASIL. (ANP). Brasil 12° rodada de licitacoes de petréleo e gas:
audiéncia publica n.30/2013. ANP, 2013. Disponivel em: http://
www.anp.gov.br/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n3
0/Sumula_Audiencia_Publica.pdf. Acesso em: 5 jul. 2018.

111



Por fim, assinala que o projeto demanda que o Operador
adote as Melhores Praticas da Industria.7s-17

Manifestaram-se nessa audiéncia o representante da
Associacdo de Engenheiros da Petrobras, cuja fala deixou
clara a desnecessidade da implementacdao da pratica no
Brasil, tendo em vista os riscos aos aquiferos, e a riqueza
existente no pré-sal, o qual critica por efetivamente ficar
para o Brasil apenas 41%. Na sequéncia, passou-se a fala
para a seguinte inscrita: ASIBAMA NACIONAL, representada
por Karine Lopes, que expos o fato de a agéncia nao aderir
ao parecer GTPEG, além de nao atentar ao desconhecimento
da geologia brasileira, cuja responsabilidade da producao
desse conhecimento deixou para as concessionérias,
gerando, explicita e claramente um conflito de interesses.
Todos os interessados colocaram suas criticas e questoes,

178 Segundo a ANP, Melhores Préticas da Indastria tem o seguinte signifi-
cado: “Os melhores e mais seguros procedimentos e tecnologias dispo-
niveis na indastria de Petroéleo e Gas Natural em todo o mundo, que
permitam: (a) garantir a seguranga operacional das instalacGes,
preservando a vida, integridade fisica e saide humana; (b) preservar
o meio-ambiente e proteger as comunidades adjacentes; (c) evitar ou
reduzir ao maximo os riscos de vazamento de petréleo, gas natural,
derivados e outros produtos quimicos que possam ser prejudiciais ao
meio ambiente; (d) a conservagdo de recursos petroliferos e gasife-
ros, o que implica a utilizacdo de métodos e processos adequados a
maximizagdo da recuperacdo de hidrocarbonetos de forma técnica,
econdmica e ambientalmente sustentavel, com o correspondente
controle do declinio de reservas, e a minimizacdo das perdas na
superficie; (e) minimizar o consumo de recursos naturais nas
operagoes”. In: ANP. Glossario. 2018. Disponivel em: http://www.
anp.gov.br/glossario#gloss-M. Acesso em: 26 jul. 2018.

179 BRASIL. (ANP). 122 rodada de licitagoes de petréleo e gds: audién-
cia puablica n. 30/2013. ANP, 2013. Disponivel em: http://www.
anp.gov.br/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n30/Su
mula_ Audiencia_Publica.pdf. Acesso em: 5 jul. 2018.
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dentre elas, apontaram que a agéncia apresentou informacoes
contraditérias e duvidosas, bem como omissdes sobre o
tema.:8°

Cabe exemplificar algumas, tais como a de que outros
paises tém a pratica regulada e em andamento, porém,
também apresentam altos e graves impactos ambientais;
outro ponto é o debate travado somente entre especialistas,
quando a discussao deveria abranger também a sociedade
em geral, devido aos riscos regionais e internacionais, pois
o Aquifero Guarani abrange outros paises.

O Ibama reportou-se as competéncias para o
licenciamento da atividade, posicionou-se de forma contraria
ao processo de inclusdo dos blocos nao convencionais,
indicando que o tema tem sido tratado pela agéncia de
forma célere, conquanto existam evidéncias que comprovam
a necessidade de discutir com mais calma. A representante
do Sindicato dos Petroleiros do Norte Fluminense alegou
que nao ha nem mesmo regulamentacao prévia a rodada
licitatoria e que, muito embora seja um recurso util ao
Brasil, nao é a salvagao do Pais, nem mesmo para obter um
superavit primario, que parece ser o objetivo do governo.
Por fim, a representante da Fiocruz, Dieile, frisou os
conflitos sobre o uso das A4guas para abastecimento
humano, que podem ser comprometidos pela demanda de

180 Jdem.
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agua no processo de fraturamento. Encerra-se com os
questionamentos acerca da regulamentacio da pratica.:s:-s2

Segundo Portanova e Medeiros, para se iniciar as
atividades de acordo com as diretrizes legais, dever-se-ia
percorrer as seguintes etapas:

1) elaboracdo de estudos de impacto ambi-
ental (com vistas a exploragao pela técnica de
fraturamento hidraulico);

2) submissao dos resultados dos estudos ao
CONAMA, 6rgao com atribuicao para regula-
mentar a atividade; e, somente ap6s a realizacao
de tais procedimentos;

3) a realizacdo de procedimento licitatério. 83

Os autores mencionam que essa logica nao foi seguida
pela ANP, pois, conforme os documentos apresentados pelo
Ministério Pablico Federal da 42 Regido, na Ac¢ao Civil
Publica ajuizada pela instituicao e, neste trabalho, mais a
frente apreciada, a agéncia reguladora nao consultou os
orgaos competentes para o correto procedimento licitatorio.
Além de ndo considerar areas com restri¢coes ambientais,
nao respeitou etapas e consultas “especificos para a
exploracdo de recurso mineral em terras indigenas e em

181 Fgses questionamentos serdao retomados no altimo capitulo, pois
esclarecem algumas questdes sobre a regulamentacdo da atividade e
ndo se fazem necessarios neste topico, cujo objetivo é apenas relatar
a 122 rodada licitatoéria.

182 BRASIL. (ANP). 122 rodada de licitagdes de petréleo e gds: audién-
cia publica n. 30/2013. ANP, 2013. Disponivel em: http://www.anp.
gov.br/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n30/Sumula
_Audiencia_Publica.pdf. Acesso em: 5 jul. 2018.

183 PORTANOVA; MEDEIROS, op. cit.
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comunidade quilombola”, da mesma forma que ndo se
manifestou em relacdo aos “riscos inerentes aos recursos
hidricos, notadamente do Aquifero Guarani, de alcance
transnacional”. A justificativa foi que a inclusao dos
recursos nao convencionais era um projeto “piloto”, até
mesmo para auferir maior conhecimento sobre as areas
exploradas.:s4

O proximo topico trata das objegoes ao uso da técnica
em reservatorios nao convencionais, buscando compreender
0 que motivou a inquietacao da sociedade, provocando tanto
o Poder Legislativo, quanto o Poder Judiciario. Sobre a esfera
juridica, um capitulo foi constituido sobre este, por ser
fundamental ao exame da continuidade da atividade em
solo brasileiro.

3.2
As objecoes ao fracking

A comunidade cientifica, as organizacoes e o0s
institutos de protecao ambiental e a sociedade civil realizaram
movimentos sociais com campanhas informativas e educacio-
nais sobre os riscos que o fracking apresenta para o Brasil,
especialmente as aguas. Outros institutos, como, por
exemplo, o Instituto Brasileiro de Anéilises Sociais e
Economicas (Ibase), o Forum dos Atingidos pela Industria
do Petr6leo e Petroquimica nas cercanias da Baia de
Guanabara (Fapp-BG) e o Greenpeace Brasil tem levantado
debates e estudado a técnica e os possiveis impactos

184 Jdem.
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socioambientais. Da mesma forma, a Academia Brasileira
de Ciéncias (ABC) e participantes do Encontro de Povos e
Comunidades do Cerrado e a Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC), apontaram contrariedade
frente a realizacao das atividades para insercao da pratica,
sem um estudo aprofundado e discussdao com a populacao.
Campanhas como “Por um Brasil livre de fracking”, criada
pela Asibama Nacional, e a “Coalizao Nao Fracking Brasil”,
gerada pela Coesus e 350.0rg, reuniram especialistas como
geodlogos, hidrologos, engenheiros, dentre outros, para fins
de divulgar informacGes aos estados brasileiros.ss

Em agosto de 2013, um més antes da consulta
publica, quando houve abertura para a manifestacao
daqueles interessados no certame, a Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia (SBPC), considerando a
magnitude dos riscos consignados ao fracking em
reservatorios nao convencionais proximos a aquiferos,
enviou uma carta aberta a Presidéncia da Republica, na
época Dilma Rousseff, encaminhada também ao presidente
do Senado Federal e da Camara dos Deputados, a ANP,
bem como para o MME e CNPE, dentre outros 6rgaos.
Recomendou e clamou pela suspensao da licitagao de areas
para explotacao de shale gas por um periodo suficiente
para o aprofundamento dos estudos acerca dessa nova
matriz energética. A carta faz referéncia aos problemas
como o flowback, que é o retorno e a destinacao dada aos
fluidos de fraturamento, a possivel contaminacao de
aquiferos de agua doce, localizados acima da rocha

185 HOLANDA, op. cit.
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geradora do gas, especialmente do Aquifero Guarani,
maior fonte de 4gua doce da América do Sul, como também
do alto custo para a purificacdo e descarte dos residuos
finais. E valida a transcric@o de trecho da carta que frisa o
Aquifero:

E importante destacar, por exemplo, que boa
parte das reservas de gas/6leo de xisto da
Bacia do Parana no Brasil e parte das reservas
do norte da Argentina estdo logo abaixo do
Aquifero Guarani, a maior fonte de agua doce
de 6tima qualidade da América do Sul. Logo, a
exploracdo do gis de xisto nessas regioes
deveria ser avaliada com muita cautela, ja que
h& um potencial risco de contaminacgio das
aguas deste aquifero.186

A Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de
Especialista em Meio Ambiente (Asibana — Nacional) e a
Associacao Civil sem Finalidade Lucrativa (Pecma), que
retune servidores associados do MMA, Ibama, SFB e
ICMBio, no més de novembro de 2013, notificou 0 MMA,
MME e a ANP sobre o tema. A associacdo expoe 0s riscos
ambientais decorrentes da pratica, justificando a necessidade
de maior estudo do tema e das areas a serem exploradas no
Brasil. Da mesma forma, manifesta as violac¢oes juridico-
administrativo-ambientais, que entende existentes no
processo da rodada licitatéria em questao, questionando a
posicao do proprio Ministério do Meio Ambiente frente a

186 SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA
(SBPC); ROCHA, G. A.; HIRATA, R. C. A.; SCHEIBE, L. F. 2013.
Carta a presidente Dilma Rousseff. 2013. Carta SBPC-081/Dir.
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situacao.:s” Em que pese a Nota Técnica n. 345/SSM/2013,
emitida pela ANP, mencionada no tépico anterior, tenha
elaborado uma proposta de regulamentacdo, a Asibama
critica a falta de regulamentacido anterior ao processo de
concessao destes blocos, bem como a falta de participagao
do Poder Publico nesse processo de conhecimento das
areas sensiveis. Segue colacionado trecho da NT:

Sendo assim, foi elaborada uma proposta de
regulamentacdo de seguranga operacional e
meio ambiente condicionando a execucido das
atividades ao desenvolvimento, por parte do
Operador, de um Sistema de Gestao de Segu-
ranca Operacional e de um Sistema de Gestao
Ambiental. Nesse cenario, o Operador devera
apresentar uma série de documentagbes que
evidencie o completo dominio da atividade a ser
realizada, de forma a ser capaz e efetivamente
se comprometer a operar dentro das melhores
praticas da industria de petréleo e gas natural.

A regulamentacido proposta apresenta trés
principais topicos. O primeiro a respeito do
Sistema de Gestao Ambiental, insta o Operador
a (i) realizar todo o licenciamento ambiental
necessario; (ii) realizar estudos dos aquiferos
locais e simulagoes de forma que se possa
reduzir ao maximo os riscos de contaminacao;
(iii) desenvolver estratégias de controle, tra-
tamento e reutilizacdo de efluentes gerados
durante o processo de fraturamento hidraulico;
e (iv) realizar acompanhamento da qualidade

187 ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORES AMBIENTAIS
(Ascema). Asibama Nacional notificao MMA, o MME e a ANP sobre
o “Fracking”. 2013. Disponivel em: http://www.ascemanacional.org
.br/asibama-nacional-notifica-o-mma-o-mme-e-a-anp-sobre-o-
fracking/. Acesso em: 21 nov. 2018.
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da agua em corpos d’aguapocgos de agua e
aquiferos nas imediagdes do pogo.:88

Fica ao encargo do operador realizar desde o controle
dos residuos do processo de fraturamento até o acompanha-
mento da qualidade das aguas proximas, e o estudo geologico
das areas licitadas. A Resolu¢ao ANP n. 21/2014, que regula a
atividade, vem no mesmo caminho, delegando ao operador do
poco a criacdo de um Sistema de Gestdo Ambiental com o
proposito de preservar os recursos hidricos.

Destaca-se que essa Resolucao foi editada pela ANP
em atendimento as recomendacdes do Grupo de Trabalho
Interinstitucional de Atividades de Exploracao e Producao
de Oleo e Gas (GTPEG), constituido pelo Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), 6rgaos vinculados como o ICMBio, o MMA e a
ANA (em decorréncia da presenca significativa de dguas
superficiais e subterraneas), e instituido pela Portaria
MMA n. 218/2012, com o objetivo de estudar as areas
ofertadas na 12: rodada licitatoria, apoiado de forma
interlocutoria com o setor de E&P, principalmente no que
toca as “andlises ambientais prévias a defini¢do de areas
para outorga e as recomendacoes estratégicas para o processo

188 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
Superintendéncia de Seguranca Operacional e Meio Ambiente
(SSM). Luciano da Silva Pinto Teixeira (Assessor Técnico de Segu-
ranca Operacional e Meio Ambiente); Hugo Manoel Marcato Affonso
(superintendente-adjunto de Seguranca Operacional e Meio Ambi-
ente). Nota Técnica n. 345/SSM/2013. Brasilia: ANP, 2013. Disponi-
vel em: http://www.anp.gov.br/consultas-audiencias-publicas/371-
indice/4812-indice-de-consultas-e-audiencias-publicas-2013.
Acesso em: 20 nov. 2018.
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de licenciamento ambiental dessas atividades no territorio
nacional e 4guas jurisdicionais brasileiras”.:8s

Em setembro, um més anterior a emissao do Parecer
Técnico emitido pelo GTPEG, a 4: Camara de Coordenacgao
e Revisdo do Ministério Pablico Federal recomendou, ao
entdo Ministro de Minas e Energia Edison Lobao, que
determinasse uma Avaliacio Ambiental Estratégica,
com a devida publicidade, a fim de levantar os riscos
socioambientais da pratica do fracking em reservatorios nao
convencionais e a ANP, que suspendesse a rodada licitatoria,
no que toca aos reservatorios nao convencionais, até que a
AAE fosse realizada e “publicizada”.

Em resposta, a ANP emitiu a Nota Técnica n. 334/
SSM/2013, manifestando a discordancia em relacdo a essa
conclusao. A ANP alegou que nao encontrava elementos
suficientes para a suspensao da rodada, uma vez que o foco
ndo eram os reservatorios nao convencionais e, caso houvesse
blocos arrematados, a NT apresentava exigéncias ao operador
dos pocos, como a perfuracao de pelo menos um poco até a
“rocha geradora”, para fins de pesquisa e exploragao, com o
proposito de reduzir incertezas acerca destes recursos no
Brasil. Dessa forma, a ANP justificou que nao encontrava
elementos suficientes.°

189 GRUPO DE TRABALHO INTERINSTITUCIONAL DE ATIVIDADES DE
EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS (GTPEG) Portaria
MMA n. 218/2012/Parecer Técnico GTPEG n. 03/2013. Brasilia: Mma,
2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round
_12/Diretrizes_ Ambientais_ GTPEG_12a_Rodada/Parecer/Parece
r_GTPEG_R12.pdf. Acesso em: 20 nov. 2018.

190 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 4° Camara de Coordenaciio e
Revisdo Meio Ambiente e Patrimonio Cultural. Parecer técnico n.
242/2013.
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O parecer realizado pela GTPEG ainda estava em
andamento, porém, para a 42 CCR — Camara de Coordena-
cdo e Revisdo Meio Ambiente e Patrimonio Cultural, do
Ministério Publico Federal, os estudos que estavam sendo
encaminhados nao eram suficientes. A ANA, apesar de ter
sido ouvida, nao fazia parte do grupo constituido, e nao se
levantou um estudo consistente sobre os blocos proximos
aos aquiferos e os possiveis impactos as adguas. Da mesma
forma, faltou reunir as agéncias estaduais que tém relacao
com aguas. Em conclusdo, entende-se que apenas a
manifestacao de 6rgaos isolados e permissao para que o
explorador produza conhecimento geologico nio sao ele-
mentos suficientes para reconsiderar a recomendacao de
suspensao da rodada licitatéria.r O Parecer Técnico
GTPEG n. 03/2013, ao ser finalizado, concluiu, também,
pela suspensdo da 122 Rodada licitatoria, no que toca aos
reservatorios de gas nao convencional.:o:

Pois bem, para assinalar as objecdes levantadas pelo
GTPEG, importa conhecer também a razao da criacao
da sua composicdo: o grupo de estudos foi criado em
atendimento a Resolucao CNPE n. 08, de 2003.193 O teor
estabelecia que a ANP deveria delimitar quais as areas
seriam licitadas, excluindo as que houvesse restricoes

191 Jdem.

192 BRASIL. Grupo de Trabalho Interinstitucional de Atividades de Ex-
ploracio e Produciio de Oleo e Gas. (GTPEG). Portaria MMA n.
218/2012/Parecer Técnico GTPEG n. 03/2013. Brasilia: Mma, 2013.
Disponivel em: http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_12/Di
retrizes_ Ambientais_ GTPEG_12a_Rodada/Parecer/Parecer_ GTP
EG_Ri12.pdf. Acesso em: 20 nov. 2018.

193 Revogada atualmente pela Resolu¢do CNPE n. 17/2017.
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ambientais, “sustentadas em manifestacdo conjunta da
ANP, do Ibama e de Orgios Ambientais Estaduais”.1o« O
resultado se apresentou na forma do Parecer Técnico
GTPEG n. 03/2013.

O parecer destaca a dificuldade em realizar as
andlises pela forma como a ANP disponibilizava documentos
a serem apreciados pelo grupo, isto é, as solicitacoes
esparsas de inclusdo de blocos no processo de anélise dos
6rgaos comprometeram um estudo mais apurado. Consta
que, ao se reunirem para discussao das solicitagoes da ANP,
se verificou divergéncia entre os documentos enviados para
analise do GTPEG e, também, enviados para 6rgaos estaduais.

Como exemplo destacamos o caso mais
evidente, do setor SREC-C, que foi submetido
ao GTPEG, mas ndo fez parte da analise do
INEMA. No parecer do INEMA, contudo,
consta a informacao de que em 25.04.2013 a
ANP informou “que houve alteracdes nos
blocos da Bacia do Reconcavo candidatos a
serem ofertados”. Essas alteracoes nao foram
comunicados ao GTPEG até serem sido detec-
tadas durante a analise do proprio grupo.19

194 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA (CNPE). Re-
solugdo n. 08, de 21 de julho de 2003. Estabelece a politica de
producdo de petrdleo e gis natural e define diretrizes para a
realizacdo de licitacbes de blocos exploratérios ou areas com
descobertas ja caracterizadas, nos termos da Lei n. 9.478, de 6 de
agosto de 1997. Brasilia, DF, 21 jul. 2013. (REVOGADA). Disponivel
em: http://www.mme.gov.br/web/guest/conselhos-e-comites/cnpe
/cnpe-2013. Acesso em: 15 jan. 2018.

195 GRUPO DE TRABALHO INTERINSTITUCIONAL DE ATIVIDADES DE
EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS (GTPEG). Portaria
MMA n. 218/2012/Parecer Técnico GTPEG n. 03/2013. Brasilia: MMA,

122



A ANP, ao ser questionada pelo coordenador técnico
do GTPEG, se comprometeu e enviou uma versao consolidada
dos blocos a serem ofertados. Contudo, ainda sem a
finalizacdo do relatorio, o grupo foi surpreendido pela
publicacdo da Resolucdo autorizando a rodada no Dirio
Oficial da Unido. E importante assinalar o que o proprio
parecer aponta sobre esse fato:

Ressalta-se que a publicacao da aprovacio da
rodada antes do parecer da area ambiental
federal é contraria ao estabelecido pela
Resolucao CNPE n. 08/2003. Nesse sentido,
é temerario o precedente estabelecido no
sentido de antecipar aos atores interessados
na rodada um conjunto de areas ainda sendo
avaliadas do ponto de vista ambiental, em
especial pela potencial inseguranca juridica
causada ao processo e pelo desgaste da rea-
lizacdo de ajustes apds a divulgacdo inicial
dos blocos.196

Nao obstante este desencontro de informacoes, o
parecer observa que ha diferenca entre o escopo da analise
ambiental dos estados com a apreciacdo prévia realizada em
nivel federal, isto é, pelo GTPEG. Em que pese os 6rgaos
ambientais estaduais terem maior potencial para contribuir
com a legislacao estadual, os 6rgaos federais comportam uma
visdo mais integrada, como, por exemplo, “avaliacoes de areas
prioritarias para conservacao e propostas de criacdo de

2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_ 12
/Diretrizes_ Ambientais_ GTPEG_ 12a_Rodada/Parecer/Parecer  GTPE
G_Ri2.pdf. Acesso em: 20 nov. 2018. p. 2.

196 Jdem.
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Unidades de Conservacao federais”. Logo, as informacoes
estaduais sao complementares, conforme a propria Resolucao
CNPE n. 08/2003, art. 29, inciso V, preconizava, isso significa
que a rodada licitat6ria nao poderia proceder com a oferta dos
blocos analisados, previamente a analise ambiental acurada.o”

Pois bem, em conclusoes, o Parecer Técnico emite
algumas recomendacoes a ANP para o licenciamento
das atividades. Como, por exemplo, o cuidado com a
proximidade dos blocos com Unidades de Conservacao e,
por isso, a exigéncia de planos de mitigacao de danos, uma
vez que essas areas podem ser afetadas pela propria
atividade, se nao por acidentes. Destaca-se dentre estas
recomendacoes a que se relaciona com a protecao das
aguas e do solo, que segue colacionada abaixo:

Devem ser estabelecidas medidas para protegio
dos aquiferos subterraneos, como a avalia-
¢do dos projetos de poco para assegurar o
adequado isolamento destes aquiferos; controle
sobre a ecotoxicidade e biodegradabilidade dos
fluidos de perfuracdo e complementares;
adequada destinacao final dos fragmentos de
rocha (“cascalho”) gerados pela atividade, de
forma a evitar a percolacao no solo e subsolo
de contaminantes associados ou relativos aos
fluidos aderidos; medidas locais de transporte,
armazenamento e utilizacdo de produtos qui-
micos que diminuam os riscos de queda ao solo,
formulagio no Plano de Emergéncia Individual
que estabeleca medidas efetivas para evitar a

197 Idem.
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chegada do 6leo aos cursos da dgua da regido e
sua percolacio no subsolo.198

Em que pese o contrato e o edital prevejam a
necessidade da fase exploratéria e do planejamento do
manejo em reservatorios nao convencionais, como descrito
previamente, e demonstre preocupacdo como, por exemplo,
0 Anexo XI do contrato, cuja diretriz é o estabelecimento
de requisitos minimos para a Qualificacdo técnico-
econdmico-financeira e juridica da sociedade empresaria
para exploracdo e producgdo de recursos ndo convencio-
nais, indicando que ha necessidade de apresentar um
patrimonio liquido especifico, expresso em edital, e maior
do que para a qualificacado de um operador comum (pode
ser que para mitigacdo dos danos que podem ocorrer),
assim como a comprovacao da capacidade técnica para este
tipo de exploracao, ha o entendimento de que é necessario
o estudo da geologia dos blocos nao convencionais. Faz-se
necessaria a discussao ao considerar a repercussao mundial
da atividade e dos impactos socioambientais.

O Ministério de Minas e Energia criou o instrumento
denominado Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar
(AAAS), por meio da Portaria Interministerial n. 198/2012.
O proposito é considerar aspectos sobre as incertezas das
areas ofertadas, identificando a geologia e os possiveis
impactos socioambientais, através de um estudo multi-
disciplinar, o que auxiliaria no processo decisorio para
inclusao, ou nao, das areas apreciadas no certame. A ideia

198 Jdem, p. 48.
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€ que haja abertura para estudos aprofundados, de tal
forma que a E&P ocorra em um ambiente mais seguro.
Da mesma forma, recomenda-se que haja uma regula-
mentacdo prévia com relacdo aos reservatoérios nao
convencionais. Para o grupo, é equivocada a oferta
destes blocos sem antes haver um estudo especifico e a
normatizacao ante a exploracao do gas nao convencional.
A motivacdo destes apontamentos é pelo fato de a
atividade, nesse tipo de reservatorio, demandar tecnologias
que geram inseguranga, tanto para as empresas, 0os 6rgaos
de controle quanto para a sociedade. Vejamos:

No que diz respeito a exploracao de gas nao
convencional, o GTPEG entende nio haver
elementos suficientes para uma tomada de
decisdo informada sobre o assunto. E preciso
intensificar o debate na sociedade brasileira
sobre os impactos e riscos ambientais envolvidos
nessa explorago e avancar na regulamentacao
e protocolos para atuacdo segura. Recomenda-
se a adocdo da Avaliacio Ambiental de Area
Sedimentar — AAAS como um dos instru-
mentos adequados a definicao das condicoes
de contorno para utilizacdo das técnicas de
fraturamento hidraulico em pocos horizontais
nas bacias de interesse.

Essa manifestacao permite observar o receio dos 6rgaos
ambientais na permissao desse tipo de exploracdo. Os
principais problemas levantados por este parecer consistem
na possibilidade de contaminacao dos Aquiferos Guarani e
da Serra Geral pelos produtos quimicos utilizados, pela
quantidade de agua necessaria ao proprio processo de
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extracdo e abalos sismicos que comprometeriam os selos de
protecao sanitaria dos pocos.

O estudo realizado no projeto “Aproveitamento de
Hidrocarbonetos em Reservatérios nao Convencionais no
Brasil”’, em 2016, voltado para as implicacoes da
exploracdo e extracao de recursos convencionais e nao
convencionais, na tentativa de reunir informacoes concisas
e unificadas, e de viabilizar o fracking no Brasil, corrobora
a necessidade de protecao dos recursos hidricos. Aponta
que “a alteracdo da qualidade da agua do aquifero pode
impactar os mananciais superficiais e vice-versa, dependendo
da conexao hidraulica existente entre ambos”. Dessa forma,
denota-se a importancia da realizacdo dos estudos
avaliativos necessarios para a implementacao da pratica,
isto é, a verificacao do solo para a construcao dos pocos,
as profundidades, filtros e revestimentos, aquiferos
explotados, bem como a quantidade de agua e da sua
qualidade necessaria ao proprio processo de fraturamento.:9
Contudo, nao apresentam caracteristicas concretas e
especificas dos blocos a serem explorados, especialmente
onde se localizam os Aquiferos na Bacia Sedimentar do
Parana.

Os movimentos ambientalistas surgiram a partir da
percepcao da possibilidade de escassez dos recursos
naturais, fato que poderia originar deterioracio da
qualidade da vida humana. Gomes alude apelo a

199 BRASIL. Programa de Mobilizacao da Indtstria Nacional de Petro-
leo e Gas Natural. Comité Teméatico de Meio Ambiente (ed.). Apro-
veitamento de hidrocarbonetos em reservatérios n@o convencio-
nais no Brasil. Brasilia: Prominp/CTMA, 2016. p. 12, 41.

127



consciéncia ecologica, para conter a tendéncia destrutiva
da acdo humana sobre o ambiente, admitindo a crise dos
“modelos tradicionais de aproveitamento dos recursos
naturais” e buscando diagnosticar o problema para dar
inicio a resolugao.zeo

33
Projetos de lei sobre o gas nao
convencional

As manifestacbes em relacdo ao fracking em
reservatorios nao convencionais aconteceram desde 2013,
com repercussoes até hoje, como observado no toépico
anterior, por parte da sociedade civil, de ONGs ambien-
talistas, especialistas de diversas areas, associacoes, do Poder
Judiciario, assim como do Poder Legislativo. Este se
posicionou no ambito municipal, estadual e federal. Reagiu a
tentativa de insercdo do fracking em reservatorios nao
convencionais editando projetos de lei referentes ao tema.

O projeto de lei que tramitou na Camara dos
Deputados com maior notoriedade foi o de n. 6.904/2013,
cuja ementa é: Estabelece medidas relativas a atividade de
exploracao de gas de folhelho (também conhecido como
xisto). Determinou um periodo de cinco anos de suspensao
das atividades de exploracdo de gas ndo convencional no
Pais para a realizacao de estudos e meios de prevencao dos
danos ambientais. Estabeleceu como dever do Poder

200 GOMES, Carla Amado. Direito ambiental: o ambiente como objeto
e os objetos do direito do ambiente. Curitiba: Jurua, 2005. p. 13.
ISBN 9788536231860.

128



Publico, no decurso do prazo indicado, para a exploragao
desse recurso, a fixagdo de modelos procedimentais
voltados a preservacao ambiental e seguranca dos traba-
lhadores do ramo; revisar os critérios vigentes para a
concessao e a promocao de estudos de atualizacdo da
tecnologia, de tal forma que promova a viabilidade
sustentavel da atividade.2o:

A justificativa ventila o principio da precaucao,
utilizando como parametro da sua aplicacdo os graves
prejuizos causados pela pratica em pelo menos dez paises.
Faz-se mencao a quantidade de agua utilizada no processo,
a qual é devolvida ao meio ambiente como rejeito
altamente poluido e a possibilidade de abalos sismicos
provocados pelas explosoes geradas. Por essas razoes €
preciso agir com “cautela”. O projeto destaca que nao
pretende vetar a atividade, contudo, cinco anos seria o
tempo suficiente para que o Poder Publico desenvolvesse
estudos e métodos de regulacdo, para que se tenha “acesso
a riqueza contida no subsolo sem que sejam causados danos
sociais e ambientais”, bem como a evolucdo tecnolégica
constituisse novos equipamentos que permitiriam maior
seguranca na execucao da técnica.zoz

O projeto de lei acima é de autoria de Sarney Filho.
Em 31 de janeiro de 2019, o PL foi arquivado nos termos do

201 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de lei
n. 6.904, de 2013. Estabelece medidas relativas a atividade de
exploracdo de gis de folhelho (também conhecido como xisto).
Brasilia, DF, 6 dez. 2013. Disponivel em: https://www.camara.leg.br
/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1207610&filenam
e=PL+6904/2013 Acesso em: 25 nov. 2018.

202 Jdem.
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art. 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
por ainda estar em tramitacdo ao acabar a legislatura do
proponente; este, atualmente deputado federal, conforme
o paragrafo tinico do referido artigo, pode desarquivar o
projeto, retomando sua tramitagao desde o estagio em que
se encontrava ao ser arquivado, no prazo dos primeiros
cento e oitenta dias da primeira sessao legislativa ordinaria
da legislatura subsequente.zcs

Quando ainda estava em apreciacdo, foi aprovado
pela Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel da Camara dos Deputados (CMADS), sob
relatoria do deputado Ricardo Tripoli, que incluiu uma
emenda destinada ao estudo comparativo de alternativas
energéticas no lugar do gas de folhelho.

203 Art. 105. Finda a legislatura, arquivar-se-do todas as proposicoes
que, no seu decurso, tenham sido submetidas a deliberagdo da
Camara e ainda se encontrem em tramitacdo, bem como as que
abram crédito suplementar, com pareceres ou sem eles, salvo as:

I — com pareceres favoraveis de todas as Comissoes;

II — j4 aprovadas em turno tnico, em primeiro ou segundo turno;
III — que tenham tramitado pelo Senado, ou dele originérias;

IV — de iniciativa popular;

V — de iniciativa de outro Poder ou do Procurador-Geral da
Republica.

Paragrafo Gnico. A proposicdo podera ser desarquivada mediante
requerimento do Autor, ou Autores, dentro dos primeiros cento e
oitenta dias da primeira sessao legislativa ordinéria da legislatura
subseqiiente, retomando a tramitacio desde o estagio em que se
encontrava (BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados.
Resolucdo n. 17, de 1989. Aprova o Regimento Interno da Camara
dos Deputados. Brasilia, DF, 1989. Disponivel em: http://www.
camara.leg.br/legin/fed/rescad/1989/resolucaodacamaradosdeput
ados-17-21-setembro-1989-320110-normaatualizada-pl.html.
Acesso em: 25 nov. 2018).
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A Comissao de Desenvolvimento Economico, Indistria
e Comércio rejeitou o projeto, conforme relatou o deputado
Silas Brasileiro. A Comissao de Minas e Energia da Camara
dos Deputados rejeitou o projeto de lei e, em seu relatorio,
nao considera as diferencas entre a extracao de gas natural
convencional e nao convencional. Alega que, caso o teor do
projeto fosse aprovado, “a tnica consequéncia previsivel
seria o desestimulo a producao de gas de folhelho. Isso, por
sua vez, representaria frustracao de receita de royalties
devidos pela producao desse hidrocarboneto a Unido, aos
estados e municipios”. Também menciona a existéncia da
Resolucao n. 21 da ANP, sem a necessidade de estabelecer
mais cinco anos para regulamentacdo da atividade,
notadamente por atribuir ao operador do pogo a respon-
sabilidade de gerir os danos ambientais e sociais. Por fim,
requereu, conjuntamente, a suspensao do Projeto de lei n.
4.118/2015, apensado ao PL em anélise, e que segue no
mesmo sentido de suspensao da técnica do fraturamento
hidraulico para exploracao de gas, visto que ha alternativas
de fontes energéticas menos danosas ao meio ambiente; é
interessante assinalar que o proponente evocou, como
dever de todos, mas especialmente da “Nobre Casa”, tutelar
os direitos difusos do povo brasileiro, por isso justificou-se
a proposicao do PL.z204

Vistos esses dois projetos, cabe assinalar que, em 23 de
abril de 2014, o deputado federal Rodrigo Maia apresentou o

204 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de lei n.
4118, de 2015. Acrescenta inciso III, no art. 37 do Decreto-Lei n. 227,
de 28 de fevereiro de 1967, para proibir a outorga de concessao de
lavra para exploragdo de gas mediante processo de “fraturacio”
hidraulica, ou fracking. Brasilia, DF, 16 dez. 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=2075701&st=1
. Acesso em: 25 nov. 2018.
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Projeto de Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos
Normativos do Poder Executivo n. 1.466/2014, cuja
ementa é

Susta a aplicacdo da Resolugdo ANP n° 21, de
10 de abril de 2014, que estabelece os requisitos
a serem cumpridos pelos detentores de direitos
de Exploracdo e Produgio de Petréleo e Gés
Natural que executardo a técnica de Fratu-
ramento Hidraulico em Reservatério Nao
Convencional.205

O proponente entende que ndo é um tema para se
tratar por meio de resolucao, mas sim por lei, adotando as
devidas medidas para imposicao de regras direcionadas a
exploragdo realizada pela técnica de fraturamento hidraulico.
O deputado reconhece a importancia do assunto e da
necessidade de se construir condic¢oes de viabilidade para
esse tipo de exploracdo, porém, ressalta que se deve
observar os impactos ambientais associados com a técnica.
Porém, a motivacgao deste projeto reside, segundo o autor,
na “flagrante inconstitucionalidade” da Resolu¢do ANP n.
21/2014. As diretrizes estabelecidas por ela devem, na

205 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de
Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder
Executivo n. 1.466, de 2014. Susta a aplicagdo da Resolucdo ANP n.
21, de 10 de abril de 2014, que estabelece os requisitos a serem
cumpridos pelos detentores de direitos de Exploragio e Producao de
Petréleo e Gas Natural, que executardo a técnica de Fraturamento
Hidraulico em Reservatério Nao Convencional. Brasilia, DF, 23 abr.
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb
/prop_mostrarintegra?codteor=1508716&filename=Tramitacao-
PDC+1466/2014. Acesso em: 25 nov. 2018.

132



realidade, ser determinadas por lei, conforme preconiza o
art. 177, §§ 1° e 2° da Constituicao Federal de 1988.20¢ Por
isso, solicitou-se a sustacao da resolugao.zer

Em anilise da Comissao de Minas e Energia, o
relator, deputado federal Cleber Verde, aprovou o projeto,
corroborando e reforcando o entendimento de que é um
assunto polémico, que deve ser tratado pelas vias legais
adequadas. Por mais técnica que a resolucao seja, esse tema
nao pode ocorrer, por meio da deliberagdo monocratica de
um o6rgdo, sem considerar a populagdo brasileira, que
arcara com as consequéncias em caso de concretizacao dos
riscos decorrentes da pratica. Segundo o relator, em que
pese tenha se demonstrado uma atividade de cunho

206 Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

§ 1°. A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo
observadas as condigoes estabelecidas em lei.
§ 29, A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

I — a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o
territério nacional;

IT — as condigoes de contratacao;

III — a estrutura e atribuicdes do 6rgao regulador do monopélio da
Uniao;

[...].

207 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de
Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder
Executivo n. 1.466, de 2014. Susta a aplicacdo da Resolucao ANP n.
21, de 10 de abril de 2014, que estabelece os requisitos a serem
cumpridos pelos detentores de direitos de Exploracgio e Producao de
Petréleo e Gas Natural que executardo a técnica de Fraturamento
Hidraulico em Reservatoério Nao Convencional. Brasilia, DF, 23 abr.
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra?codteor=1508716&filename=Tramitacao-
PDC+1466/2014. Acesso em: 25 nov. 2018.
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fundamental, especialmente no contexto norte-americano,
envolve impactos ambientais de grande proporc¢ao, como a
possibilidade de contaminacdo de aquiferos e, por isso,
deve se realizar, previamente, uma discussao responsavel
de todos os aspectos. Com isso, elege o Congresso Nacional
como o mais apto a fazer esse debate.z208

Por fim, em 2018, o projeto é encaminhado para a
Comissao de Constituicao, Justica e de Cidadania (CCJC),
que nao se manifestou até entdo. Pelo mesmo motivo dos
projetos expostos anteriormente, na data de 31 de janeiro
de 2019, este foi arquivado e também esta no prazo para o
desarquivamento.z09

Na esfera estadual, o Estado do Parana, além de ter
as atividades suspensas como resultado da acgdo civil
publica ajuizada pelo MPF, editou uma lei cujo teor implica
a suspensao pelo periodo de dez anos, para que sejam

208 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de
Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder
Executivo n° 1466, de 2014. Susta a aplicacao da Resolugdo ANP n.
21, de 10 de abril de 2014, que estabelece os requisitos a serem
cumpridos pelos detentores de direitos de Exploragio e Producao de
Petréleo e Gas Natural que executardo a técnica de Fraturamento
Hidraulico em Reservatorio Nao Convencional. Brasilia, DF, 23 abr.
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra?codteor=1508716&filename=Tramitacao-
PDC+1466/2014. Acesso em: 25 nov. 2018.

209 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Projeto de
Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do Poder
Executivo n. 1.466, de 2014. Susta a aplicacao da Resolu¢cdo ANP n.
21, de 10 de abril de 2014, que estabelece os requisitos a serem
cumpridos pelos detentores de direitos de Exploracgao e Producao de
Petrbleo e Gas Natural, que executardo a técnica de Fraturamento
Hidraulico em Reservatorio Nao Convencional. Brasilia, DF, 23 abr.
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=613291. Acesso em: 25 nov. 2018.
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realizados estudos de prevencao de danos ambientais que
possam ser gerados pela perfuracdo do solo seguida de
fraturamento hidraulico. A Lei n. 18.947, de 2016, publicada
na data de 23 de dezembro de 2016, no Diario Oficial do
Estado do Parani, “dispoe sobre a exploracdo de gas de
xisto, ou gas de folhelho, através do método de perfuracao
seguido de fraturamento hidraulico (fracking)”.=> A deter-
minacao é clara e objetiva, cabe colacionar o artigo primeiro,
que denota a esséncia da lei:

Os procedimentos para a expedicao de licen-
ciamento ou autorizacdo ambiental pelo 6rgao
de controle aos detentores de direitos de
exploracdo e producao de petroleo e gas natural
que executarao a técnica de perfuracdo seguida
de fraturamento hidraulico em reservatoério
nao convencional para empreendimentos,
atividades ou obras de exploracdo de gas de
xisto ou gas de folhelho ficam suspensos pelo
periodo de dez anos.

Paragrafo Gnico. A suspensio de que trata o
caput deste artigo tem por objetivo a preven-
¢ao de danos ambientais ocasionados pela
perfuracao do solo seguida de fraturamento
hidraulico.21

210 PARANA (Estado). Lei n. 1.8947, de 22 de dezembro de 2016. Dispde
sobre a exploracdo de gas de xisto, ou gas de folhelho, através do método
de perfuracio seguido de fraturamento hidraulico (fracking). Parana,
PR, 22 dez. 2016. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/
legislacao/?id=334155. Acesso em: 29 dez. 2017.

21 Jdem.
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O artigo segundo== se reporta ao término desse prazo,
0 qual obriga o cumprimento de uma série de requisitos
junto a ANP para a exploracao de “gas de xisto ou gas de
folhelho” (a lei nao faz diferenciacdo técnica entre as
rochas), como, por exemplo, a apresentacdo do EIA, de
estudo hidrolégico “em um raio de dez quilometros de cada
poco a ser explorado”, a “apresentacdo de estudo de
impacto econdmico e social da regido de abrangéncia
afetada pelo poco a ser explorado”, dentre outros.

A Assembleia Legislativa do Parana reportou o
consenso entre os deputados estaduais, cuja edicao da
referida lei pos o Estado na vanguarda da legislacao
ambiental. A motivacdo para a proposicao foram os riscos

212 Art. 2°, Findo o prazo dado no caput do art. 1° desta Lei, torna-
se obrigatorio para a exploracao de gas de xisto ou gas de folhelho,
através da técnica de perfuracio seguida de fraturamento hidraulico,
o cumprimento dos requisitos junto a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e a realizacdo das seguintes acoes:

I — apresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do
Relatério de Impacto Ambiental (Rima) da bacia hidrografica da
regido a ser explorada;

II — apresentacdo de estudo hidrolégico das dguas subterraneas, em
um raio de dez quilébmetros de cada pogo a ser explorado;

III — realizagdo de audiéncia publica obrigatéria em cada municipio
que venha a possuir poc¢o de exploracdo de gés;

IV — apresentacao de estudo de impacto econdmico e social da regido
de abrangéncia afetada pelo poco a ser explorado;

V - implantagdo de pocos de monitoramento do lencol freatico
localizado no entorno dos pocos de extracdo do gas, sendo
obrigatério um poc¢o de monitoramento a cada vinte hectares;

VI - obtencao da aprovacdo do Conselho Estadual de Defesa do Meio
Ambiente — Cema;

VII — comprovagao por meio de testes, modelagens e estudos de que
a atividade de exploragao ocorrera sem prejuizo ao meio ambiente e
a satide humana.
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irreversiveis ao solo e a agua. Utilizou-se como parametro
os Estados Unidos e a Argentina, ambos tiveram prejuizos
ao meio ambiente e a economia, decorrentes da atividade.
O deputado Rasca Rodrigues, um dos autores do projeto,
indicou que os dez anos nao sao necessariamente para
pausar até que se retome o desenvolvimento desse
mercado, mas para decidir com mais seguranca e
maturidade se se quer “gas, ou dgua e alimentos”.>

Além da edicao da dita lei, o Estado do Parana, de
forma pioneira, novamente, alterou a Constituicao estadual.
Fez constar, além de todos os requisitos demandados pela
lei, a exigéncia de aprovacao do Poder Legislativo para a
realizacao do fracking para extracao e producao do gas de
folhelho. A PEC n. 12/2015 foi publicada como Emenda
Constitucional n. 37, em 24 de outubro de 2016. Altera o
texto do art. 209 da Constituicao estadual, o qual era o
seguinte:

Observada a legislacao federal pertinente, a
construcdo de centrais termoelétricas e hi-
drelétricas dependera de projeto técnico de
impacto ambiental e aprovacao da Assembléia
Legislativa; a de centrais termonucleares, desse
projeto, dessa aprovacio e de consulta plebisci-
taria.214

213 PARANA. Nadia Fontana. Assembleia Legislativa do Estado do Pa-
rani. Lei proibe a exploragdo do gds de xisto pelo método
fracking. 2017. Disponivel em: http://www.alep.pr.gov.br/sala_de
_imprensa/noticias/lei-proibe-a-exploracao-do-gas-de-xisto-pelo-
metodo-fracking. Acesso em: 26 nov. 2018.

214 PARANA (Estado). Constituicdo Estadual n. 3.116, de 5 de outubro
de 1989. Parani, PR, 5 out. 1989. Disponivel em: https://www.
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E aredacao passou a ser:

Observada a legislagao federal pertinente,
a construcdo de centrais termoelétricas,
hidrelétricas e a perfuraciao de pocos de
extracao de gas de xisto pelo método de
fraturamento hidraulico da rocha,
dependera de projeto técnico de impacto
ambiental e aprovacdo da Assembleia Legis-
lativa; a de centrais termonucleares, desse
projeto, dessa aprovacdo e de consulta
plebiscitaria='s (grifo nosso).

Ou seja, acrescentou-se a perfuracdo de pocos de
extracdo de gas de xisto pelo método de fraturamento
hidraulico da rocha, no rol de atividades que exige a
aprovacao da assembleia legislativa do estado para sua
consecucao.

Como exemplo do Estado do Parana, alguns dos seus
municipios também tomaram a iniciativa de propor leis
sobre a técnica em questao, especialmente aqueles que
estdo mais proximos aos blocos de exploragao.

A Camara Municipal de Arapongas, PR, em 2016,
com o apoio de todos os vereadores, aprovou o Projeto de
Lei n. 08/2016, de iniciativa do vereador Evangelista Pe-

legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=iniciarPro
cesso&tipoAto=10&orgaoUnidade=1100&retiraLista=true&site=1.
Acesso em: 26 nov. 2018.

215 PARANA (Estado). Constituicdo Estadual n° 3116, de o5 de outubro
de 1989. Parani, PR, 05 out. 1989. Disponivel em: https://www.le
gislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=iniciarProce
sso&tipoAto=10&orgaoUnidade=1100&retiraLista=true&site=1.
Acesso em: 26 nov. 2018.
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reira da Silva. O teor do PL proibia a concessao de alvaras
pela prefeitura para a atividade de exploracao e producao
do gas de xisto no territério do municipio, bem como a
realizacao de testes sismicos “para prospeccao de petroleo
e gas, a outorga de adgua para realizacao do fraturamento
das rochas no subsolo e o trafico de caminhdes com
produtos quimicos”. A justificativa fazia alusao aos riscos
ao meio ambiente, como a quantidade de agua utilizada no
processo, a contaminacao do solo, capaz de deixa-lo infértil
e prejudicar a agricultura, bem como os riscos a saude
humana, como a ma-formagao congénita, esterilidade em
homens e mulheres e doencas respiratorias decorrentes do
consumo ou contato com 4gua e solo contaminados (Ha
relatos desses casos de contaminacao e afetacao da saude
humana nas regides impactadas nos EUA).216

Em que pese seja pesquisa mineral, sendo a competéncia
exclusiva da Unido para legislar sobre o tema (art. 177,
inciso I, da CRFB/88 e art. 7° do Codigo de Mineracao), o
PL foi aprovado pelo prefeito, a época, Antonio José Beffa,
e publicado em 29 de agosto de 2016 no Diario Oficial do
Municipio de Arapongas, como a Lei municipal n. 4.502/
2016, proibindo expressamente o processo de exploracao e
producdo de gis nao convencional no territério do municipio.
Também foi vedada a retirada de 4gua cuja destinacao seja

216 ARAPONGAS, PR. Camara Municipal de Arapongas. Vereadores apro-
vam proibicdo da extragdo do gas de xisto em Arapongas. 2017.
Disponivel em: http://www.cmarapongas.pr.gov.br/institucional/n
oticias/vereadores-aprovam-proibicao-da-extracao-do-gas-de-
xisto-em-arapongas. Acesso em: 26 nov. 2018.
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compor o processo do fraturamento hidraulico, mesmo nao
sendo competéncia do chefe do Poder Executivo.z

Em Foz do Iguacu tramitou o Projeto de Lei n. 47/2016,
de autoria do vereador Luiz Queiroga. Da mesma forma,
proibia a concessao de licencas e alvaras, trafego de veiculos
em vias publicas municipais e queima de gases na atmosfera,
cuja finalidade era a exploracdo ou explotacdo de gas e
6leos nao convencionais pelo fracking. Neste projeto sao
tipificados gases como o gas de xisto, shale gas, tight
oil, dentre outros. A proibi¢ao abrange outras modalidades
de exploracao do solo que possa acabar em contaminacao
das aguas e do solo.28

O projeto referido foi vetado parcialmente pela, a
época, Prefeita Interina Ivone Barofaldi. O veto se referiu
ao art. 2°, cuja redacao era:

Nas vias publicas municipais é impedido o
trafego de veiculos automotores que trans-
portem equipamentos e produtos quimicos
ou radioativos com a finalidade de exploracao
ou explotacgio de gases e 6leos nao convencionais

217 ARAPONGAS, PR. Didrio Oficial da Prefeitura Municipal de Ara-
pongas: Atos do Poder Executivo. Lei n. 4.502, de 29 de agosto de
2016. Disponivel em: http://www.arapongas.pr.gov.br/editais/20
16/set/02.09_assinado.pdf. Acesso em: 25 nov. 2018. p. 01.

218 FOZ DO IGUACU, PR. Camara Municipal de Foz do Iguacu. Projeto
de Lein. 47/2016. Dispde sobre a proibicao da concessao de licencas
e alvaras, trafego de veiculos em vias ptblicas municipais e queima
de gases na atmosfera que tenham por finalidade a exploracio ou
explotacdo de gés e 6leos ndo convencionais pelo método de fratura
hidraulica — fracking, e di outras providéncias. Disponivel em:
http://www.cmfi.pr.gov.br/pdf/projetos/2523_1.pdf. Acesso em: 25
nov. 2018.
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pelos métodos de fratura hidraulica — fracking —
e de refratura hidraulica — refracking.219

O texto, segundo a prefeita, denota que a proibicao
alcanca todas as vias municipais, inclusive as de circunscrigao
federal; contudo, nao é da competéncia do Municipio
legislar sobre transporte nas vias publicas federais. De
acordo com o art. 22, inciso XI da Constituicao Federal de
1988, é competéncia privativa da Unido legislar sobre
transito e transporte. Ademais, ja existem leis que regulam
o transporte rodoviario de produtos perigosos, quais sejam
o Decreto n. 96.044/88, e as Resolugoes da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), n. 420/2004
e n. 701/2004, que altera a anterior. Conclui que o artigo
vetado somente faz comprometer as atividades comerciais
e de logistica, podendo prejudicar relacoes internacionais de
exportacdo com paises vizinhos. Recomenda que, caso o
legislador tenha a intencao de proibir a circulacao de cargas
perigosas, como, por exemplo, o transporte de produtos
quimicos ou radioativos, apenas nas vias municipais,
devera fazer constar na redacdo do artigo de forma
expressa.2zo

Tendo observado essas iniciativas do Poder Legislativo
dos municipios referidos acima, é interessante expor o caso
de Toledo, municipio do Estado do Parana, cuja proposicao
foi realizada pelo Poder Executivo. Em dezembro de 2016,

219 FOZ DO IGUACU, PR. Camara Municipal de Foz do Iguacu. Veto parcial
ao Projeto de Lei n. 47/2016. Veto parcial ao PL que proibe concessao de
alvaras e transporte pelo método do fracking. Foz do Iguacu, PR. Dispo-
nivel em: http://www.cmfi.pr.gov.br/pdf/projetos/2563_1.pdf. Acesso
em: 25 nov. 2018.

220 Jdem.
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a prefeitura encaminhou, com urgéncia, a Camara de
Vereadores um projeto para proibir as praticas do fracking
em reservatorios nao convencionais no territério municipal.
O projeto possui 0 mesmo teor que a Lei municipal de
Arapongas, mencionada anteriormente.z2* Também foi con-
versado em Tribuna Livre na Camara Municipal sobre a
proibicdo de estudos das areas que possuem o folhelho, que
ainda era permitido pelo art. 3° da Lei Estadual n. 18.947/
2016 e, na sequéncia, vetado. A engenheira agronoma,
na tribuna, indicou que esse processo de pesquisa e estudos
da area, que possui a rocha, realizado pelas empresas
interessadas, “feito por caminhGes com geracao de vibracoes
no subsolo”, gera danos, “pois na regiao Norte do Parana
isto ja foi feito e houve rachaduras em casas e silos e
registros de sofrimento de alevinos”.z2

Por fim, conclui-se este topico com mais um exemplo
para além do Estado do Parana, o municipio de Aurora, no
Estado de Santa Catarina, também editou a Lei n.
1.581/2016, no mesmo teor das mencionadas acima.zz3

221 TOLEDO, PR. Prefeitura do Municipio de Toledo. Prefeitura En-
caminha Projeto de Lei para Proibir Estudos sobre Exploracgdo de
Gas em Toledo. 2016. Disponivel em: http://www.toledo.pr.gov.br/
noticia/prefeitura-encaminha-projeto-de-lei-para-proibir-estudos-
sobre-exploracao-de-gas-em-toledo. Acesso em: 26 nov. 2018.

222 TOLEDO/PR. Camara Municipal de Toledo. Tribuna Livre critica
fracking e pede medidas contra estudos. 2016. Disponivel em:
http://toledo.pr.leg.br/assessoria-de-imprensa/noticias/tribuna-
livre-critica-fracking-e-pede-novas-medidas-contra-seu-uso.
Acesso em: 26 nov. 2018.

223 FLORIANOPOLIS, SC. Didario Oficial dos Municipios de Santa
Catarina. Edi¢do n. 2.152. 2016. Disponivel em: http://edicao.dom.
sc.gov.br/1482505408_edicao_2152_assinado.pdf. Acesso em: 26
nov. 2018.
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Ao passo de concluir cabe expor alguns destaques:

a)

b)

d)

o Estado do Parana é o vanguardista na
edicao de normas relativas ao fraturamento
hidraulico para reservatorios nao convencionais,
majoritariamente é contrario a técnica, em
que pese o estado tenha suspendido por dez
anos para fins de estudos, ndo indica que
tenha qualquer pretensao de abertura para a
atividade, mas sim, produzir estudos que
comprovem a desnecessidade de explorar e
produzir esse gas;

o que motivou a edicao dessas leis, predomi-
nantemente, foram os riscos de contaminacao
do solo e da agua, que trariam, além de danos
ao meio ambiente, prejuizo a saide humana e
a economia da regiao;

ainda que na esfera federal ndo se tenha
decidido acerca da sustacao da resolucao ANP
n. 21/2014, ou da suspensao pelo periodo de
cinco anos proposta pelo deputado federal
Sarney Filho, as atividades restam suspensas
liminarmente pelo Poder Judiciario;

ainda que os municipios tenham legislado
sobre essa matéria, pode-se levantar o ques-
tionamento sobre a competéncia para tanto,
pois a Constituicao Federal de 1988 designa a
Unido a competéncia privativa para legislar
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sobre “jazidas, minas, outros recursos minerais
e metalurgia”.z=4

Esses fatos demonstram um indicativo da tendéncia
do posicionamento da propria sociedade, em relacao a
aceitacdo do desenvolvimento dessa atividade no Pais,
sendo que houve a época da deliberacgao e aprovacgao desses
projetos a participacao ativa de ONGs e da sociedade civil.
Essa conjuntura, frente a regulamentacao do setor e da
atividade em especifico, considerando a vigéncia de um
Estado Democratico de Direito, precisa ser considerada
pelo legislador e pelo Poder Executivo na insercdo da
atividade e, também, pelo Poder Judiciario ao deliberar
definitivamente sobre o tema. E um trabalho conjunto e,
na pratica, a consecucao por parte de todos do dever de
protecao e preservagdo do meio ambiente previsto no art.
225 da CRFB de 1988.

224 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia.
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040
A judicializacao da 122 rodada
de licitacao da ANP

O Poder Judiciario atuou de forma ativa em relacao
ao tema em questao. A pratica de exploracao e producao de
gas natural nao convencional, por meio do fraturamento
hidraulico combinado com a técnica de perfuracao horizontal,
esta suspensa justamente pelas acoes ajuizadas, que movimen-
taram e motivaram o Judiciario a apreciar a questao.

Foram ajuizadas ac¢Ges nas cidades do Rio de Janeiro,
Piaui, de Sio Paulo, do Paran4, dentre outras. A excecio da
Acdo Popular ajuizada no Rio de Janeiro, as decisoes
entendem que é preciso suspender os efeitos da licitacao
referente aos blocos nao convencionais. Assim, o prop6sito
deste capitulo é relatar o contexto do fracking na esfera do
Judiciario, jA que este protagonizou e foi determinante
para a situacdo que se encontra ainda hoje.

O foco do estudo de caso em analise estd na decisao
liminar exarada pelo juizo de Cascavel, municipio do Estado
do Parani e pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido, ao
julgar o agravo de instrumento interposto em face a decisao
liminar. E o juizo competente para processar os blocos
localizados proximos de agqiiiferos, que apresentam uma
dimensao impar, de abrangéncia internacional e que permite
visualizar claramente a proporcao dos riscos socioambientais
decorrentes da pratica.

Para a construcao deste capitulo, inicialmente disserta-
se sobre o direito ambiental e os mecanismos de defesa
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dos bens comuns, conquanto o objeto de tutela das
acoes processadas é essencial ao equilibrio do ambiente
e igualmente essencial a sadia qualidade de vida. E
importante apontar que os recursos naturais postos em
risco pela técnica sao de uso comum do povo, por isso sao
tratados sob a perspectiva do bem comum, qual seja o
dever de possibilitar a deliberac@o por parte da coletividade
sobre um tema de cunho fundamental a manutencao da
vida em todas as suas formas. Desse modo é importante
destacar a fundamentacdo dos mecanismos de defesa
utilizados, notadamente a A¢ao Popular e a Ac¢ao Civil Pablica.

O estudo realizado pelo GTPEG contribui majoritaria-
mente para a formacdo do juizo, especialmente ao cotejar as
alegacoes da ANP e observar o processo de liberacdo da
inclusao dos blocos pela Resolucao CNPE n. 06/2013. O que
embasa tais estudos, primordialmente, é a falta de informacgoes
e conhecimento geologico sobre as 4reas licitadas. Alega-se por
parte dos Orgaos ambientais e, pelo Poder Judicidrio, uma
falha da agéncia reguladora ao executar o processo licitatorio
da forma que o fez, sem proceder com a consecugido de
avaliacOes ambientais basicas.

Por consequéncia, na decisao judicial, o magistrado
entendeu pertinente embasar a suspensao nos principios
da precaucdo e da prevencao. Por isso, estes também sao
trabalhados nesse tépico para uma anéilise da sua
aplicabilidade.

O processo que ocorreu no Parana, especificamente
na 12 vara federal de Cascavel e no TRF da 42 Regido ventila
a discussao desenvolvida neste estudo, conjugando os
elementos risco e incerteza cientifica como sustentaculos
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para a decisao. Também deixa explicita a importancia da
discussao sobre os recursos hidricos da regiao, mas de
relevancia internacional. Assim, optou-se por analisi-los
com maior profundidade.

4.1
Direito ambiental e mecanismos de

defesa dos bens comuns ambientais

Com base nas objecoes levantadas no capitulo anterior,
alguns mecanismos de defesa do meio ambiente foram
utilizados por cidadaos e instituicoes, questionando a
insercao de blocos para a exploracao e producao de gas
natural em reservatorios nao convencionais. Acoes civis
publicas, acoes populares e projetos de leis foram iniciados
ao se ponderar os riscos e os beneficios da produc¢ao do gas
de folhelho. O objetivo destas objecoes foi o questionamento
sobre a insuficiéncia de informacgdes mais concretas e
especificas acerca dos locais de exploracao e do proprio
recurso brasileiro. De fato, apenas estudos comparativos
nao bastam ao observar que a geologia do Brasil, como, por
exemplo, a profundidade da rocha, a aproximacao desta de
aguas adjacentes difere da de outros locais, como dos EUA,
por exemplo, local ao qual se faz maiores comparagoes
acerca da atividade.

O direito ambiental e os mecanismos de defesa do
meio ambiente protagonizam o caso em questao, na seara
do juridico. A discussao do tema levou a suspensao do
Jfracking com a determinacao de que se realizem os estudos
solicitados pelos 6rgaos ambientais, cujo proposito é
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aumentar a seguranca na decisdo de abertura desse
mercado. Para melhor compreender esse contexto, este topico
discorre, primeiramente, sobre como o Direito Ambiental
contribui para a defesa e preservacao do ambiente ecologica-
mente equilibrado, especificamente em um contexto em que
a producao do gas de folhelho seja autorizada, considerando
todos os riscos decorrentes da atividade.

A Constituicao federal de 1988 ¢ clara ao se reportar
ao meio ambiente no art. 225, definindo no seu escopo o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
sendo um bem comum de todos, e por todos (sociedade e
Poder Publico) deve ser preservado para as presentes e
futuras geracoes, o que caracteriza a equidade intergeracional.
Os incisos do referido artigo estabelecem algumas
diretrizes e apontam temas cuja regulamentacao possibilita
a eficacia do texto. De acordo com Lopes, a CRFB de 1988
inovou ao introduzir normas diversas voltadas a protecao
do meio ambiente, abrindo um leque para véarias areas
ambientais, tais como a biodiversidade, a fauna e a flora, a
educacdo ambiental; a autora acrescenta, ainda, que
superou “em riqueza normativa outras legislacoes
constitucionais do direito comparado”;==sa titulo de exemplo
cita o inciso que trata da biodiversidade: preservar a
diversidade e a integridade do patriménio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e

225 LOPES, Ana Maria D’Avila. O direito fundamental & biodiversidade e o
patenteamento de espécies vivas. Revista de Informacdo Legisla-
tiva, Brasilia, v. 172, n. 43, p. 57-72, dez. 2006. Disponivel em: https:
//www12.senado.leg.br/ril/edicoes/43/172/ril_v43_n172_p57.pdf.
Acesso em: 19 jan. 2018.
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manipulagcdo de material genético, que ¢é esclarecido
por Silva como o dever de “preservar todas as espécies,
através do fator caracterizante e diferenciador da imensa
quantidade de espécies vivas do pais, incluindo ai todos os
reinos biolégicos (vegetais e animais)”. 226

Para Santilli, o Brasil consolida o movimento ambi-
entalista ao constituir o meio ambiente na Constituicao
federal de 88. Dessa forma, tanto a biodiversidade quanto
a sociodiversidade passam a serem incluidas nesse ambito
de protecao, isto €, os processos ecoldgicos, as espécies e 0s
ecossistemas, sob o paradigma socioambiental.>>> Sendo
assim, ha abertura para evocar a protecdo das esferas
ambientais, possibilitando exigir do Poder Publico maior
acuidade ao inserir, na sua matriz desenvolvimentista, a
exploracao de um recurso inexplorado e de teor incerto, no
que toca a conhecimentos especificos, como a geologia local
e a regulamentacao do setor, dentre outros.>28

O direito ambiental na Constituicao federal de 1988,
conforme Ferre, Carvalho e Steinmetz, esta articulado com
os preceitos do art. 3°, incisos I e III, respectivamente:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria e erradicar a
pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais, e o art. 170, inciso VI, em que a defesa do
meio ambiente é um dos principios da ordem economica e
financeira, constituindo as dimensoes ambiental, social

226 STLVA, op. cit., 2007. p. 86.

227 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecao
juridica a diversidade bioldgica e cultural. Sdo Paulo: Peiropolis,
2005. p. 41-42.

228 LOPES, op. cit.
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e econdmica do termo desenvolvimento sustentavel. Vilani
e Machado compreendem que o meio ambiente é um
elemento constituinte dessa triade, e, por isso, justificadam
a necessidade da preservacdo do bem ambiental.22> A
protecao do ambiente é significantemente importante por
manter recursos naturais necessarios a manutencao da
vida, tanto como o é para o desenvolvimento social e
economico de um pais. Dito isso, afirma-se que os programas
z dos servicos ecossistémicos, cuja saide promovera ou nao
o bem-estar da populacao.zse

A abertura do texto constitucional para o meio
ambiente possibilitou que germinassem os “novos” direitos,
alcunhados direitos socioambientais. Os bens ambientais,
segundo Marés apud Santili, sao aqueles que essencialmente
sustentam a vida de todas as espécies (biodiversidade),
assim como para as culturas humanas (sociodiversidade),
com o acesso equitativo e baseado nos principios da inclusao
e da justica social.23* O bem ambiental, desta forma, rompe
com o paradigma da dogmatica juridico-tradicional — de

229 VILANI, Rodrigo Machado; MACHADO, Carlos José Saldanha.
Trajetéria e perspectivas da protecdo constitucional da
biodiversidade brasileira. Revista de Direito Brasileira, [S.1.], v. 10,
n. 5, p.147-168, 1° abr. 2015. University Nove de Julho. DOI
http://dx.doi.org/10.5585/rdb.v10i5.215. p. 129.

230 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. 5° Relatorio Nacional para
a Convencdo sobre Diversidade Biolbgica. 2016. Secretaria de Bio-
diversidade e Florestas; Coordenador Carlos Alberto de Mattos Sca-
ramuzza. Brasilia: MMA, 2016. Disponivel em: http://www.mma.
gov.br/informma/item/10772-quinto-relatério. Acesso em: 30 dez.
2017. p. 15-16.

231 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecao
juridica a diversidade bioldgica e cultural. Sdo Paulo: Peirépolis,
2005. p- 62-93.
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contetido patrimonialista e contratualista —, trazendo a tona
um novo direito de cunho coletivo.232

Gomes faz referéncia ao ambiente como objeto de
protecao da natureza destinado ao homem, ou enquanto
bem em si mesmo, sendo a primeira op¢do uma concepgao
antropocéntrica e a segunda, ecocéntrica.zss As compreensoes
da relacdo entre o homem e a natureza encontram-se na
histoéria, transitando de acordo com o contexto socio-
cultural, desde o teocentrismo, onde a deidade é colocada
como o centro de tudo e, assim, a sociedade espelha suas
normas e condutas de acordo com sua crenca, até o
ecocéntrismo, caracterizado pela visdo holistica, em que
todas as formas de vida estdo integradas.

A CRFB de 1988, para Fensterseifer,23+ ao instituir o
ser humano como centro da visao constitucional, no art. 1°,
inciso III,235 caracteriza-se antropocéntrica. Dessa forma,
toda sua interpretacdo, legislacdo infraconstitucional e
seus reflexos estdo voltados para esse sistema. Em que pese

232 Jhidem, p. 57.

233 GOMES, Carla Amado. Direito ambiental: o ambiente como objeto
e os objetos do direito do ambiente. Curitiba: Juru4, 2005. p. 16.
ISBN 9788536231860.

234 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢do do
ambiente: a dimensdo ecologica da dignidade humana no marco
juridico constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 49.

235 Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[.1;

III — a dignidade da pessoa humana;

[...]

151



haja esse entendimento, isso nao impede que outras formas
de vida sejam protegidas. Ali4s, o comando constitucional
relativo ao meio ambiente “sinaliza o reconhecimento, por
parte do constituinte, do valor inerente a outras formas de
vida nao humanas, protegendo-as, inclusive, contra a
acdo humana”. 236

Essa discussao traz os contornos dos novos direitos
que vém se consolidando com a histéria. De acordo com
Bobbio, um novo direito pode ser entendido, a partir da
ideia de historicidade, em que a tendéncia é que sujeitos
titulares e deveres mais especificos surjam a partir de
novos grupos ou formacoes sociais, por exemplo, como é o
caso dos direitos do idoso, da crianca e do adolescente, etc.
Também pode se repercutir na esfera do meio ambiente,
em que se discute a natureza, como sujeito de direitos,
por exemplo, motivada pelos movimentos ecolégicos.zs7
Estes, por sua vez, demandariam uma reestruturacao de
normatizacio vigente, quando nao, nova regulamentacao.
Bonavides corrobora esse entendimento, classificando o
meio ambiente como um dos direitos de terceira geracao,
isto é, um direito difuso e transindivi dual, destinado ao
género humano, que se constituem a partir de uma relagao
histoérica, pois a “descoberta e a formulagao de novos direitos
s30 e serao sempre um processo sem fim”.zs8

236 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do
ambiente: a dimensao ecologica da dignidade humana no marco
juridico constitucional do estado socioambiental de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 49.

237 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.

238 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 15. ed. atual.
Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 569-570.

152



Santili indica que ha a possibilidade de se ter uma
ideia equivocada ao se referir ao meio ambiente como um
novo direito de terceira geracdo, justamente porque o
termo “geracdo” poderia levar a crer que ha substituicao de
direitos, quando, na realidade, deve se compreender
essa nova dimensdo de direitos como complementar. A
biodiversidade, por exemplo, é objeto de protecdo e um
bem ambiental que se traduz em um direito coletivo, difuso
e metaindividual, assimilado sob a otica do principio da
solidariedade, e nao se enquadra no publico ou privado,
mas um bem de uso comum do povo,=s isto €, de interesse
de todos.

Sob esse entendimento, o Poder Publico nao figura
como proprietario, mas como gestor dos bens ambientais,
passa a administrar bens que nao sao de sua propriedade.
Aceitar essa concepcao juridica implica o dever do Poder
Publico de explicar sua gestao, prestando contas a coletividade,
sob 0o manto do direito de informacdo e participacdo da
sociedade civil, uma vez que ha o alargamento do Estado Social
de Direito para o Estado Socioambiental de Direito, e o
preceito fundamental instituido no art. 225 da Constituicdo
brasileira contempla o meio ambiente como bem de uso
comum do povo.24

Nao significa dizer que os recursos naturais devam
ser intocaveis, mas harmonizar as relagdes de interacao

239 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecao
juridica a diversidade bioldgica e cultural. Sdo Paulo: Peiropolis,
2005. p. 60.

240 MACHADO, Paulo Affonso de Leme. Direito ambiental brasileiro.
21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 155.
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entre homem e o ambiente, isto é, “ressaltar as qualidades
do meio ambiente mais favoraveis a qualidade de vida”. Por
isso, pode ser equivocado considerd-lo um bem publico
stricto sensu — bem de dominio publico. De acordo com
Santili, a doutrina ambiental moderna superou a dicotomia
entre bem publico e privado,

[...] os bens ambientais sao considerados
bens de interesse publico, independente
de sua dominialidade, pablica ou privada.
Distingue-se ainda o meio ambiente eco-
logicamente equilibrado — definido como um
macrobem, unitério e integrado, de natureza
incorpbrea e imaterial, e pertencente a co-
letividade — dos elementos corporeos que o
integram, que também sdo bens ambientais,
como as aguas, as florestas, etc. fonte

E para protecao desses bens desenvolveu-se uma
série de mecanismos aptos a este objetivo. Machado siste-
maticamente contempla a doutrina, a jurisprudéncia e a
legislacao em torno dos elementos ambientais, isto é, nao
fragmenta o meio ambiente em 4gua, solo e biodiversidade,
criando um direito para cada contexto, ao contréario, é a
normatizacao do conjunto para integracao destes temas,
uma vez que um evento pode afetar mais de uma esfera. A
partir disso se constréi um arcabougo de instrumentos
juridicos voltados a defesa, prevencao e reparacao de
danos causados ao ambiente, bem como de informacao,
monitoramento e participacao.z+

241 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22. ed.,
rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. ISBN 9788539202140.
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Estdo aptos a defesa do meio ambiente o cidadao, o
Ministério Publico, Associacbes Civis e a Defensoria
Publica. Os mecanismos de defesa utilizados como meio de
acesso a justica para defesa do meio ambiente, de cunho
coletivo, sdo: a Ac¢ao Civil Publica, instituida como fungao
do MP, estendida a outras entidades e, recentemente, a
Defensoria Publica; e a Acdo Popular, que, conforme art.
59, inciso LXXIII, estende a legitimidade para a proposi-
tura a qualquer cidaddao, com o objetivo de “anular ato
lesivo ao patrimoénio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimoénio historico e cultural [...]” 242

De acordo com Silveira, a Lei da Ac¢ao Civil Publica,
conjuntamente com o CDC e a Acao Popular “sao instru-
mentos privilegiados da prote¢do do bem ambiental em
sua dimensao comunitaria, no intuito de responsabilizar
civilmente o poluidor e corrigir as externalidades ambien-
tais”.2+s A extensao da legitimidade para propositura da
ACP a Defensoria Publica representa um avanco, pois
estd entre suas determinacoes a promocao dos direitos
humanos e a defesa, também, dos direitos coletivos dos
necessitados, por exemplo os refugiados ambientais, uma
vez que o meio ambiente e povos dependentes dos recursos
naturais de determinadas regides se conectam a um nivel
de subsisténcia humana.

242 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constitui¢do da Reptiblica Federa-
tiva do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o
3/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 15 ago. 2017.

243 SILVEIRA, Cl6vis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo: a
tutela do patrimo6nio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. 398
p- ISBN 9788570616784.
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O meio ambiente é definido pela Politica Nacional do
Meio Ambiente, Lei n. 6.938, de 1981, considerado patrimonio
publico a ser assegurado e protegido. Conceitua-o como o
conjunto de condigoes, leis, influéncias e interacoes de ordem
fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a
vida em todas as suas formas.>+ Tem por um dos objetivos
a conciliacdo entre o equilibrio ecoldgico e o desenvol-
vimento socioeconémico do pais. Nesse ponto reside a
ponderacao as atividades do fracking, pois, como ja
observado na primeira parte deste trabalho, ha beneficios
ao se desenvolver um novo mercado, a partir de uma nova
fonte energética, ainda que um recurso fossil, porém, de
acordo com aqueles que objetam a pratica, questiona-se o
aprofundamento do conhecimento acerca desse tipo de
exploracgdo, tendo em vista os possiveis impactos ambientais,
como externalidades negativas que comprometam a
biodiversidade brasileira ou as 4guas de aquiferos. E, sob
essa perspectiva, aborda-se nos topicos seguintes os
mecanismos de defesa do meio ambiente, seguidos dos
principios da precaucdo e prevencao, a fim de melhor
compreender o contexto juridico da suspensao do fracking
e como se enquadrou justificada por esses principios do
direito ambiental.

OO0

244 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disp0e sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagao
e aplicacdo, e da outras providéncias. Brasilia, RS, 31 ago. 1981.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Leis/L6938.
htm. Acesso em: 25 out. 2018.
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4.2
Acao popular

A Agdo Popular é um dos mecanismos de acesso a
justica, e sua propositura é o exercicio de um direito das
liberdades do cidaddo. E uma acfio constitucional
stricto sensu, com um rito especifico. E considerada um
instrumento democratico para efetividade de direitos e
garantias fundamentais, portanto, um meio de exercicio da
soberania, em que o cidadao pode participar da estrutura e
organizacao estatal. De acordo com Mancuso, as liberdades
defendidas pela AP se apresentam na forma de liberdade
de expressao e criacao, de informacao, por exemplo, tanto
quanto garantia a qualidade de vida, ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a uma administracao publica
proba e eficiente, dentre outras, ficando o Estado no dever
de “abstenc¢do” ou de promover estes, para nao impedir ou
dificultar o exercicio dessas liberdades.2s A Agdo Popular
permite ao cidaddo buscar a tutela desses direitos
subjetivos, de ordem coletiva.

Em termos historicos, todas as Constituicoes brasileiras,
exceto a de 1937, contemplam essa acdo.2 E disciplinada
pela Lei n. 4.717, publicada em junho de 1965 e recepcionada

245 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A¢cdo Popular: protecao do erario,
do patriménio publico, da moralidade administrativa e do meio
ambiente. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p. 35. ISBN 9788520333709.

246 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A Acdo Popular do direito
brasileiro como instrumento de tutela jurisdicional dos chamados
“interesses difusos”. In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. (org.).
Processo coletivo: do surgimento a atualidade. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014. p. 29.
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pela Constituicao federal em 1988, que inseriu, no art. 5°,
inciso LXXIII, a legitimidade de todos os cidaddos para
propor acdo que vise anular atos lesivos ao bem publico ou
da coletividade. De acordo com Silveira, em 1977 houve
uma reforma na AP que pode ser considerada um marco
inicial em questao de defesa de bens coletivos, isso porque,
inicialmente, a AP destinava-se ao “pleito de anulacao ou
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patrimoénio
publico (art. 1°)”, ap6s a reforma, estendeu-se para a
defesa dos direitos difusos relacionados também ao meio
ambiente, permitindo que o cidadao atue na defesa de
um bem publico ou coletivo.2# Ainda que nao possua a
caracteristica da ACP de reparac¢ao do dano.

Em que pese se considere, por um lado, um avanco
na questao da defesa de direitos da coletividade, por outro,
h4 a critica acerca da processualistica. Segundo Moreira, a
forma comum do processo tradicional brasileiro voltado
aos interesses individuais, isto é, um modelo dualistico em
que hé o credor e o devedor, é pouco eficaz em relacao as
demandas coletivas. Sem diminuir a importancia dos
pleitos individuais, o autor compreende que as relagoes na
vida contemporanea tomam uma forma diferente 8 medida
que aumentam o numero e o relevo de circunstancias
diversas que envolvam mais pessoas. Assim corrobora o
fato de que os instrumentos originalmente destinados a

247 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a
tutela do patrimonio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. p. 32-
33. ISBN 9788570616784.
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situagoes que envolvam interesses individuais se tornam
pouco eficazes, precisando ser readequados.248

Ao se criar espaco para esse tipo de tutela dos direitos
difusos, amplia-se o acesso a justica, assim como a
dicotomia entre o publico e o privado tende a diminuir,
pela abertura que se dd ao permitir abordar um direito
como o meio ambiente, considerado bem de uso comum do
povo. De acordo com Souza, esse tipo de tutela pode
viabilizar o exercicio de um direito natural: a vida. Isso se
justifica pelo fato de que a acao passou a contemplar o meio
ambiente, cujo direito também é o das geracoes futuras;
logo os interesses tratados em sede de AP nao dizem
respeito apenas a um individuo ou corporacao, mas que, na
realidade, o transcende. Nessa perspectiva, caso pessoas
juridicas fossem incluidas como aptas a propositura da
acdo, aumentaria ainda mais o acesso a justica. Nas
palavras do autor, “nao se pode limitar o acesso a justica; é
fundamental uma mudancga na legislagcdo, para admitir a
propositura da Acao Popular para desconstituir qualquer
ato contrario ao interesse publico de maneira geral”,
permitindo aqueles que, facultativamente, busquem defender
valores sociais fundamentais.24

248 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A Acdo Popular do direito
brasileiro como instrumento de tutela jurisdicional dos chamados
“interesses difusos”. In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. (org.).
Processo coletivo: do surgimento a atualidade. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014. p. 25-26.

249 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A tutela jurisdicional do meio ambiente
e seu grau de eficacia. In: LEITE, José Rubens Morato; DANTAS, Marcelo
Buzaglo (org.). Aspectos processuais do direito ambiental. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2010. p. 270-272.
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A Stimula 365 do STF veda as pessoas juridicas a
propositura de Acao Popular. Mancuso assinala que a
motivacdo para essa interpretacao restritiva iniciou com a
Acdo Popular ajuizada pelo Partido Social Progressista,
entendido como nao legitimado pelo magistrado José
Frederico Marques, juizo de 1° grau em Sao Paulo,
sentenciando que a lei fundamental determina apenas o
“cidadao”, pessoa fisica; “investidas desse status politico”
sao legitimadas. Pacheco apud Mancuso leciona que a
interpretacdo dada pelos Tribunais deveria seguir, no
sentido de protecdo ao bem comum, isto é, a Acao Popular,
de acordo com seus fins sociais, deveria permitir que tanto
pessoas fisicas quanto pessoas juridicas, associagoes, etc.,
ante ato lesivo ao patrimoOnio publico.>sc Apesar da
interpretacdo corrente acerca dos legitimados a propositura
da AP, em 1985 a LACP abriu espaco para que oS
interessados, para além da condicao de cidadao, manifestem-
se na defesa dos bens coletivos. Ainda assim, pessoas publicas
ou privadas podem figurar como assistente, atuando, se
considerado 1til ao interesse ptblico, ao lado do autor, é o que
explicita o § 39, art. 6° da Lei 4.717/65.25

Segundo Mancuso, a Acdo Popular, em que pese
tenha estado em todas as Constituicoes, ainda assim nao
surtia efeitos praticos, tampouco quando passou a acolher

250 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acéo popular: protecao do erario,
do patriménio publico, da moralidade administrativa e do meio
ambiente. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p. 209-212. ISBN 9788520333709.

251 BRASIL. Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a A¢do Popular.
Brasilia, 29 jun. 1965. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br
/ccivil_o03/LEIS/L4717.htm. Acesso em: 3 nov. 2018.
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também direitos difusos como o meio ambiente. Para o
autor, a moralidade administrativa podia ser fiscalizada
indiretamente ou por vias aleatérias, como, por exemplo,
em um processo de pleito individual, de repressao penal ou
provocacao da prépria administracdo publica. O autor
corrobora o que Barbosa assinala, cujo motivo da
ineficiéncia da acdo era a inadequacao dos instrumentos
processuais, havendo a necessidade de gerar funcionalidade
na utilizacdo desses mecanismos processuais, de tal modo
que correspondesse com a realidade e aos fatos tanto
quanto pudesse.>s2 A AP, conjuntamente com a Lei da Acao
Civil Piblica e o CDC, compos a ampliacado das demandas
coletivas, cuja melhor denominacao para Mancuso é do
interesse coletivo.

Para a propositura da acao, é preciso que o legitimado
ativo comprove a condicao de cidadao, de nacionalidade
brasileira, pois assim é determinado pela Constituicao, ao
expressar “cidadao” como legitimado. Para a propositura,
o demandante precisa estar no pleno gozo dos seus direitos
politicos, a fim de demandar a tutela jurisdicional de
interesses difusos.>ss A apresentacao do titulo de eleitor
basta, para comprovar esta condicdo, e, qualquer situacao
que a retire o torna inapto para o exercicio deste direito,
por exemplo a incapacidade civil absoluta, a perda da
nacionalidade ou condenacdo criminal transitada em

252 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A¢cdo Popular: protecao do erario,
do patriménio puablico, da moralidade administrativa e do meio
ambiente. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p. 24-25. ISBN 9788520333709.

253 BULOS, Uadi Lamégo. Curso de direito constitucional. 6. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. ISBN 9788502118850.
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julgado, enquanto durar seus efeitos. O paragrafo terceiro
do primeiro artigo da Lei 4.717/1965 estabelece que o
documento que comprove a condi¢do de cidadao deve
acompanhar a peticdo inicial. Segundo Mirra, sao
condicoes legais, que tornam adequada a represen-
tatividade do legitimado pelo texto da lei. Ainda alude ao
fato de que, ao legitimar o cidadao que busca a tutela de um
direito coletivo, abre-se a possibilidade de fortalecer a
quem teve a iniciativa de ingressar em juizo, minimizando
inconvenientes como a diferenca entre as partes, como, por
exemplo, uma “eventual desproporcao de forcas existente
entre o cidadao e os degradadores da qualidade ambiental”,
por vezes detentores de maior poder econdmico e/ou
politico; da mesma forma se utiliza como auxilio e controle
do agir do autor na demanda coletiva, em caso de
incapacidade ou conluio com o réu.2s+

O direito de ajuizamento da Acao Popular decorre de
um direito politico ou direito da cidadania, que se traduz
no direito de participacdo do cidadao na organizacao e no
funcionamento estatal. Souza entende como uma forma de
retratar a indignacdo do cidaddo na defesa do meio
ambiente, cuja motivagdo somente vai acontecer com a
conscientizacao da sociedade dos seus direitos e poderes, o
que, segundo o autor, foi dificultada nos anos ditatoriais
pela falta de debates acerca de temas sociais com

254 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacdo, processo civil e defesa do
meio ambiente no direito brasileiro: 2010. 346 f. Tese (Doutorado
em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2010. v. I. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses
/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/pt-br.php. Acesso em: 3
nov. 2018.
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profundidade e da participacdo ativa na construcao, no
controle e na atuacao do Estado brasileiro.z2ss

O exercicio do eleitor, de ajuizamento da Acdo
Popular, é uma das formas de participacao popular direta,
na defesa do meio ambiente, por considerar a pessoa
individualmente. Conforme aponta Mirra, “é expressao
originaria do poder, resulta evidente que o individuo ou o
cidadao, ao atuar na defesa do meio ambiente, age, acima
de tudo, por direito proprio, sem relacao de representacao
no concernente aos demais membros da coletividade”, nao
obstante a cotitularidade do mesmo direito de participacao
aqueles que possuem capacidade eleitoral ativa e passiva-
mente.2s6 Para Mirra, os titulares das demandas coletivas
relativas ao meio ambiente deveriam também abarcar
individuos para além das condigdes de cidadaos, sendo
justa uma conferéncia da capacidade de representar
adequadamente o direito tutelado, uma vez que o art. 225
da CRFB, de 1988, consagra como sendo dever de todos
proteger o meio ambiente.

Ao discordar da limitacdo para a condicao de cidadao,
no sentido estrito da palavra politico, Mirra entende que,
assim como a Constituicao de 1988 ampliou a participacao
popular nos assuntos de interesse comum, também poderia
se ampliar o sentido de cidadania politica, para cidadania

255 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A tutela jurisdicional do meio
ambiente e seu grau de eficicia. In: LEITE, José Rubens Morato;
DANTAS, Marcelo Buzaglo (org.). Aspectos processuais do direito
ambiental. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010.

256 MIRRA, op. cit.
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social, no que toca a participacao direta do individuo, na
defesa do meio ambiente. Nas palavras do autor:

Com isso, atualiza-se, igualmente, a concep-
¢ao de cidadania, entendida como cidadania
social, expressa na participacao politica ativa,
direta e semidireta, na vida da sociedade, e
ndo mais apenas como cidadania politica,
restrita ao exercicio peridédico do direito
politico de eleger e ser eleito. Cidadao, nesse
sentido, a luz do art. 1°, II, da Constituicao da
Repiblica, é nao s6 o individuo nacional
capaz de eleger os seus representantes e ser
eleito, como, ainda, o individuo, nacional ou
estrangeiro, a quem se reconhece, para além
da capacidade eleitoral ativa e passiva, a
capacidade de participar ativa e diretamente,
individualmente, em grupo ou por meio de
representantes funcionais, nos assuntos do
governo e da sociedade.25”

Em que pese haja essa discussao acerca da compreensao
do sentido da cidadania, pela natureza da Acao Popular, a
limitacao ao direito de peticao pode ser considerada uma
violacdo ao principio constitucional da proibicdo do
retrocesso, especialmente em matéria ambiental. Benjamin
ensina que é o “esvaziamento ou enfraquecimento das
normas de previsdo de direitos ou obrigag¢des ou, por outro
lado, os instrumentos de atuagdo do Direito Ambiental”;
aponta este como um principio geral do direito ambiental,

257 MIRRA, ibidem, p. 212.
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adotado em razao da tendéncia de flexibilizacdo das normas
no direito ambiental brasileiro.zss

Assim como é dever de todos proteger o meio
ambiente, e pode se dar por meio da A¢ao Popular como
participacdo direta, é, também, de responsabilidade do
demandante a eloquéncia e acuidade ao ajuizar essa acao,
sendo que estara tratando de um bem comum, isto €, o
resultado dessa acdo atingirdA nao somente uma pessoa,
mas uma comunidade ou até mesmo toda a sociedade.

O art. 9° da Lei n. 4.717/65 prevé que, em caso de
desisténcia da acao ou alguma inconveniéncia, pode haver
intervencao, ou outro cidadao apto, ou o Ministério
Publico, dar continuidade no prazo de noventa dias da
ultima publicacao realizada. Sem transpor o que permite o
§4° do art. 6°, que determina o MP como um interventor
ou assistente, sem poder “assumir a defesa do ato
impugnado ou dos seus autores”.zss Mancuso,2° sobre a
atuacdo do MP, corrobora o entendimento de Meirelles, em
que o Ministério Publico atua autonomamente de modo a
buscar a regularidade do processo, atuando na forma da lei:
“acompanhari a acdo, cabendo-lhe apressar a producao da
prova e promover a responsabilidade, civil ou criminal, dos

258 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos e. Principio da
proibi¢io do retrocesso ambiental. In: SENADO FEDERAL. Principio
da proibicao de retrocesso ambiental. Comissdo de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle. Brasilia, DF. p. 67.

259 BRASIL. Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a Acao Popular.
Brasilia, 29 jun. 1965. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/LEIS/L4717.htm. Acesso em: 3 nov. 2018.

260 MANCUSO, op. cit.

165



que nela incidirem”.2¢* Nesse sentido, com a autonomia
dada constitucionalmente ao 6rgao, o MP se manifestara
com o propésito de atuar conforme as diretrizes do melhor
interesse publico.

Em 2013, José Maria Ferreira Rangel ajuizou a A¢ao
Popular n. 0142635-78.2013.402.5101, na 172 Vara Federal
do Rio de Janeiro, pleiteando com antecipacao de tutela a
anulacdo da 122 Rodada de Licitacio da ANP e que a
agéncia retirasse do edital a possibilidade de extracao de
recursos nao convencionais, com a aplicacao de astreinte
por dia em caso de descumprimento. O autor fundamentou
os pedidos com base no principio da precauc¢ao, levantando
os riscos que esse tipo de atividade pode gerar.262

O juiz de primeiro grau sentenciou improcedente,
alegando que a ANP ja havia tratado do assunto ao emitir a
Nota Técnica n. 345/SSM/2013 e a Resolucdo n. 21/2014,
que a época estava em consulta puablica. A senten¢a nao
mencionou a “precaucao” trazida como argumento principal
pelo autor, nem mesmo a prevencao de danos, alegando
que a ANP participa de forma ativa na fiscalizacdo da
atividade, tendo a empresa que comprovar ter recursos
financeiros suficientes e requerer a licenca ambiental junto

261 BRASIL. Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a Acao Popular.
Brasilia, 29 jun. 1965. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/LEIS/L4717.htm. Acesso em: 3 nov. 2018.

262 BLATTLER, Stephanie. A regulacgdo diante de incertezas cientificas:
um estudo sobre a possibilidade de exploracao e producio de shale
gas no Brasil. 2017. 112 . Dissertacao (Mestrado em Direito) — Escola
de Direito do Rio de Janeiro, Fundacio Getilio Vargas, Rio de
Janeiro, 2017. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace
/handle/10438/20591. Acesso em: 25 nov. 2018.
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ao 6rgao competente. Em juizo, justificou que apenas
poderia se manifestar em relacdo a ato de “lesividade”/
ilegalidade. Seguiu o entendimento de que a ANP estava
muito mais proxima dos fatos, tendo maiores condigoes
de julgar o mérito das questdes levantadas, isto é, a
incerteza cientifica no caso. Por fim, destaca que,
devido a escassez de recursos naturais, a busca por novos
recursos energéticos é de interesse nacional.263

Em margo de 2016, a a¢do foi remetida ao Tribunal
Regional da 2: Regido, o desembargador reconheceu que
houve perda superveniente de interesse processual, isso
porque o prazo para a retificacao do edital havia passado e,
portanto, nao poderia mais suspender o certame, que era o
proposito da inicial.

4.3
Acao civil pablica

A Acao Civil Pablica, disciplinada pela Lei n. 7.347/1985,
€ um mecanismo processual de defesa de direitos coletivos. O
primeiro artigo da Lei estabelece que, sem prejuizo da Acao
Popular, o meio ambiente, o consumidor, os bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico,
qualquer outro interesse difuso ou coletivo, infracao da ordem
econOmica, a ordem urbanistica, a honra e dignidade de grupos

263 Justica Federal, RJ. Juizo Federal da 172 VF do Rio de Janeiro.
Decisao. Autor: José Maria Ferreira Rangel. Réu: Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP. A¢do Popular n.
0142635-78.2013.4.02.5101 (2013.51.01.142635-8), 29 out. 2015.
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raciais, étnicos ou religiosos, e o patrimoénio publico e social sao
objetos de tutela.

Em que pese nao seja um instrumento de participacao
direta, mas representativa ou indireta de defesa do meio
ambiente, havendo legitimados especificos para a propositura
da acdo, € um dos mecanismos processuais mais importantes
para a tutela ambiental.2+ De acordo com Rodrigues, a ACP
¢ a técnica processual mais vantajosa de tutela jurisdicional
do meio ambiente, considerando que o Projeto de Lei, que
a originou nasceu da necessidade de regulamentacdo do
art. 14, 819,265 da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente.
A sua significancia tomou corpo e consolidou-se com o
advento da Constituicao Federal de 1988 e, com o Codigo
de Defesa do Consumidor, em 1990.266

264 FERREIRA, Heline Silvini. Os instrumentos jurisdicionais ambientais
na Constituigdo brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. ISBN 9788502091696.

265 Art. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacao
federal, estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservacao ou corre¢do dos inconvenientes e danos
causados pela degradagdo da qualidade ambiental sujeitard os
transgressores:

[...].

§ 1°. Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é
o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a
terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Ptblico da Unido e
dos Estados ter4 legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil
e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

266 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo civil ambiental. 3. ed., rev.
e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 102. ISBN 978852

0339145.
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Anterior a publicacdo desta lei especifica, o meio
ambiente era tutelado por meio de a¢oes individuais e pela
atividade administrativa do Poder de Policia.2s Em 1965, a
Acdo Popular, como ja visto, era atribuida somente a
anulacao do ato lesivo. Hoje, de acordo com Ferreira, vigem
dois regimes processuais na seara da jurisdicgao civil: tutela
de interesses individuais e coletivos. A tutela de interesses
difusos e coletivos é regida por lei especifica, porém,
subsidiada pelo Codigo de Processo Civil.z68 Destaca-se que
o art. 21, da LACP, roga que as regras do Titulo III do
Cddigo de Defesa do Consumidor também se apliquem a
acao civil publica.269

O meio ambiente tutelado pela ACP é considerado de
interesse difuso, na forma do art. 81, paragrafo tnico,

267 £ um poder administrativo que exerce efeitos sobre os bens que
possam afetar a coletividade. A Administracio Pablica tem o poder
de interferir nos bens, em atividades e nos direitos individuais, com
o objetivo de condicionar ou restringir seu uso e gozo em beneficio
da coletividade ou do proprio Estado, caso haja abuso de direito. O
art. 78 do Cédigo Tributario Nacional conceitua o Poder de Policia
da seguinte forma: “Considera-se poder de policia atividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato,
em razdo de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da producgido e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou au-
torizacdo do Poder Publico, a tranqiiilidade ptablica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”. In: MEIRELLES,
Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emma-
nuel. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. ISBN 9788539202126.

268 FERREIRA, op. cit.

269 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A¢do civil publica: em defesa do
meio ambiente, do patrimoénio cultural e dos consumidores (Lei n.
7.347/85 e legislacdo complementar). 13. ed. rev., atual. e ampl. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. ISBN 9788520352137.
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inciso I do CDC. Em que pese tenha sido mencionado em
outros textos legislativos, o interesse coletivo no direito
positivo brasileiro est4 conceituado no CDC, art. 81270 e seus
incisos.>» Adotou-se a triplice acepcao do interesse
coletivo, tratando por género “interesses transindividuais”
e trés espécies em uma ordem decrescente, em relacao ao
nivel de coletivizagdo: interesse difuso, coletivo e
individual homogéneo.>> Essa divisdo se destina apenas
para fins de determinacdo do tipo de tutela jurisdicional
pretendido ao ajuizar a acdo. Nada obsta que um mesmo
fato provoque a pretensdo de tutela ambiental de natureza
coletiva, difusa e/ou individual homogénea.

A Lei classifica-os como segue: interesses difusos e
coletivos possuem a satisfacao do direito somente quando
houver a satisfacao de todos os lesados; interesse coletivo é
de natureza indivisivel, e os titulares sdo pessoas que nao
podem ser determinéveis, mas sim ligadas por uma
circunstancia de fato; interesses coletivos; da mesma
forma, sdo de natureza indivisivel, porém os titulares sao
um grupo, categoria ou classe, existe uma ligacao entre as
pessoas ou com a parte contraria determinada por uma
relacdo juridica de base; por fim, o terceiro contexto é o
interesse individual homogéneo, configurado coletivo, em
razao de haver uma origem comum que conecta as partes
em um mesmo processo, porém, sao divisiveis e os titulares

270 Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das
vitimas podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo
coletivo.

271 FERREIRA, op. cit., 2010.

272 MANCUSO, op. cit., 2009. p. 41.
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determinéveis.s Um dano ao meio ambiente que venha a
causar contaminacao atmosférica é um exemplo de direito
difuso, pois ha uma situacao fatica comum (a poluicao) e
sujeitos indeterminados que podem ser afetados.+ Da
mesma forma, pode-se exemplificar com a contaminacao
do Aquifero Guarani com gis metano, decorrente de
perfuracdo dos pocos de exploracao e producao de gas
natural de folhelho, o que afetaria um nimero indefinido
de pessoas, isto é, sujeitos indeterminados.

Em que pese se teca a critica acerca da adequacao
deste instrumento aos bens comuns de fato, principal-
mente por precisar ser ainda subsidiado pelo CPC, de
acordo com Silveira, esse conjunto de defesa do meio
ambiente composto pela A¢ao Popular, CDC e lei da acao
civil pablica constitui um avanco na quebra da logica
patrimonialista do direito individual. O uso emprestado do
processo civil ao processo coletivo é criticado em razao das
relacoes voltadas ao bem comum serem diversas das
relacoes individuais. Uma nao deve se ater ou moldar-se a
outra, em razao das suas finalidades divergirem. Assim,
uma lei especifica as acOes coletivas poderia prever as
particularidades do processo coletivo, como, por exemplo,
referente aos legitimados, a participacdo de interessados
no processo, etc. 275 Um processo coletivo especifico e vol-

273 BRASIL. Lei n. 8078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecio
do consumidor e di outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/Leis/L8078
compilado.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.

274 FERREIRA, op. cit., 2010.

275 SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a
tutela do patriménio ambiental nos processos coletivos em face do
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tado para os bens coletivos evitaria que a leitura da lei hoje
vigente precisasse, por vezes, ser reinterpretada para se
adequar a situacdo, com maior probabilidade de evitar
injusticas ou iniquidades em caso de cunho coletivo.

Rodrigues profere a mesma critica, que reside no fato
de o processo coletivo se utilizar de técnicas processuais do
CPC, isto é, problemas provenientes de uma sociedade de
massa, que envolvem bens indivisiveis como o meio
ambiente, por exemplo, sem um vinculo que os una de
fato; além da fruicao deste, nao serao justamente regidos
por um cddigo processualista de cunho individualista e
exclusivista, direcionados para formas tais quais “o
litisconsorcio, a legitimidade ad causam e até a regra da
coisa julgada inter partes”.2s Por isso, de certa forma,
precisa haver um trabalho conjunto na comunidade
juridica e académica, para pensar na teoria e na pratica o
funcionamento do processo coletivo, apoiado, principalmente,
nas regras “principiologicas” do direito processual coletivo.
De acordo com Silveira, hi propostas de codificacdo dos
processos coletivos, designada convencionalmente por
Direito Processual Coletivo. O objetivo das propostas é o
aprimoramento ou criar um novo sistema processual
especifico para um amplo “acesso a tutela jurisdicional
e a realizacdo dos direitos coletivos previstos na CRFB
e na legislacao”.z

risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. 398
p- ISBN 9788570616784.

276 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo civil ambiental. 3. ed. rev.
e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 67. ISBN 978852
0339145.

277 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a
tutela do patriménio ambiental nos processos coletivos em face do
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Pois bem, sobre as condi¢oes da ACP, sdo legitimados
para o ajuizamento da acdo, de acordo com o art. 5° da Lei
especifica, o Ministério Publico (que quando nao atua
como parte, ficara obrigado a atuar como fiscal da lei); a
Uniao, os estados, os municipios e o Distrito Federal; as
entidades e os 6rgaos da Administracao Publica, direta
ou indireta, ainda que sem personalidade juridica, especifica-
mente destinados a defesa dos interesses e direitos protegidos
pelo CDC; as associacOes legalmente constituidas ha pelo
menos um ano e que incluam entre seus fins institucionais
a defesa dos interesses e direitos protegidos pelo CDC e
pela Lei da ACP; a Defensoria Publica, e a autarquia,
empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia
mista. O Gnico legitimado apto a propor a acao, de entidade
privada, sdo as associacoes cujo proposito institucional seja
a defesa do meio ambiente e sem fins lucrativos.=7 Isso faz
com que os entes publicos ndo mantenham o monop6lio da
defesa dos interesses e direitos difusos da sociedade.
Dentro deste amplo espectro de legitimados, o MP destaca-
se por ter mais acoes em andamento.z7

A Defensoria Publica foi introduzida como legitimada,
pela Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.943, para
ajuizamento de ACP, isso justamente porque é uma
instituicao tratada pela Constituicao federal de 1988, como

risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. 398
p- ISBN 9788570616784. p. 42.

278 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Acdo civil puiblica e a reparacdo do
dano ao meio ambiente. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2004.

279 CAPPELLI, Silvia. Acesso a justica, a informacdo e participagio
popular em temas ambientais no Brasil. In: LEITE, José Rubens
Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglo (org.). Aspectos processuais do
direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010.
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essencial a justica e um meio de acesso aos recursos basicos
para a manutencio da qualidade de vida. E destinada ao
acesso gratuito a justica, a promocao dos direitos humanos,
individuais e coletivos, assim arrolados pelo art. 134. A
sua movimentacdo estad diretamente relacionada com a
assisténcia técnica aos desfavorecidos econémica e social-
mente, tanto judicialmente quanto extrajudicialmente.

De fato, compete a Defensoria a defesa de interesses
coletivos, especialmente no que toca ao meio ambiente,
pois ha populacoes vulneraveis que dependem completamente
dos recursos de determinada regiao para sobrevivéncia;
vide refugiados ambientais, casos como dos povos
indigenas e ribeirinhos, que sdo retirados do seu habitat,
dos seus costumes, para ocupar centros urbanos, em
decorréncia de impactos ao ambiente de vivéncia destes,
causados por grandes empreendimentos. O art. 4°,
inciso X, da Lei Complementar n. 80/1994, explicita que
é funcao da defensoria tutelar os direitos fundamentais dos
necessitados, e isso abrange direitos individuais, coletivos,
sociais, econoémicos, culturais e ambientais, “sendo admissiveis
todas as espécies de acOes capazes de propiciar sua adequada
e efetiva tutela”.2s0

O legitimado passivo sera o poluidor, podendo ser
qualquer pessoa fisica ou juridica, ente publico ou privado,
que tenha gerado ou provocado uma atividade lesiva ao

280 BRASIL. Lei Complementar n. 80, de 12 de janeiro de 1994.
Organiza a Defensoria Pablica da Unifo, do Distrito Federal e dos
Territorios e prescreve normas gerais para sua organizacdo nos
Estados, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 12 jan. 1994.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lc
p80.htm. Acesso em: 20 maio 2016.
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meio ambiente, de forma direta ou indireta. A LACP, assim
como o CDC, ndo trazem conceito ou indicacao do polo
passivo nestas acoes, mas extrai-se do art. 3°, inciso IV da
PNMA o que se entende por poluidor: “[...] poluidor, a
pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora
de degradacdo ambiental”.28: De acordo com Dantas é uma
classificacdo ampla que permite uma gama de pessoas e
entes que podem vir a ser responsabilizadas em um
processo coletivo, que nao obsta a possibilidade de, no
decorrer do processo, se comprovar a nao causalidade com
o evento danoso.z82 Conforme a Politica Nacional do Meio
Ambiente, art. 14, §1°, a responsabilidade é objetiva, isto é,
independe de culpa do poluidor. Ha necessidade apenas de
prova do nexo causal entre a acdo ou omissao e o dano
causado.

Devem estar no polo passivo da demanda, solidaria-
mente, os que contribuiram, em principio, para o
desequilibrio ecologico, para averiguacdo do nexo causal,
lembrando que para esse levantamento os fatos indiretos
também podem ser considerados pelo julgador, isto é,
sendo o acusado maior ou menor participe. Da mesma
forma, podem vir a figurar no polo passivo aqueles que,
porventura, venham a ter por propriedade ou de alguma

281 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disp6e sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacao
e aplicacdo, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido.
Brasilia, DF: 2 set. 1981. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_o03/leis/L6938.htm. Acesso em: 1° jun. 2017.

282 DANTAS, Marcelo Buzaglo. A¢do civil piiblica e meio ambiente. Sao
Paulo: Saraiva, 2009. p. 102.
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forma envolver-se com o objeto tutelado; isso porque o
impacto ambiental nao esta restrito ao ato danoso, ele se
perpetuara, podendo agravar o estado do ambiente. Pode-
se exemplificar, por um novo proprietario que nao cessa
determinado evento ou situacdo geradora de impactos
negativos ao ambiente, vindo ele, portanto, a ser indicado
como legitimado passivo de determinada acdo, corrente
anteriormente a aquisicao da propriedade.=ss

A ACP é destinada a condenacao de fazer, nao fazer
ou pecuniaria (art. 3° da Lei n. 7.348/85). O objetivo desta
condenacdo é restituir o status quo do ambiente degradado
por meio de uma acdao ou omissao, ou ao menos indenizar
caso nao haja essa possibilidade. Dessa forma, em atendi-
mento ao principio da reparacao integral do dano, ao
contrario da regra juridica, é possivel cumular, de acordo
com o caso e suas peculiaridades, as condenacoes referidas.=s4
Nesse sentido, se posicionou o Superior Tribunal de
Justica, no Recurso Especial n. 605.323/MG, que, além do
sistema juridico estar fundamentado nas normas da CRFB
de 1988, no art. 225, §3°,2% e na Lei n. 6.938/1981, Politica

283 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo civil ambiental. 3. ed. rev.
e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 110. ISBN 978852
0339145.

284 FERREIRA, op. cit.

285 As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais
e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos (BRASIL. [Constitui¢ao (1988)]. Constituicdo da Reptblica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/Constituicao/Constituicao3
4.htm. Acesso em: 24 maio 2016.
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Nacional do Meio Ambiente; também sao base os principios
da prevencao, do poluidor-pagador e da reparacao integral.

Logo se for para reparar, as prestacoes podem até
mesmo cumular. Para que o processo civil atenda a sua
finalidade em consonancia com a matéria julgada: o meio
ambiente deve ter, especialmente, celeridade processual e
oferecer a tutela especifica para cada caso, de preferéncia a
reparacao in natura e, subsidiariamente, a reparacdo em
pectnia. As obrigacoes geradas ao poluidor serao sempre
sob o prisma prospectivo, pois as acoes tomadas serdo para
dali em diante buscar retornar ao status quo, para
reparacao ou indenizacao referente ao que foi ou iria ser
perdido. De fato,

essa preferéncia da reparacio especifica em
detrimento da reparagdo pecuniaria tem sua
razao de ser, precipuamente, pelo fato de que,
em muitas situacoes, a reparacio in natura
podera ofertar um resultado pratico muito
proximo ao da tutela especifica. Além disso,
nao resta davida que, em respeito ao postulado
da educacao ambiental — subprincipio da
participacao —, a execucdo da reparacgdo in
natura impoe ao responsavel um papel pe-
dagbgico infinitamente maior do que a
reparacao pecuniaria.2sé

O destino da indenizacao pecuniaria é o fundo para a
defesa dos direitos difusos e coletivos, assim determinado

286 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo civil ambiental. 3. ed. rev.
e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 75-77. ISBN 9788
520339145.
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pelo art. 13 da Lei n. 7.347/852% e regulamentado pela Lei
n. 9.008 de 1995.288 O fundo, denominado Fundo de Defesa
de Direitos Difusos (FDD), tem por objetivo reparar os
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens
e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico,
paisagistico, por infracdo a ordem economica e a outros
interesses difusos e coletivos. Cabe destacar que para a
coletividade é mais vantajosa a reparacdo do que a
indenizacdo pecuniaria, ainda que esta deva se reverter
para aquela, porém de outra forma, em outra situacao.
Rodrigues exemplifica com o seguinte cenario: “tendo
ocorrido o desmatamento de area de preservacao ambiental,
mais vale a pronta reparagao com o reflorestamento com
arvores nativas do que o ressarcimento em pectinia”.28

Outro aspecto que é importante assinalar e se faz
presente nas acoes civis ptblicas relacionadas ao fracking,
especialmente na acdo analisada para fins de demonstra-
¢do neste trabalho, sdo as tutelas de urgéncia, que podem
ser requeridas em processo autonomo ou junto ao processo
principal. Ao ajuizar a acgdo civil publica, utilizada de

287 BRASIL. Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a agao civil
publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente,
ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico (VETADO) e da outras providéncias. Brasilia,
DF, 24 jul. 1985. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/LEIS/L73470rig.htm. Acesso em: 26 nov. 2018.

288 BRASIL. Lei n. 9.008, de 21 de marco de 1995. Cria, na estrutura
organizacional do Ministério da Justica, o Conselho Federal de que trata o
art. 13 da Lei n. 7.347, de 24 de julho de 198g5, altera os arts. 4°, 39, 82, 91
€98 da Lein. 8.078, de 11 de setembro de 1990, e d4 outras providéncias.
Brasilia, DF, 21 mar. 1995. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br
/ccivil_03/Leis/Lg008.htm. Acesso em: 26 nov. 2018.

289 RODRIGUES, op. cit., p. 80.
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parametro neste trabalho, também se fez o pedido de
medida liminar para suspensao imediata dos efeitos da 122
rodada de licitacado da ANP,

em relacdo a disponibilizacdo de blocos para
exploracao do gis de xisto com o uso da
técnica do fraturamento hidraulico no setor
SPAR-CS da Bacia do Rio Paran4, pelo menos
para que sejam precedidos de estudos técnicos
que demonstrem a viabilidade, ou nao, do uso
da técnica do fraturamento hidraulico em
solo brasileiro, [...].290

Considerando que a tutela de um direito leva o tempo
do processo para se satisfazer, ou nao, é preciso adicionar
nessa variavel, em questoes ambientais, o tempo de
agravamento ou nao da degradagido ambiental da qual se trata
a lide, como também a gravidade dos riscos que a atividade
pode gerar. O tempo de busca da certeza, no decorrer do
processo, por vezes, pode ser demasiado a ponto de, ao final,
ndo ser mais possivel reparar ou evitar o dano ambiental.2o
Por isso, compreende-se necessaria a utilizagao das tutelas de
urgéncia, principalmente, nestas acdes, uma vez que o
impacto gerado pode se propagar, piorando a situacao, ou até
mesmo vindo a acontecer, pois, pode-se utilizar esse instituto
para prevenir ao invés de remediar.

290 MPF. Peti¢ao inicial. A¢ao civil publica n. 5005509-18.2014.4.
04.7005. Cascavel /PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files
/2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7% C3%A30-
inicial.pdf. Acesso em: 25 out. 2017.

291 RODRIGUES, op. cit., p. 126.
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Rodrigues salienta que existem casos em que o juiz
poderéa avaliar com maior ou menor rigidez a concessao da
tutela antecipada; nas tutelas de urgéncia que antecipam o
direito ou seus efeitos, em casos que envolvam o meio
ambiente ou um direito coletivo, é preciso maior aten¢ao
do magistrado, conforme as palavras do autor:

A tutela do equilibrio ecoldgico é a um sb
tempo de natureza piblica e indisponivel.
Nesse caso, 0 magistrado, em razio da impo-
sicdo do direito material envolvido, exigira
mais do que o grau minimo de probabilidade
para a concessao da medida e, mais que isso,
dever4 despir-se das limitagoes privatistas do
principio dispositivo para atuar sempre mais
proximo do principio inquisitivo — afinal de
contas, o direito material envolvido é de indole
publica.292

A tutela de urgéncia esté disciplinada pelo art. 300 e
seguintes do Codigo de Processo Civil. E concedida se
provados os elementos que evidenciem a probabilidade do
direito e o perigo de dano ou risco ao resultado titil do
processo, salvo se houver risco de irreversibilidade dos
efeitos da decisdo.2ss Parte da doutrina compreende que esse
instituto visa proteger o processo principal, para que nao se
desenrole afetado pela acdo do tempo sobre o objeto.
Contudo, merece destaque o entendimento de Baptista, para

292 Tbidem, p. 130.

293 BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil.
Brasilia, DF, 16 mar. 2015. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm. Acesso em:
25 nov. 2018.
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o qual a tutela cautelar tem o proposito de proteger o direito
subjetivo e, portanto, o satisfara ao ser concedida. O direito
em si, dentro do contexto que motivou a acdo, deve ser
prioritario, por isso o objetivo da tutela antecipada ou
cautelar é protegé-lo, e nao primariamente ao processo.
Normalmente a doutrina majoritaria considera essa
concessao da tutela apenas como um “empréstimo” até que
esse direito seja “certificado”, ou seja, até que a relagao
processual seja exaurida para que a sentenca seja declarada.
Para Baptista ndo é um empréstimo, mas o exercicio do
direito, que sera mantido ou nao pela sentenca final ao invés
de ser substituido.

Ovidio atribui como caracteristica da cautelar a
“temporariedade”, isto é, ela valera até que, em sentenca,
se confirme, ou ndo; mas nao deveria ser entendida como
substituida ao final do processo principal.z»« Independente-
mente do debate processual tracado com mais afinco pelo
autor, pode-se pensar que, aplicado ao meio ambiente, de
fato o objetivo da cautelar, seja ela peticionada previamente
ao processo ou na inicial, é a protecio no ambito da
prevencao ou precaucao do bem tutelado, nao apenas uma
assecuratodria, para posterior ajuizamento do processo
principal, em que pese o sistema juridico vigente assim opere.

Diante das observacdes acerca desse mecanismo
processual postas acima, percebe-se que “a jurisdicao civil
coletiva constitui um conjunto de técnicas processuais,
com alto valor axiologico, destinado a justa e efetiva tutela
dos conflitos de interesses envolvendo direitos coletivos

294 Jdem.
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»

lato sensu”.2%s Em que pese tenha havido avancos no que
toca a processualistica, bem como a propria consagracao de
direitos ambientais, em um Estado democratico como o
Brasil, ha criticas sobre a adequacdo das técnicas
processuais a sua finalidade, isto é, desafios a serem
superados, como a compatibilizaciao do direito processual
ao material. Por se referir diretamente a questées que
envolvam a coletividade, incluir a sociedade nas tomadas
de decisao, e motivar a participacao popular nestes processos
¢ uma forma de tornar mais justas as lides coletivas.2o6

Como demonstrado no primeiro capitulo, os riscos
decorrentes do fracking, da mesma forma que motivaram
ONGs, associagdoes ambientais, comunidade académica,
especialistas, sociedade civil a se manifestarem, também
movimentou o Ministério Ptblico Federal a ajuizar acoes
civis publicas, em Presidente Prudente, no Estado de Sao
Paulo,?” na Bahia,28 no Piaui,2»s em Sergipesec e na cidade
de Cascavel, no Estado do Parana.so As decisdes judiciais,
amplamente corroboraram a suspensido dos efeitos da
rodada licitatoria em relacao aos blocos nao convencionais,
ora justificando-se com o principio da precaucao, ora com

295 RODRIGUES, op. cit., p. 81.

296 LEAL, Augusto Antonio Fontanive; BIOEN, Grayce Kelly; LUNELLI,
Carlos Alberto. Jurisdicio democratica e a reparacdo de danos
extrapatrimoniais ambientais. Scientia Iuris, [S. 1.], v. 20, n. 3, p.
237-263, 29 nov. 2016. Universidade Estadual de Londrina. DOI
http://dx.doi.org/10.5433/2178-8189.2016v20n3p237. Disponivel
em: http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/
25475. Acesso em: 7 jul. 2018.

297 Agao Civil Pablica n. 0006519-75.2014.4.03.6112.

298 Acao Civil Pablica n. 0030652-38.2014.4.01.3300.

299 Agao Civil Pablica n. 5610-46.2013.4.01.4003.

300 Acdo Civil Pablica n. 0800366-79.2016.4.05.8500.

301 Acdo Civil Pablica n. 5005509-18.2014.404.7005.
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o principio da prevengao, por vezes mencionando os dois.
Para efeitos de andlise da acdo civil publica aplicada ao
caso, e por estar sendo utilizado como case o local de
exploracdo e seus riscos, a Bacia do rio Parand, seri
apreciada neste topico a Acao Civil Pablica n. 5005509-
18.2014.404.7005, ajuizada no Parana, na cidade de
Cascavel, pelo MPF, em face da ANP, BAYAR Empreen-
dimentos e Participacoes Ltda., Companhia Paranaense de
Energia, Cowan Petrdleo e Gas S.A., Petra Energia S.A.,
Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras), e Tucumann Engenharia
e Empreendimentos Ltda.

Dentre os pedidos requeridos pelo MPF, solicitou-se
por medida liminar, a suspensao imediata dos efeitos da 122
rodada de licitacoes da ANP; caso contrario, a obrigacdo de
nao fazer, isto é, das empresas nao assinarem os contratos
referentes aos blocos ndo convencionais e, em caso de ja
terem assinado, que fossem suspendidos seus efeitos. Nota-
se o pedido referente a suspensao dos efeitos referentes a
Bacia do rio Parana:

seja a ANP condenadas na obrigacao de nao
fazer consistente em nao realizar procedi-
mentos licitatérios e/ou celebrar contratos de
concessao nas areas da Bacia do Rio Parana
(setor SPAR-CS) enquanto a técnica do
fraturamento hidraulico nao for objeto de
prévia regulamentacao do CONAMA e de AAAS,
a ser realizada com a devida publicidade,
oportunizando-se a participacdo de espe-
cialistas, pessoas que serdo impactadas pela
exploracdo, autoridades publicas (Ministério
Publico, Poder Judiciario, Conselhos Municipais
e Estaduais), e que, assim, seja garantido, no
futuro, o efetivo controle no uso dessa técnica,
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inclusive quanto a deposito e posterior des-
carte das substancias utilizadas no processo de
exploracao. 302

Esse requerimento se fez condicionado ao dever de
realizacao, pelos oOrgaos competentes, das avaliacoes
técnicas necessarias, como, por exemplo, a Avaliacdao
Ambiental de Area Sedimentar (AAAS) (instituida pela
Portaria Interministerial n. 198/2012/MMA/MME). O
objetivo visa a garantir um controle real no uso da técnica,
desde a exploracao, producdo até o descarte das substancias
utilizadas no processo, extraindo dos resultados a via-
bilidade técnica de desenvolvimento da atividade, bem
como oportunizar a participacdo popular e técnica
daqueles interessados que podem ser impactados direta ou
indiretamente pela exploracao. Também foi requerido que
a ANP, além de disponibilizar os contratos de concessao e
de partilha de producao firmados com as empresas rés — no
site institucional e no da Brasil Rounds Licitacoes de
Petroleo e Gés, nas guias “122 Rodada de Licitagoes” —,
publicasse da mesma forma, como de fato se fez, para dar
publicidade a demanda a seguinte redacao:

O Ministério Pablico Federal de Cascavel/PR
ajuizou Acao Civil Publica, distribuida na
__ Vara Federal de Cascavel/PR sob o n.
, que objetiva a suspensao
dos efeitos decorrentes da 122 Rodada de

302 MPF. Peticdo inicial. Ac¢do civil publica n. 5005509-18.2014.4.
04.7005. Cascavel, PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/
files/2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%
A3o-inicial.pdf. Acesso em: 25 out. 2017. p.104.
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LicitacOes realizada pela ANP, que ofereceu a
exploracao de gas de folhelho, conhecido
como “gas de xisto”, na modalidade fracking
(fraturamento hidraulico), na Bacia do Rio
Parana, no setor SPAR-CS, em razdo dos
potenciais riscos ao meio ambiente, a satide
humana e a atividade econémica regional,
além dos vicios que nulificam o procedimento
licitat6rio.33

O MPF justificou a competéncia federal no Municipio
de Cascavel, para processamento e julgamento da acao, em
razao de ser o territorio com maior potencialidade de
impacto ambiental prejudicial, advindo da exploracdo e
producdo do gas natural n3o convencional. Os seus
fundamentos relatados no item “Dos Fatos”, encontram
suporte especialmente no parecer do GTPEG - ja
relatado neste trabalho anteriormente, assim como da
recomendacdo da 42 CCR/MPF. Os estudos técnicos
mencionados foram os realizados pela Asibama Nacional e
da Associacdo Civil sem fins lucrativos, que retine
servidores do MMA, Ibama, SFB e ICMBio (Apecma),
diagnostico realizado a partir do VI Congresso Nacional
Ordinario da Asibama Nacional; pelo SBPC e a Academia
Brasileira de Ciéncias (ABC), por meio da carta enviada a
presidéncia, relatada no topico referente as objecoes ao
fracking; também trouxeram a tona cartas escritas pelas
seguintes associacoes: Comités, Federacoes e Sindicato:

303 MPF. Peticdo inicial. A¢ao civil pablica n. 5005509-18.2014.4.04.
7005. Cascavel, PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/
2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7 %C3%A30-
inicial.pdf. Acesso em: 25 out. 2017. p.104.

185


http://cbhpp.org/files/2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A3o-inicial.pdf
http://cbhpp.org/files/2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A3o-inicial.pdf
http://cbhpp.org/files/2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A3o-inicial.pdf

Associacgao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental
(Abes), Associacao Nacional dos Servicos Municipais de
Saneamento (Assemae), Associacao Brasileira das Empresas
Estaduais de Saneamento (Aesbe), Associacao Brasileira das
Concessionarias Privadas de Servicos Ptiblicos de Agua e
Esgoto (Abcon), Associacao de Servidores da Agéncia Nacional
de Aguas (Asaguas), Associacio dos Engenheiros da
Petrobras (Aepet), Comité da Bacia Hidrografica do rio Sao
Francisco (CBHSF), Federacao Nacional dos Urbanitarios
(FNU), Federacao Interestadual de Sindicatos de Engenheiros
(Fisenge), Federacio Unica dos Petroleiros (FUP), Férum
Nacional de Comités de Bacias Hidrograficas, Movimento
dos Atingidos por Barragens (MAB) e o Sindicato Unificado
dos Petroleiros do Estado de Sdo Paulo. A Camara Técnica
de Aguas Subterraneas (CTAS), integrante do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) também se mani-
festou por uma mocao indicando a nao existéncia da
mensuracao do risco a seguranca hidrica.

O MPF assinala que é temerario e precoce o
desenvolvimento do fracking devido a falta de estudos
técnicos. Essa preocupacdo reside no fato de ser uma
atividade exploratéria ainda questionada mundialmente,
além de representar um risco ambiental de grande
extensdo, possivelmente irreversivel, principalmente em
relacdo as aguas localizadas proximas da Bacia do rio
Parana4, local de exploracao.

Além disso, destaca a experiéncia de outros paises:

Nao se sabe exatamente quais os riscos
ambientais que essa técnica vai causar. Em
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alguns paises, inclusive desenvolvidos (a
exemplo de Italia, Austria, Dinamarca e Ale-
manha), a técnica ja esta proibida; outrossim,
determinados locais estao barrando produtos
que sejam produzidos nas regides em que
haja fraturamento hidraulico: um exemplo
para isso é o das macas e peras argentinas
produzidas na provincia de Neuquén, barradas
na Europa (vide topico “2.7 DA REPERCUS-
SAO NEGATIVA NO AMBITO INTERNA-
CIONAL”).304

O Ministério Pablico aponta varios argumentos que
se direcionam para a conclusao de que € preciso ter cautela
quanto ao fracking. Mas, além destes, compreende que
ainda mais grave € a contaminacao do solo e dos lencois
freaticos com gas metano.

Na defesa do meio ambiente o MPF pondera a
necessidade de geracdo de energia com a preservacgao
ambiental, alegando a necessidade do desenvolvimento
sustentavel para a manutencao da vida, isto é, da preserva-
cao do bem de uso comum do povo para as presentes e
futuras geragoes, com fulcro na Constituicdo Federal de
1988. Traz a tona o conceito elaborado pelo Relatério
de Brundtland, ou “Nosso Futuro Comum”, em que se
estabelece o tripé: desenvolvimento econ6mico, com base
na preservacao ambiental e o principio da solidariedade, que
se trabalha considerando as presentes e futuras geracoes.

304 MPF. Peticdo inicial. Acao civil pablica n. 5005509-18.2014.4.04.70
05. Cascavel, PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/20
14/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A30inicia
L.pdf. Acesso em: 25 out. 2017. p. 19.
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Rememora até a positivagao deste na Declaragao do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio/92).305

Destaca-se a necessidade do estudo de impacto
ambiental prévio a licitacdo, assim como a regulamentacao
para que nao haja inseguranca juridica e desconhecimento
quanto as futuras imposicoes ambientais; ao contrario do
que a ANP demonstrou, publicando posteriormente a
arrematacdo dos blocos de exploracdo, a Resolucao n.
21/2014, ja aludida anteriormente e que sera mencionada
no altimo capitulo deste trabalho, como uma das formas de
regulamentacdo do fracking. Nesse processo, alega-se que
a ANP ndo seguiu o procedimento correto que estabelece a
Lei n. 8.666/93, cujo art. 3° se refere a promoc¢ao do
desenvolvimento nacional sustentavel, ao seguir os passos
adequados e legais a concessao da licenca, e que também o
art. 6°, inciso IX, exige a aprovacao de um “projeto
bésico”,3¢ compreendendo, inclusive, o que demanda o art.

305 MPF. Peticdo inicial. A¢o civil pablica n. 5005509-18.2014.4.04.70
05. Cascavel, PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/20
14/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A30inicia
Lpdf. Acesso em: 25 out. 2017. p. 61.

306 Art. 1°. Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagGes e contratos

administrativos pertinentes a obras, servicos, inclusive de publici-
dade, compras, alienacbes e locagbes no ambito dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
IX — Projeto Basico — conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico,
ou complexo de obras ou servicos objeto da licitagdo, elaborado com
base nas indicacoes dos estudos técnicos preliminares, que assegu-
rem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo
da obra e a defini¢cao dos métodos e do prazo de execugdo, devendo
conter os seguintes elementos:
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12, inciso VII: a obrigatoriedade de analisar os impactos
ambientais do empreendimento. A licitagdo somente
poderia ocorrer, ap6s a aprovagao deste projeto pela
autoridade competente, definido assim pelo art. 7°, §2°,
inciso I, texto corroborado ja pelo Tribunal de Contas da
Uniao (Acordaos TCU n. 717/2005 e 1658/2003).307

Ademais, menciona que os conceitos trabalhados
pela a ANP, que visam a protecdo ambiental ou a
exploracao dos blocos nao convencionais, sao, por vezes,
indefinidos, por exemplo: melhores praticas da industria
do petréleo. Segundo o MPF, estes “objetivam aparentar
cautela ambiental, mas demonstram, em verdade, que o
procedimento sera por demais agil”. Teme-se que a ANP
nao consiga “deliberar sobre a suficiéncia, ou nao, das
disposicoes constantes no Plano de Exploracao e Avaliacao
de Recursos Nao Convencionais” em tempo habil a
prevenir algum impacto ambiental negativo.so8

I — Obra — toda construcio, reforma, fabricacao, recuperacido ou
ampliacao, realizada por execuc¢io direta ou indireta;

IT — Servigo — toda atividade destinada a obter determinada utilidade
de interesse para a Administracao, tais como: demoli¢ao, conserto,
instalacdao, montagem, operacdo, conservagao, reparacao, adaptacao,
manutencio, transporte, locacao de bens, publicidade, seguro ou tra-
balhos técnico-profissionais;

307 MPF. Peticdo Inicial. A¢ao civil publica n°® 5005509-18.2014.4.04.70
05. Cascavel/PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/20
14/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A30inicia
L.pdf. Acesso em: 25 out. 2017. p. 64.

308 MPF. Peticdo inicial. A¢do civil pablica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
Cascavel, PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/2014/08/
11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A30-inicial.pdf.
Acesso em: 25 out. 2017. p. 98.
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Com isso, 0 MPF salienta a pertinéncia da aplicacao
do principio da precaucao ao caso, pela incerteza cientifica
sobre a viabilidade ambiental da exploracdo do gas de xisto.
Como objetivo da ACP, o MPF apontou que “nao é frear a
analise da conveniéncia e da oportunidade, ou sequer do
desenvolvimento econdmico que a exploracdo do gas de
xisto podera trazer ao pais”, mas tdo somente buscar
estabelecer um procedimento administrativo regular com
“informac0es técnicas suficientes que atestem a viabilidade,
ou nao, dessa atividade em territorio nacional, mormente
as relacionadas ao fraturamento hidraulico”. E a aplicacao
do principio da precaucao implica reagir com cautela a uma
situacao que demanda seguranca, por isso deve se fazer
presente no desenvolvimento desta atividade. De acordo
com a ANP,

a aplicacdo do principio da precaucdo no
presente caso é imperiosa, porque qualquer
decisao (inclusive as ja tomadas) pela ANP,
para permitir a exploragao e producao do gas
de xisto, sera realizada com base em suposicoes,
ou talvez sequer nisso, bem como ocasionara
irreversiveis danos ambientais as areas em
seu entorno.309

De acordo com a ACP relatada, a averiguacao da
possibilidade de aplicacao do principio da precaucdo no
caso estd incluso nos resultados esperados dos estudos
técnicos sobre a viabilidade do fracking, em reservatoé-
rios nao convencionais, conforme o que determinam as

309 Jdem.
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legislacoes ambientais (art. 225, §1°, inc. IV, da CRFB de
1988, PNMA, Lei de Licitagoes e a Portaria Interministerial
n. 198/2012). Apresenta-se como forma de garantir situacoes
nas quais ainda nao estao claramente identificados os riscos.

Por fim, concluiu-se que a acao civil pablica, adequa-
damente manejada neste caso, buscou a protecao do
meio ambiente, tendo em vista as incertezas levantadas
referentes ao desenvolvimento da exploracao e extragao do
gas de folhelho no Brasil. Construiu seus argumentos a
partir de estudos técnicos, analises e questionamentos
realizados por instituicoes ambientais e, inclusive, por
equipes compostas por Orglos governamentais para,
especificamente, estudar a viabilidade do fracking. Por
isso, requereu a suspensao dos efeitos da rodada licitatoria,
em relacdo aos reservatorios nao convencionais, com base
na legislacdo ambiental, que garante o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Trouxe como justifi-
cativa e necessidade o principio da precaucgdo, que sera
abordado no item a seguir, como forma de introduzir a
motivacdo da decisdo judicial liminar que suspendeu a
atividade.

O préximo topico expoe os principios da prevencao e
da precaucdo de forma teodrica para cotejamento com o
entendimento do Poder Judiciario, que embasou a
suspensao da atividade. Esse panorama permite que se
construa uma melhor compreensao acerca das necessida-
des de regulamentacdo da atividade, devido as questoes
controversas sobre o tema.

191



4.4

Aspectos principiologicos: precaucao
e prevencao e a possibilidade de
aplicacao ao caso do fracking

A prevencao e precaucao sao principios do Direito
Ambiental apoiados na ideia de risco e incerteza cientifica
acerca de determinada situacdo. Em que pese ambos, por
vezes, serem evocados como sindénimos, sdo concepgoes
diversas dentro do direito ambiental que cumpre elucidar.
A diferenca, basicamente, reside no conhecimento cientifico
acerca da atividade e seus potenciais riscos ambientais. Em
termos simples, a aplicagao do principio da precaucao esta
baseada em riscos abstratos, potenciais ou hipotéticos, e a
falta de certeza cientifica, enquanto a prevencao é sobre
riscos conhecidos ou concretos, em que é possivel obter
informacgoes por meio do conhecimento disponivel, para a
prevencdo dos danos.s® A distincio das abordagens,
segundo Hermitte e David, estd na acdo positiva de
protecao ambiental, demandada prévia e posteriormente a
apresentacgao da prova cientifica de dano.s» A probabilidade
de dano ambiental, o risco, dependera da avaliacdo da
situacao por meio de estudos técnicos, ou seja, avaliacao

310 STLVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo:
a tutela do patrimonio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. 398
p- ISBN 9788570616784. p. 251.

s HERMITTE, Marie-Agéle; DAVID, Virginie. Avaliacdo dos riscos e
principio da precaucdo. In: PLATIAU, Ana Flavia Barros; VARELLA,
Marcelo Dias (org.). Principio da precaucao. Belo Horizonte: Del
Rey e Escola Superior do Ministério Pablico da Unido, 2004. Nao
paginado.
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pericial, para que se determine a margem probabilistica
e, portanto, de seguranca que um empreendimento
apresenta.s:z Dessa forma, considerando a complexidade de
cada caso, é possivel aferir se sao cabiveis medidas
preventivas ou “precaucionais” para mitigacao dos danos.

A suspensao dos efeitos da 12: rodada licitatoria,
referente aos blocos nao convencionais, proferida pelo
Poder Judiciario, teve por fundamento estes principios. Para
melhor compreensao do contexto, faz-se um panorama
teorico acerca da conceituagao destes principios, para que,
ao confronta-los com as decisoOes referentes a suspensao, se
possa esclarecer e avaliar o entendimento dos magistrados
acerca do tema, especialmente na decisao liminar do
Tribunal Regional Federal da 4° Regido, referente a ACP
analisada previamente.

Os principios da precaucdo e da prevencdo sao
classicos no direito ambiental. Sands aponta que, em
termos historicos, o principio da prevencao data de
tratados internacionais sobre o meio ambiente, desde a
década de 30, do século XX, enquanto o principio “precau-
cional” surge em instrumentos juridico-internacionais na
década de 80, do século XX, em que pese ja se tenha
identificado o principio nesse sentido em sistemas legais,
especialmente, o alemdo.3s O caminho do principio da
precaucao na politica e no direito internacional, de acordo

312 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos constitucionais do direito
ambiental brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

313 SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2. ed.
Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2003. p. 267. ISBN 978
0521521062.
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com Hermitte e David, iniciou com as propostas realizadas
pela Alemanha, nas Conferéncias Interministeriais Inter-
nacionais do Mar do Norte, sendo inserido, entdo, em
varias outras convencgodes internacionais a respeito da
defesa maritima. O secretario-geral da ONU, em 1990,
manifestou, no seu Relatério sobre o Direito do Mar, o
reconhecimento da importancia do principio da precaucao
para a preservacdo do ambiente marinho e de seus

recursos, sendo aderido por todos os féoruns recentes.s:

De acordo com Silveira, “o principio da precaucao é o
principio geral do direito do ambiente, que abraca
explicitamente o problema do risco e da incerteza”.ss A
necessidade destes surgiu a partir de crises ambientais,
cujas dificuldades e lacunas, na politica preventiva, foram
expostas e questionadas por atores politicos, cientistas,
administradores, etc. A percepc¢ao destes principios precisa
estar centrada na racionalidade e responsabilidade em
relacdo ao futuro.s6 O desenvolvimento industrial e tecno-
logico, motivado pelo progresso, permitiu que a sociedade
percebesse um avan¢o rapido, porém, somado as
consequéncias ambientais, por vezes de grandes proporcoes.
Uma nova tecnologia ou, ainda, uma que ja exista e seja

314 HERMITTE, Marie-Agéle; DAVID, Virginie. Avaliacdo dos riscos e
principio da precaucio. In: PLATIAU, Ana Flavia Barros; VARELLA,
Marcelo Dias (org.). Principio da precaugdo. Belo Horizonte: Del
Rey e Escola Superior do Ministério Pablico da Unido, 2004. Nao
paginado.

315 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo:
a tutela do patrimonio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. p.
248, 255.

316 Jdem.
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utilizada em algo diverso do que ja se conhece, traz consigo
questionamentos sobre as consequéncias como, por
exemplo, o fraturamento hidraulico combinado com a
perfuracao horizontal, uma técnica ja utilizada interna-
cionalmente, porém, sem registros oficiais de utilizacao em
territorio brasileiro para a exploracao e producao de gas
natural ndo convencional. Dai, surgem os riscos e incertezas
que precisam ser tratados de acordo com a sua com-
plexidade, dentro do contexto social coletivo. Isso implica
a necessidade de reconhecé-los e, a partir disso, avaliar
eticamente e decidir de forma responsavel sobre atividades
humanas que afetam a todos.

Hermitte e David acreditam que uma sociedade que é
capaz de pensar criticamente sobre o modo de desenvolver-
se passa a ponderar risco e prudéncia, motivados pela
potencialidade de riscos irreversiveis, pela esperanca de
viver o maximo possivel com qualidade de vida e afirmacao
da saude publica. Desse contexto “desorganizado”, surge a
ideia de preservacao da satide e do ambiente como inerente
a acao politica.s” Sendo assim, ao acrescentar a precaugao

317 A compreensao de acdo politica nesse contexto melhor seria a dada
por Hannah Arendt, onde houvesse deliberacido da coletividade e o
exercicio do poder popular, uma vez que o ambiente que pode ser
afetado pela atividade em questao é comum a todos. Essa percepcao
se da a partir da acdo e do discurso, pois, “uma vez que habita um
mundo comum, o individuo expde-se no sentido de promover acoes
que tragam a luz a deliberacgdo sobre temas de interesse coletivo, con-
siderando a pluralidade da sociedade e sua estada entre pares”. Por
vezes, o prevalecimento do interesse econdmico é legitimado pela
apatia social frente aos temas de cunho coletivo. Essa apatia pode
gerar um discurso politico que resulta em injusticas despercebidas
pelos cidaddos comuns, como, por exemplo, a defesa de um pequeno
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a prevencao, além de buscar reduzir os riscos, tenta-se
“assegurar uma partilha mais imparcial, assim como achar
as técnicas politicas que permitem decidir se vale a pena
correr tais riscos e sob quais condi¢oes”.s18

O meio ambiente, pela funcao e pelo protagonismo
que oferece no desenvolvimento e contexto social, politico
e econdmico, deve ser tratado pelas politicas publicas, bem
como pelo Poder Judiciario, de forma impar, ndo apenas
mais um interesse ou obstaculo ao dito progresso,
tampouco como um limitador de outros direitos. Isso
porque, por ser um bem comum, quando é atacado, im-

grupo em face a outro maior, que vive as margens da sociedade.
“Essa critica é tecida pela autora na sua construcio politico-filosbfica
acerca da ac¢ao politica na esfera publica, no espaco comum entre os
homens”. No caso em questao, excluir a voz dos cidadaos em relacao
aos riscos potenciais do fracking em reservatérios ndo convencio-
nais, especialmente aqueles proximos aos aquiferos, pode implicar
em injusticas socioambientais sérias; além disso, ndo impactara ape-
nas uma comunidade, mas a coletividade. No reservatorio localizado
proximo aos aquiferos Guarani, Serra Geral e Bauru, uma vez que
estes estejam em risco, também estd a comunidade internacional,
pois o Guarani é transfronteirico. SILVEIRA, Cl6vis Eduardo Malin-
verni da. BURGEL, Caroline Ferri; MACHADO, Vagner Gomes.
Apontamentos sobre o comum na A Condicdo Humana de Hannah
Arendt e o problema ambiental. In: FERNANDES, Alexandre Cortez;
DALSOTTO, Lucas Mateus; NODARI, Paulo César (org.). Conceitos
e problemas éticos II. Caxias do Sul: EDUCS, 2017. Disponivel em:
https://www.ucs.br/site/midia/arquivos/ebook-conceitos-problem
as.pdf. Acesso em: 23 nov. 2018.

318 HERMITTE, Marie-Agéle; DAVID, Virginie. Avaliacdo dos riscos e
principio da precaugdo. In: PLATIAU, Ana Fl4via Barros; VARELLA,
Marcelo Dias (org.). Principio da precaucao. Belo Horizonte: Del
Rey e Escola Superior do Ministério Pablico da Unido, 2004. Nao
paginado.
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pacta toda a coletividade.s» O meio ambiente é mantenedor
da vida, mas mais que isso, é fornecedor de matéria-prima,
para proporcionar para além das necessidades humanas.

O mérito da questdo reside na protecao dos recursos
hidricos, em especial os subterraneos, pela sua qualidade,
funcionalidade e utilidade. O Brasil contém um grande
potencial hidrico, apesar de ser costume utilizar aguas das
bacias hidrograficas — superficiais — o recurso subterraneo
¢ estratégico. A qualidade dos corpos hidricos nao
superficiais dispoe de melhor qualidade por nao conter
bactérias presentes nas aguas superficiais, isso pela propria
filtracao do solo nas camadas permeaveis. Em que pese
grande parte dos pocos do Aquifero Guarani tenham agua
nao potavel, “uma das maiores vantagens das aguas
subterraneas presentes em aquiferos em geral, incluindo-
se o Guarani, é que elas passam naturalmente por um
processo de depuracao, ou seja, limpeza/filtragem da agua,
quando de sua captacao”.szo

Considerado com grande potencial, o Aquifero

Guarani varia de 50 a 1.500 metros de profundidade. As
camadas de folhelhos podem estar posicionadas em uma

319 SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a
tutela do patrimoénio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. p. 255.

320 GUTERRES, José Augusto. Direitos s6cio-ambientais: apontamen-
tos polémicos acerca do projeto Aqiiifero Guarani, Maior Lencol de
Agua do Mundo, Localizado na América do Sul. Revista da Facul-
dade de Direito UFPR, v. 43, p.1-18, 31 dez. 2005. Universidade Fe-
deral do Parana. http://dx.doi.org/10.5380/rfdufpr.v43io.7020.
Disponivel em: http://revistas.ufpr.br/direito/article/view/7020/4
996. Acesso em: 20 jan. 2018. p. 2

197



profundidade maior do que dois mil metros,s»remanescendo
o alto risco de contaminacao do aquifero. Apesar da
constatacao dessas distancias, ainda se faz necessario o
estudo especifico da geologia local para planejamento e
averiguacao dos riscos especificos da atividade. Padilha, a
dtvida acerca de um empreendimento nao pode impedi-lo,
ou sua evoluc¢ao, da mesma forma que nao impede a busca
por melhores tecnologias e instrumentos de avaliacao, com
o proposito de obter seguranca em relacdo a potenciais
impactos ambientais como estes.322

\

Justamente pelas preocupacdes concernentes a
preservacao e continuidade do meio ambiente, exsurge a
preocupacao de como evitar os impactos ambientais
negativos, ou minimiza-los, especialmente os que podem
ser de dificil ou nenhuma reparacio, especialmente na
magnitude que seria ao envolver os aquiferos referidos
acima. O principio da precaugdo, com isso, torna-se
excepcional ao direito ambiental e, segundo Padilha, vé-se
até mesmo como sua finalidade, cujo propoésito é o cuidado
e a cautela na manipulacdo e transformacdo do meio
ambiente. A precaucdo resta como uma garantia a0 progresso
cientifico ilimitado, frente a materializacdo do dano.

32t AUGUSTIN, Sérgio; SANBERG, Eduardo; GOCKS, Nara Raquel
Alves. Interacgdes entre o direito ambiental brasileiro e as ciéncias da
terra: fraturamento hidraulico no Brasil. In: RECH, Adir Ubaldo;
MARIN, Jefferson; AUGUSTIN, Sérgio (org.). Direito ambiental e
sociedade. Caxias do Sul: EDUCS, 2015. Disponivel em: https:
//www.ucs.br/site/midia/arquivos/E-book-Direito-ambiental-
sociedade.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017. p. 275.

322 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos constitucionais do direito
ambiental brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 249.
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No ambito internacional o principio se desenvolveu e
foi parte de debates em um alto grau de complexidade. No
Brasil, é reconhecido pela doutrina de forma unanime,
porém, de acordo com Clovis, pouco se fala acerca da sua
natureza juridica.s»s Foi impulsionado na Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
conhecida como Eco-92 ou Cipula da Terra, esta conceituado
pelo principio 15 da seguinte forma:

Com o fim de proteger o meio ambiente, o
principio da precaucio devera ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaca de danos
graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza
cientifica absoluta nao sera utilizada como razao
para o adiamento de medidas economicamente
vidveis para prevenir a degradagdo ambiental.324

Para Padilha, o principio propde que todos os
projetos agressores ao meio ambiente devem compor uma
série de instrumentos que permitam a andalise do impacto
ambiental, para que possa auxiliar a atuacdo na
minimizacdo dos riscos, ou na proibi¢do da atividade.s=s
Sands assinala que muitos tratados ambientais internacionais

323 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecoldgico abusivo:
a tutela do patrimonio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. p. 2.

324 NACOES UNIDAS. Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — 1992. Disponivel em: http://www.
onu.org.br/rio20/img/2012/01/riog2.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

325 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos constitucionais do direito
ambiental brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 249.
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adotaram ao principio no sentido colacionado na citacao
acima. As suas raizes brotam dos acordos ambientais mais
tradicionais, convocando as partes para agir e adotar
decisoes, considerando esse cuidado com o meio ambiente.
Aideia é que as deliberacgoes sejam baseadas na descoberta
cientifica, ou métodos que tragam informacoes fidedignas
e disponiveis na sua forma mais atual.s=6

Isso significa que somente se tera uma acao que
envolva o meio ambiente, se houver disponivel certeza
cientifica, informacoes suficientes acerca do seu risco e da
mediacdo, se houver a possibilidade de mitigar o possivel
dano, ou que assegure uma medida precaucional, incluindo
nao realizar a operacao pretendida. Sands exemplifica como
uma abordagem tradicional do principio a Convencao de
Paris de 1974, que permite que as partes tomem medidas
adicionais “se evidéncias cientificas estabelecerem que um
sério perigo pode ser criado na area maritima por essa
substancia e se uma agdo urgente for necessaria”, € uma
reacao com medidas propositivas baseadas em provas
cientificas.s?

O documento Nosso Futuro Comum, elaborado pela
Comissao Mundial Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
das Nacoes Unidas em 1987 e, que objetiva principalmente a
satisfacdo das necessidades humanas em harmonia com a
preservacdo da qualidade ambiental, trouxe o conceito como
o dever dos Estados de serem razoaveis e ponderarem os

326 SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2.
ed. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2003. ISBN 97
80521521062. p. 268.

327 Jdem.
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riscos de atividades que geram beneficio, porém com um
custo, segue colacionado abaixo:

Os Estados devem tomar todas as medidas de
precaucao razoaveis para limitar os riscos ao
exercerem ou autorizarem certas atividades
perigosas, mas benéficas. Devem também
garantir a devida indenizacdo no caso de
ocorrerem danos consideraveis além fronteiras,
mesmo que se desconhecesse a periculosidade
das atividades a época em que foram iniciadas.328

A relacao da ideia de desenvolvimento sustentavel
com o principio da precaucdo é de que este existe para
tornar aquele funcional. O documento ressalta o desen-
volvimento sustentavel gerado a partir da premissa do
crescimento socioeconémico e ecologicamente sustentavel,
sob o principio da solidariedade, isto é, que nao haja o
comprometimento da utilizacdo dos recursos naturais
pelas presentes e futuras geracoes. Esta colocacdo, por si
s0, demonstra que a precaucao e prevengao estao presentes
e ativas nos objetivos do documento. Conhecido também
como Relatério Brundtland, buscou romper com a logica
desenvolvimentista do crescimento ilimitado, a partir da
exploracao dos recursos naturais, especialmente dos paises
desenvolvidos sobre os mais pobres, ou em subdesen-
volvimento. Aragao define que “o principio da precaucao é,
por exceléncia, um instrumento de realizacdo do desen-
volvimento sustentavel”. E composto por questdes ambientais,

328 COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVI-
MENTO. Nosso futuro comum. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV, 1991.
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sociais e econdmicas, na busca por dar seguranca para o
desenvolvimento de um empreendimento.s2o

A Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, da ECO 92, mencionada acima, também
pauta a relacio do homem com o desenvolvimento
sustentavel, reportando-o, no primeiro principio, como o
centro das preocupacoes relacionadas ao desenvolvimento
sustentavel, tornando-o participe da diversidade biologica
existente.33c Conforme Sands, o primeiro termo internacional
a delinear o principio da precaucao, como de aplicacao geral e
vinculado ao desenvolvimento sustentavel, foi a Declaragao
Ministerial de Bergen, em 1990, cujo texto segue abaixo:

Para alcancar o desenvolvimento sustentavel,
as politicas devem basear-se no principio da
precaucdo. As medidas ambientais devem
antecipar, prevenir e atacar as causas da
degradacdo ambiental. Onde houver ameagas
de danos sérios ou irreversiveis, a falta de
certeza cientifica completa ndo deve ser
usado como razdo para postergar medidas
para prevenir a degradacao ambiental. 33t

A Constituicao federal brasileira nao dispoe expres-
samente do principio da precaucdo. De acordo com Wedy,

329 ARAGAO, op. cit., p. 43.

330 NACOES UNIDAS. Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — 1992. Disponivel em: http://www.
onu.org.br/rio20/img/2012/01/riog2.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.

331 SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2.
ed. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2003. ISBN 978
0521521062.
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isso se deu pela precariedade doutrindria sobre o assunto a
época da promulgacao, em 1988. De toda forma, pode-
se interpretar o texto constitucional como adepto ao
principio, especialmente na inten¢iao do Poder Constituinte
Originario em preservar e proteger a saide publica e o meio
ambiente.ss2 O caput do art. constitucional 196 diz que o
Estado deve garantir a todos saide, por meio de politicas
sociais e econdmicas, com o objetivo de reduzir “o risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as acOes e [aos]servicos para sua promocao,
protecao e recuperacao”, entende-se que seu texto possui o
teor preventivo.

Na mesma esteira segue o art. 225 da Carta Politica,
que prevé o meio ambiente como um direito de todos e que
deve ser preservado para as presentes e futuras geracoes,
até mesmo na leitura do inciso V, que se refere ao controle
da producao, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a
qualidade de vida e o meio ambiente.333s Wedy assinala
que o artigo constitucional possui comandos que estdo
estritamente relacionados com a precaucao “contra atos que
possam causar o desequilibrio do meio ambiente que,
consequentemente, podem gerar riscos a vida humana”.ss+
Ayala é especifico ao remontar a norma constitucional, em

332 WEDY, Gabriel. O principio constitucional da precaucdo como
instrumento de tutela do meio ambiente e da satde publica. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 31. ISBN 9788577002382.

333 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/consti
tuicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 15 ago. 2017.

334 WEDY, op. cit., p. 33.
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que o dever de protecdo ambiental é observar a potenciali-
dade de impacto das atividades.sss

Na esfera infraconstitucional brasileira, Wedy resume
a insercao do principio da preservaciao iniciada pela
Politica Nacional do Meio Ambiente, que ja na definicao de
“meio ambiente” contempla a preservacdo e recuperagao
da qualidade ambiental propicia a vida.ss¢ Machado leciona
da mesma forma em relacao a prevencao, sendo a PNMA a
“lei pioneira na América Latina” ao instituir o instrumento
Avaliacdo de Impacto Ambiental para a antecipacao dos
possiveis danos, e isso implica a obrigacao de preveni-los
ou evita-los. Ja o principio da precaucao nao era aplicado
na época de promulgacao dessa lei.3s7

De forma explicita, o principio precaucional se
inseriu no ordenamento juridico por meio da Conferéncia
sobre Mudancas do Clima,

acordada pelo Brasil no ambito da ONU, por
ocasiao da ECO/92 e, posteriormente ratifi-
cada pelo Congresso Nacional, pelo Decreto
Legislativo 1, de 3.2.1994. O Decreto n. 99.
280/90 promulgou a Convencao de Viena
para a protecdo da camada de ozodnio e o
Protocolo de Montreal sobre as substancias
que destroem a camada de oz6nio. O Decreto
n. 2.652/98 promulgou a Conveng¢io-quadro
das Nagoes Unidas sobre mudancas climaticas.

335 AYALA, Patryck de Aradjo. Devido processo ambiental e o direito
fundamental ao meio ambiente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.
p- 212. ISBN 9788537510483.

336 WEDY, op. cit.

337 MACHADO, op. cit.
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E, por fim, o Decreto n. 2.519/98 promulgou
a convencdo sobre diversidade biologica.
Todos esses decretos trouxeram em seu
bojo o principio da precaucao como corolario
integrando-o ao direito infraconstitucional
patrio.338

A convencdo sobre diversidade biologica traz no
preambulo o reconhecimento da preservaciao e protecdo,
observando que é vital “prever, prevenir e combater na
origem as causas da sensivel reducao ou perda da diversidade
biolégica”; além de manifestar a necessidade de tomar
medidas para preservar especialmente quando a natureza
estiver ameacada de sensivel reducao, ainda que haja falta de
certeza cientifica. O documento nao traz explicita a precaucao
ou prevencao enquanto principio, mas se reporta a elas de
forma tacita no art. 14, alineas “d” e “e”:

d) notificar imediatamente, no caso em que se
originem sob sua jurisdicdo ou controle, pe-
rigo ou dano iminente ou grave a diversidade
biol6gica em area sob jurisdicio de outros
Estados ou em &reas além dos limites da
jurisdicdo nacional, os Estados que possam ser
afetados por esse perigo ou dano, assim como
tomar medidas para prevenir ou minimizar
esse perigo ou dano; e

e) estimular providéncias nacionais sobre
medidas de emergéncia para o caso de
atividades ou acontecimentos de origem natural
ou outra que representem perigo grave e
iminente a diversidade biol6gica e promover
a cooperagdo internacional para complemen-

338 WEDY, op. cit., p. 33-34-
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tar tais esforcos nacionais e, conforme o caso
e em acordo com os Estados ou organizagtes
regionais de integracao econémica interessados,
estabelecer planos conjuntos de contingéncia.339

A prevencao, havendo uma anélise prévia dos possiveis
impactos ambientais de um determinado empreendimento, é
possivel constituir um plano de mitigagao ou compensacao
dos danos, ou até mesmo a modificacio do projeto, se
necessario. Dessa forma, € possivel auferir os ganhos
econdmicos, sem um comprometimento significativo do
meio ambiente. A precaucdo possui um significado mais
restrito e, se for necessaria sua aplicacao, é porque planos
de mitigacdo e compensacdo nao sao suficientes aos
impactos que podem vir a ocorrer.s4

Para a compreensao da construcao do sentido juridico
do principio da precaucao, é preciso analisar sua for-
mulacdo, ou seja, o que se entende por ameaca hipotética e
risco, o que motiva a aplicacao do principio. O dano em
potencial é o que ameaca a perda ou diminui¢do do bem
juridico. Para a aplicagdao ou nao da precaucao, em um caso
de perigo gerado a partir da ameaca, € preciso levantar o
nivel de seguranca acerca das consequéncias da conduta
pretendida. Além disso, é preciso também conhecer o que é
certeza cientifica e o quanto esta é necessaria para compor

339 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Convencdo sobre diversidade
biologica. Aprovada na Conferéncia das NagGes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada entre 5 a 14 de junho de 1992.
Disponivel em: http://www.mma.gov.br/destaques/item/7513. Acesso
em: 21jan. 2018.

340 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. 4. ed. rev. e
atual. Sao Paulo: Atlas, 2015. ISBN 9788597000016.
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acoes “precaucionais”.s+ Ante o exposto, dois elementos sao
necessarios, entao, para configurar a aplicagao da pretensao:
o risco de dano e a certeza cientifica. Sdo critérios que
podem ser estabelecidos em diferentes graus, dependendo
da situagao.

Mota entende que ndo h certeza cientifica absoluta,
mas sim paradigmas dominantes, que fatos novos e
contraditorios podem estabelecer um novo. “Assim, nao
existe aquilo que se concebe por certeza cientifica absoluta,
mas apenas paradigmas, respostas cientificas provisorias
determinantes numa época histérica precisa.”s+ E imprudente
afirmar a existéncia de certezas absolutas, considerando que o
avanco tecnologico é dinamico, a pesquisa cientifica continua
trazendo novos conhecimentos e inovacoes. A certeza cientifica
estara presente, somente, enquanto ao longo do tempo, nao
forem provadas novas teorias.ss

Para aplicacdo deste principio ndo basta apenas a
alegacao de que ha incerteza em relacao aos potenciais
danos ambientais, mas deve-se fundamentar sobre a
razoabilidade e efetividade da matéria, ou seja, é preciso
que, por meio de uma base solida de informacdes se
demonstre a necessidade de aprofundamento na tomada de
conhecimento, acerca do empreendimento e da remediacdo
das possiveis consequéncias.

341 MOTA, Mauricio. Principio da precaucdo: uma construc¢ao a partir
da razoabilidade e da proporcionalidade. In: MOTA, Mauricio (org.).
Fundamentos tedricos do direito ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008. p. 33,45. ISBN 9788535230018.

342 Jdem.

343 WEDY, op. cit., p. 60.
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A incerteza nao decorre daquilo que é meramente
constatado sob uma forma simples de anélise, como
também nao se da somente com a falta ou inexisténcia de
informac6es. Machado elucida que pode surgir a partir de
algo ndo bem definido, ou ter suas dimensoes insuficiente-
mente delineadas para extrair alguma conclusao. De fato, a
incerteza esta atrelada a algo que nao pode ser ignorado, ao
contrério, deve gerar estudos e pesquisas para que seja
avaliado.s+# Para atribuir sentido a certeza ou incerteza
cientifica importa verificar qual a percepcao politica do
problema. A versdo a ser aderida deste elemento pode
depender do comprometimento dos cientistas, se com o
desenvolvimento economico prioritariamente, ou com a
protecao ambiental apenas. A ponderacdo e analise de
custo/beneficio sempre é o preferivel, e uma abordagem
mais ética e responsavel.

A constituicao do significado da precaucao, segundo
Silveira, ainda é um “terreno em disputa” e depender4,
assim como o conceito de democracia e/ou sustentabilidade,
da versao compreendida por cientistas, juristas e tedricos,
assim como por 6rgaos governamentais e nao governamentais.

A forma mais imediata de classificar essas
tendéncias é segundo o grau de aceitacdo e o
suposto alcance do principio. Nesse caso,
pode-se falar em: (a) posicoes radicais, que
reclamam moratérias ou supressao de quais-
quer empreendimentos que nao comprovem

344 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22.
ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 108. ISBN 9788
539202140.
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a inexisténcia de riscos ecologicos — buscando
um virtual risco zero; (b) posi¢des minimalis-
tas que, diante da necessidade de priorizar
custos economicos, consideram abstencoes
ou moratérias apenas quanto a riscos muito
provaveis de danos graves ou irreversiveis,
de forma que a precaucao é assimilada pela
prevengdo ou transformada em principio
anticatastrofe; (c) posicoes intermediarias,
que subordinam a utilizacdo do principio a
riscos plausiveis, admitem a relativizacao do
onus probatério administrativamente ou
em juizo, conforme a verossimilhanca das
evidéncias, e que prescrevem avaliacoes de
custo/beneficio, que levem em conta multi-
plos fatores, como ecolégicos, econdmicos,
sociais, culturais e éticos.345

A percepcao dos riscos e das incertezas precisa ser
discutida conjuntamente com a sua natureza juridica e como
se relaciona com o Exterior — com a ética e a sustentabilidade.
Essas posicoes podem ser abordadas, a partir de uma
construcao social, obviamente com a participacao dos agentes
politicos, econémicos e da coletividade, para delinear o que,
exatamente, se entende por aceitavel e o conhecimento dos
instrumentos disponiveis para o gerenciamento dos riscos. A
incerteza € o principal elemento na consideragdo do risco
ambiental para o emprego do principio e na gestao dos riscos
ecologicos.346

345 SILVEIRA, Clovis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo:
a tutela do patriménio ambiental nos processos coletivos em face do
risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2014. p.
244. ISBN 9788570616784.

346 Idem.
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Pois bem, o segundo elemento é o risco de dano
ambiental. Conhecido por potencial/hipotético, é gerado a
partir de uma pretensa atividade onde as consequéncias
sdo pouco conhecidas, ou custos maiores que os beneficios,
ou até mesmo pelas consequéncias ambientais, em um
longo periodo de tempo.3# Em conjunto com o elemento da
incerteza, em linhas gerais, quando ha insuficiéncia de
informacoes, tecnologia ou conhecimento ha o motivador
para providéncias drasticas — como o banimento da
atividade por tempo suficiente, para que haja maior certeza
acerca do empreendimento — a fim de que sejam evitados
os danos futuros.s

Segundo Silveira, a prevencao para riscos comprovados
e a precaucdo para riscos potenciais é formula bastante
conhecida. Contudo, ao contrario do que comumente se
imagina — que a frequéncia maior é de ocorréncia dos
riscos comprovados —, na realidade, em que pese seja
hipotéticos, estes guardam maior probabilidade de ocorrer,
sendo possiveis até mesmo danos mais graves ou
permanentes, justamente pelo fato de se encontrar
desconhecidos. Dessa premissa surge a necessidade de
ampliacdo e fortalecimento dos instrumentos de avaliacdo,
prevencao e gestdo dos riscos, “da qual se infere uma
presuncao in dubio pro securitate ou in dubio pro natura,

347 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Araujo. Dano
ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial: teoria e
préatica. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 60. ISBN 9788520351932.

348 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. 4. ed. ver. e
atual. Sdo Paulo: Atlas, 2015. ISBN 9788597000016.
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em nome da garantia de um padrao minimo de seguranca
das atividades humanas”.34

Conforme Wedy, a prevencao, associada ao risco €
percebida como uma “atitude coletiva, racional e voluntarista,
que se propoe a reduzir a probabilidade da chegada e da
gravidade do risco — um risco doravante objetivo e men-
suravel”. Em termos historicos, este surge no século XX,
com “as bases do Estado social e da sociedade previdenciaria
marcada pela prevencdo de doencas, de crimes e de
acidentes, da miséria e da inseguranca social”.ss° Hoje,
se vive o século do risco enorme e catastrofico, ha o
conhecimento e a consciéncia da possibilidade de ser até
mesmo irreversivel, e é essa dimensao que impulsionou a
instituicdo da precaucio. E o tipo de risco que pode frustrar
pela necessidade de prevencao, em face ao dominio e
afrontamento do saber e poder humanos.ss

De acordo com Kiss, a diferenca entre a prevencao e
precaucao reside no risco: a medida que cresce, também se
d4 a probabilidade de aplicacdo da precaucdo.ss> Para
avalia-las é preciso dados e variaveis disponiveis, assim
como para assuntos militares ou econémicos é preciso
inteligéncia e estratégia. E, o mecanismo de avaliacao dos
fatos cientificos e técnicos é construido, segundo Hermitte

349 SILVEIRA, op. cit., p. 251.

350 WEDY, op. cit., p. 66.

351 Jbidem, p. 66-68.

352 KISS, Alexandre. Os direitos e interesses das geracgoes futuras e o
principio da precaugdo. In: PLATIAU, Ana Flavia Barros; VARELLA,
Marcelo Dias (org.). Principio da precaug@o. Belo Horizonte: Del
Rey e Escola Superior do Ministério Pablico da Unido, 2004. Nao
paginado.
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e David, pelo sistema politico, cujas decisoes se moldarao
aos padrdes democraticos.sss Inclusive, uma das principais
caracteristicas é de quem ¢é a decisao de escolher qual
medida tomar em uma situacdo de risco e incerteza, e,
nesse caso, passa dos cientistas para os politicos, “para
aqueles cuja tarefa é governar”.ss

O contetudo do conhecimento, base para as decisoes,
precisa ser compreensivel ao julgamento de terceiros. A
avaliacdo implica atribuicdo de valor pelos orgaos
competentes, e de fato, pode existir subjetividade, com
risco de erro ou de julgamento.sss Observa-se que o dano
acontece sempre apos a andlise equivocada acerca da
aplicacao do principio ou decorrente da falta de avaliagio e
analise do risco potencial, ou seja, pela omissao do gestor
dos riscos.

A relacao entre avaliacdo e precaucao esta no fato de
que é uma decisao relevante, com base em um calculo de
risco, dentro de um contexto de incerteza cientifica. Por
isso é razoavel que se dé atencdo para a avaliacdo prévia.
Essa ideia, conforme Hermitte e David é amplamente
aceita, porém, existem diferentes olhares sobre sua funcio-
nalidade, por exemplo, nas palavras dos autores; para alguns

¢ uma exigéncia de racionalidade de uma
decisao que pode permanecer elitista; para
outros, a evidéncia das incertezas permite
efetuar uma escolha clara, consciente, talvez

353 HERMITTE, DAVID, op. cit.
354 KISS, op. cit.
355 HERMITTE; DAVID, op. cit.
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democratica. Enfim, para outros ainda é um
simples meio de confiar a uma instancia
cientifica a resolucdo dos conflitos ligados ao
desenvolvimento do livre comércio, sendo que
essas fungbes nao excluem umas as outras.3s6

Considerando a aplicacdo do principio como uma
decisdo politica, tal qual corrobora Ayala, para quem a
funcionalidade do principio da precaucao é justamente dar
fundamento e habilitar as autoridades publicas, ou quem
for competente para tomar decisdes em situacoes de
incerteza,’” uma vertente é importante trazer a tona, cujo
teor, dentro de um Estado Democratico de Direito,
direciona ao questionamento das decisoes do Poder
Pablico frente ao que a sociedade compreende por
aceitavel, ou o tipo de sociedade que quer ser. Assim como
um dos pontos de vista levantados por Wedy, o
gerenciamento de riscos

envolve também questGes culturais e locais.
Dentre as questoes culturais, temos o exemplo
das nacOes europeias que tém adotado o
principio da precaucdo em relacdo aos
alimentos geneticamente modificados, en-
quanto os Estados Unidos, praticamente
ignorando esse risco, preocupou-se mais em
regular os riscos de produtos cancerigenos
adicionados aos alimentos.358

356 Idem.

357 AYALA, Patryck de Aratdjo. Devido processo ambiental e o direito
fundamental ao meio ambiente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.
p- 220. ISBN 9788537510483.

358 WEDY, op. cit., p. 71.
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Ha o exemplo dos estados em que o fracking foi
operado em reservatorios nao convencionais, gerando as
consequéncias seguidas pelos protestos. Reporta-se ao
exemplo mencionado ao longo deste trabalho: os EUA. O
estado de New York culminou em um processo de quase sete
anos, entre discussao e mobilizacdo social, para a decisao
definitiva de banimento do fracking em seu territorio, apos
uma avaliagdo exaustiva acerca dos impactos ambientais
comparados aos outros locais do Pais, revendo medidas que
minimizariam os danos, ou seja, compreender os riscos e as
incertezas decorrentes da atividade. Chegou-se a conclusao
de que os beneficios seriam desproporcionais aos custos, isto
é, a protecao ao meio ambiente e satide pablica seriam mais
comprometidas do que os beneficios economicos e sociais.s>

Em parte, as objecoes ao fracking realizadas no
Brasil tiveram por fundamento, principalmente, os danos
causados nas areas americanas exploradas e em potencial
risco no territorio brasileiro. Inclusive, a inicial da ACP
redigida pelo MPF ao juizo de Cascavel traz os impactos
ambientais nos EUA como um exemplo comparativo para
a aplicacao da precaucao, tanto a necessidade de avaliacao
ambiental com o proposito de evitar os danos ja observados
em outros paises, quanto a articulacao com a sociedade,
pois, considerando os possiveis impactos, se faz necessaria
a participacao popular nessa decisao (ha outra argumentacao

359 NYSDEC (LEAD AGENCY). Final Supplemental Generic Environmen-
tal Impact Statement on the Oil, Gas and Solution Mining Regulatory
Program: Regulatory Program for Horizontal Drilling and High-
Volume Hydraulic Fracturing to Develop the Marcellus Shale and Other
Low-Permeability Gas Reservoirs. Department of environmental con-
servation, June 2015.
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levantada na sentenca proferida pela magistrada acerca do
nucleo duro do Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente
Equilibrado, isto é, em certas situagoes nem mesmo a
participacdo popular ou, em nome do desenvolvimento
economico e social, poderia ser invadida)seo-sé:

Para Hermitte e David, a responsabilidade da
avaliacdo e da gestdo dos riscos “é, efetivamente, da
responsabilidade dos poderes executivos que se apoiam,
para isto, sobre varias instituicoes técnicas e cientificas,
publicas e privadas, o que permite assegurar a preparagao
da decisao”.s2 Os Poderes Publicos nao sao os tinicos aos
quais se destinam o dever de protecdo ambiental, isso
inclui os deveres conceituados nos dois principios em
andlise, ndo obstante haja determinados deveres estatais
que o responsabiliza em situacoes especificas. O mesmo
tratamento pode ser dado aos agentes privados e particula-
res que exercam atividade economica, que também possuem
capacidade de estabelecer padroes de prote¢cao ambiental.

Em suma, a antecipacdo é o elemento basico para a
reflexdo acerca da necessidade de acoes ambientais
preventivas ou “precaucionais”, planejadas a longo prazo e

360 BRASIL. Justiga Federal Se¢do Judiciaria do Parané. 12 Vara Federal
de Cascavel. Sentenca Acao Civil Pablica n. 5005509-18.2014.
4.04.7005/PR. Autor: Ministério Pablico Federal. Réu: Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) et al.
Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pr/sala-de-imprensa/docs/
sentenca-gas-xisto-cascavel. Acesso em: 20 nov. 2018.

361 MPF. Peti¢ao inicial. Ac¢ao civil pablica n. 5005509-18.2014.4.
04.7005. Cascavel/PR, 2013. Disponivel em: http://cbhpp.org/files/
2014/08/11-Acao-civil-publica-MPF-PR-peti%C3%A7%C3%A30-
inicial.pdf. Acesso em: 25 out. 2017.

362 HERMITTE; DAVID, op. cit.
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que considerem a possibilidade de mudancas na base do
conhecimento cientifico. Além disso, ha dois componentes
a se observar para a aplicacdo dessas medidas: a proba-
bilidade do risco ambiental e a incerteza cientifica. Por
vezes, licenciar uma atividade sem um plano de mitigacao
ou para exploracdao de um recurso ainda inexplorado e
sem analises e avaliacOes suficientes pode gerar danos
irreversiveis, até mesmo prejudiciais a sobrevivéncia e
qualidade de vida humana.sss

Os riscos de danos irreversiveis ou de dificil
reparacdo é um debate em pauta no século XXI, prin-
cipalmente pela intervencdo humana constante no
ambiente. E pertinente a colocacdo de Dardot e Laval, em
que o mundo nao esté protegido apenas com o estabelecimento
de areas a serem protegidas, ou, nas palavras dos autores
de reserva de bens comuns naturais (terra, agua, ar,
florestas, etc.), isso porque todas as atividades de todas as
regioes interagem. Desse modo, ndo basta que se “proteja”
bens comuns inerentes a sobrevivéncia humana, mas,
principalmente, de uma reestruturacdo sistematica e
normativa da economia e da sociedade. Os autores
entendem que daqui em diante ndo existem mais as
certezas que afirmavam os filésofos do século XIX. Ao
contrario, nao se sabe ao certo aonde o caminho perseguido

363 SANDS, Philippe. Principles of international environmental law. 2.
ed. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2003. ISBN 978
0521521062.
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levara, mas afirmam que certamente a um longo periodo de
tribulacoes e contratempos.364

A medida que o homem progride em tecnologia e
inovacao, amplia-se o conhecimento cientifico, assim como
os riscos ao meio ambiente. Morin (apud SILVEIRA) reporta-
se ao desenvolvimento da informacao, da comunicacao e da
ciéncia, cujo crescimento importa no esclarecimento e, ao
mesmo tempo, traz a tona novos questionamentos, que
o denomina por desorientacdo da contemporaneidade,
manifesta nas relagoes politicas, nas celeumas éticas e
juridicas, etc.s%

Padilha destaca o principio da precaucao como uma
resposta aos desafios do desenvolvimento tecnolégico e os
riscos coletivos decorrentes da sociedade globalizada,
dentro desse contexto de incertezas. O comportamento que
demanda o progresso frente aos riscos é de responsa-
bilidade, especialmente ante o desconhecido, sem que se
estagne o desenvolvimento cientifico e tecnologico. A
referéncia aos riscos no conceito da precaucdo visa a
durabilidade da sadia qualidade de vida, “pois nem todos
os riscos sdo aceitiveis, apesar do atual estigio de
desenvolvimento tecnologico”.s¢¢ Especialmente porque a
precaucio nao se opoe ao progresso tecnologico. Trata-se,
aqui, das condicoes que os avancos se estabelecem e da
durabilidade. A “obsess@o pelo consumo e pelo progresso

364 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. Comum: ensaio sobre a
revolucdo no século XXI. Sao Paulo: Boitempo, 2017.

365 SILVEIRA, op. cit., p. 247.
366 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos constitucionais do direito
ambiental brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 249-250.
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tecnolégico”, ao se sobrepor aos limites de protecdo e
preservacdo ambiental, é provocadora das grandes catas-
trofes como as guerras pelo petroleo, 4gua e por outros
recursos naturais, bem como pelo uso insustentavel de
combustiveis fosseis e produtos quimicos nocivos ao
meio ambiente.s67

Esses eventos podem adentrar a categoria de riscos
inaceitaveis, que comprometem os valores constitucionais
protegidos, “tais como o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, os processos ecologicos essenciais, o manejo
ecologico das espécies e do ecossistema, a diversidade e a
integridade do patriménio biologico, a funcao ecolégica da
fauna e da flora”.ss

De acordo com a classificacdo de Machado, os riscos
sdo reais, quando ja identificada sua ocorréncia, por
exemplo, a contaminacao das aguas ou o desaparecimento
das florestas, e irreais, quando esses fendmenos se mostram
uma ameaca futura. A existéncia de riscos ambientais, que
jé se concretizaram direciona as a¢oes no presente para a
preservacao futura, cujo objetivo é gerar e manter a
qualidade de vida das geracbes humanas com a
continuidade do meio ambiente natural.s¢

O primeiro capitulo demonstrou os riscos gerados
pelo fraturamento hidraulico combinado com a perfuracao
horizontal, que, inclusive, ocorreram em alguns locais que
ja realizaram a atividade, tais quais a contaminacao dos

367 SILVEIRA, op. cit., p. 255.
368 PADILHA, op. cit., p. 251.
369 MACHADO, op. cit., p. 95-96.
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recursos hidricos e do solo préximos aos blocos explorados
e a perda de biodiversidade. O tema entrou em pauta no
Brasil justamente por verificar esses impactos ao ambiente
em outros locais, levantando como riscos potenciais pela
falta de estudos prévios e aprofundados sobre a geologia
local dos territérios brasileiros, que demonstrasse os
conhecimentos disponiveis contrapostos ao desconhecimento
ainda existente. Estes sdo considerados requisitos minimos
para a analise da viabilidade do negbcio.

Os riscos em relagdo ao petréleo, como a polui¢ao do
ar que provoca danos a saide humana e ao meio ambiente,
foram alvos de uma forte discussao no final do século XX, e
passou-se a questionar o uso do recurso. No inicio do século
XXI, entra em pauta a tendéncia de uso do xisto betuminoso.
A producao americana intensa nesse periodo chegou a
influenciar no mercado de precos do petroleo.s7

A industria de petrdleo e gas natural, evidentemente,
é essencial para o desenvolvimento de diversos setores da
economia. Como ji explorado no primeiro capitulo,
somente a producao de energia elétrica jA comprova a
essencialidade dessa industria. De fato, uma situacdo de
crise e escassez resultaria em um efeito dominé, gerando
consequéncias a toda sociedade, tanto nacional quanto
internacionalmente. Para a obtencao destes insumos, é

370 SILVA, Ricardo; BUENO, Laura Machado. Os perigos do fracking: a
exploracdo do xisto e a regulamentacdo territorial contra riscos e
desastres 2017. Disponivel em: https://www.researchgate.net/publi
cation/320593535_0s_Perigos_do_Fracking_-_A_exploracao_do__
xisto_e_a_regulamentacao_territorial_contra_riscos_e_ desastres.
Acesso em: 23 nov. 2018.
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inevitavel a exploracao dos recursos naturais, que depende
de autorizacao dos 6rgaos ambientais competentes.

E natural que o licenciamento para esse tipo de
atividade carece de estudos prévios de avaliacdao e ante-
cipacao de danos potenciais. Isso porque, além dos riscos
da producdo, geram-se residuos solidos, a emissao de
poluentes atmosféricos, gases de efeito estufa, dentre
outros. Sobre isso, Gerent e Silva afirmam que, quando o
interesse “desenvolvimentista” se sobrepde a protecdo
ambiental, riscos como os decorrentes do fracking passam
para uma alta probabilidade de concretizacao, especialmente o
de comprometimento da agua, importante fonte para a
sobrevivéncia do homem, para a produgdo industrial,
irrigacao e para dessedentar animais.s”

Segundo Dieile, os riscos nesse caso sao ainda mais
graves dado o desconhecimento. Em que pese o niimero de
estudos sobre a atividade do fracking em reservatérios
nao convencionais e suas possiveis consequéncias tenha
aumentado consideravelmente desde 2011 (e a maioria
aponta para consequéncias socioambientais negativas), a
técnica é relativamente recente, sendo necessario o
aprofundamento. Além disso, como ja referido, é preciso
considerar as particularidades da rocha e do processo de

377 GERENT, Juliana; SILVA, José Carlos Loureiro da. Exploracao do
gis de xisto: andlise de decisbes judiciais e suas implicagbes
ambientais. In: SILVA, Solange Teles da et al. (org.). Didlogo entre
juizes. Bauru, SP: Canal 6, 2015. Disponivel em: http://mack
pesquisa.mackenzie.br/fileadmin/ARQUIVOS/PUBLIC/SITES/MA
CKPESQUISA/Dialogos.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.
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extracao e producao do folhelho. Dessa forma, diferentes
riscos sao apurados.s”

Considerando esses aspectos, seria interessante a
implementacdo de um monitoramento das condicGes
ambientais nos locais de exploracao. Isso geraria, além
de maior seguranca a coletividade, a possibilidade de
manutencao da satide ambiental. Conjuntamente com essa
medida, poderia haver o fortalecimento dos mecanismos
de abastecimento de agua, ar e alimentos seguros as
comunidades proximas, dentre outras ideias que sigam no
sentido de evitar os impactos a satide humana e ambiental,
especialmente para as regides mais pobres e proximas aos
locais de exploracao, pois sao as mais afetadas.

Nesse contexto, o principio da precaucdo é um
instrumento de justica socioambiental. Conforme assinala
Aragdo, também perfaz a justica intrageracional e inter-
geracional. Estas se promovem a medida que se utiliza este
instituto ambiental para conceber medidas efetivas,
especialmente quando estdo envolvidas as comunidades
pobres, cujas condicoes nao permitem salvaguardar seu
préprio direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, incumbindo ao Estado o dever de promové-lo.s7

Para viabilizar qualquer atividade na producao do
gas de folhelho, é preciso identificar os processos necessarios

372 DIEILE, Bianca. Principio da precaucao e as implicacdes do fracking na
satide ambiental e publica. In: IBASE. Fracking e exploracdo de recursos
ndo convencionais no Brasil: riscos e ameacas. Rio de Janeiro, 2017.
Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/
2017/09/LIVRO_ fracking_ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017.
p- 48-49.

373 ARAGAO, op. cit., p. 9.
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e os impactos gerados conjunta e individualmente. Esse
processo de identificacdo é realizado por meio do Estudo de
Impactos Ambientais e instrumentos semelhantes, na busca
pelo conhecimento para avaliagdo e levantamento dos
riscos. Varios fatores influenciam, como, por exemplo, a
quantidade de pocos a serem instalados em determinada
regido, e até mesmo a distancia entre cada abertura, pois
isso também determinara a probabilidade e gravidade dos
riscos. Padilha leciona que a funcdo desse mecanismo é
justamente a analise dos impactos ambientais do projeto e
das suas alternativas, possibilitando o levantamento e a
estimativa do grau de risco da degradacao, oferecendo
meios de ponderar e determinar a continuidade do
empreendimento ou o aprofundamento dos estudos.s
Pode-se dizer que a identificacdo dos riscos comegou
a se apresentar no inicio do processo de avaliacdo
ambiental para a concessao e licenciamento da atividade.
Para fins de memorar os estudos e pareceres referentes as
areas de restricao ambiental, as 4guas proximas aos blocos
de exploracgao, dentre outras informacoes para a avaliagao
ambiental, realizados pelos 6rgaos estaduais e federais,
necessarios para que a ANP obtivesse a autorizacao para
licitar blocos de exploracao e producao do gés natural ndo
convencional, ainda estavam em andamento quando foi
permitido pela Resolugao CNPE n. 6/2013 a realizacao da
licitacdo. Fator esse considerado “temerario” pelo Parecer
Técnico GTPEG n. 03/2013. Ainda quando estava sendo
realizado o referido parecer, percebeu-se que a ANP havia
provido diferentes informacbes aos oOrgaos ambientais

374 PADILHA, op. cit.
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estaduais e ao GTPEG, um dos fatores para que ainda estivesse
em andamento a realizacao das avaliagoes ambientais.s7

A ANP justifica que a regulamentacao prevé algumas
limitagoes durante o processo de exploragdo do recurso,
como a necessidade de a empresa realizar a perfuracao de
um poco inicial para o estudo da geologia local e para a
realizacao do EIA, apresentando antes de dar continuidade
a producdo uma avaliacdo dos riscos e um plano de
mitigacdo de danos ambientais.s® A transferéncia da
responsabilidade de produzir o conhecimento sobre a rea
exploratéria a empresa foi levantada e considerada pelo
MPF, na Ac¢do Civil Publica ajuizada em Presidente
Prudente, SP, como um fator de risco ao meio ambiente.
Isso porque os vencedores do certame poderiam buscar o
licenciamento, sem observar principios ambientais.s

Essa pratica pode ser ventilada como um “auto
monitoramento”,>”¢ também configurado e transposto pela

375 GRUPO DE TRABALHO INTERINSTITUCIONAL DE ATIVIDADES
DE EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS (GTPEG).
Portaria MMA n. 218/2012/Parecer Técnico GTPEG n. 03/
2013. Brasilia: MMA, 2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.
gov.br/arquivos/Round_12/Diretrizes_ Ambientais_ GTPEG_12a_
Rodada/Parecer/Parecer  GTPEG_R12.pdf. Acesso em: 20 nov. 2018.

376 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 42 Cdmara de Coordenacio e

Revisdo Meio Ambiente e Patrimo6nio Cultural. Parecer técnico n.

242/2013.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF). Peticéo inicial (Acdo Civil

Pablica com Pedido de Tutela Ambiental). Vara Federal da Subse¢io

Judiciaria de Presidente Prudente, SP. 2014. Disponivel em: http://

www.mpf.mp.br/sp/sala-de-imprensa/sala-de-

imprensa/noticias_prsp/ACP%20Gas%20de%20Xisto.pdf/view.

Acesso em: 21 dez. 2017.

378 HOLANDA, Julio. O avanco do fracking no Brasil: cenario atual,
contra-narrativas e a possibilidade de modelos alternativos. In:
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Resolucdo da ANP n. 21/2014, no momento em que estabelece
que a empresa é responsavel por apresentar as substancias
quimicas utilizadas no processo, bem como estudos geoldgicos,
avaliacOes ambientais, dentre outras tarefas.

Pela riqueza do meio ambiente brasileiro é presumivel
que o Poder Publico, 6rgaos ambientais e a coletividade sejam
ativos nas decisoes e no processo de exploracao e producao do
folhelho no Pais, participando de avaliagcoes ambientais, na
fiscalizacdo e promocao do conhecimento acerca do tema. De
toda forma, a empresa reguladora possui, também, a
finalidade de fiscalizar para defender os interesses publicos,
da eficiéncia energética, da protecdo do meio ambiente e da
saide humana. Dentro desse quadro, o uso da precaucao
propiciaria um processo aberto, informativo e democrético,
especialmente na producdo de um conhecimento concreto,
com maiores op¢oes e uma visao mais clara das possiveis
alternativas, inclusive para a avaliacao da viabilidade ou nao
do empreendimento.

Uma estrutura de Estado composta por institui¢oes
ineficientes, estruturas regulatorias centralizadas e dese-
quilibrios de natureza politica, econémica e cultural
fortalece e propicia injusticas socioambientais, tais quais
poderiam ocorrer, caso se desse inicio a exploracao do
folhelho, sem uma preparacdo prévia de estrutura e
logistica, especialmente para a destinacao dos residuos
solidos das operacoes. Para Dieile, os impactos iniciaram

IBASE. Fracking e exploragdo de recursos ndo convencionais no
Brasil: riscos e ameagas. Rio de Janeiro, 2017. Disponivel em:
http://ibase.br/pt/wp-content/uploads/dlm_uploads/2017/09/
livro_fracking_ibase_set2017.pdf. Acesso em: 21 dez. 2017. p. 29.
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no momento em que houve o processo de definicao e
disponibilizacao dos blocos para exploracao, sem considerar
as peculiaridades e os riscos de cada regiao.sm

Essas informacoes apenas destacam a essencialidade
da avaliacdo ambiental da atividade antes de implementéa-
la, especialmente aos riscos a saide ambiental e humana.
Ao fim e ao cabo questiona-se: Considerando as peculiari-
dades do territério nacional, em relacao a regulamentacao
e fiscalizacdo dos oOrgaos ambientais e das vigilancias
ambientais, como também da satide do trabalhador, o Brasil
possui estrutura/capacidade para arcar com a concretizacao
dos riscos ambientais?sse Até mesmo porque a distribuicao
dos riscos socioespaciais se concentra apenas nas areas de
exploracdo e nos arredores, que estardo propensos a
contaminacdo. Esse contexto demanda a aplicacdo do
principio da precaucao, ainda que a relacao de causa e efeito
nao esteja, ou seja, totalmente definida cientificamente.ss:

Tendo considerado os aspectos principiologicos, a
guisa da conclusdo, alguns conceitos e aspectos sobre os
principios da precaucao e prevengao foram trazidos a tona,
em diferentes compreensées. Em suma, sdo principios
voltados especialmente para a manutencao do meio ambiente,
preservando-o e protegendo-o para as presentes e futuras

379 DIEILE, Bianca. Principio da precaucdo e as implicacoes do fracking
na satde ambiental e publica. In: IBASE. Fracking e exploracdo de
recursos ndo convencionais no Brasil: riscos e ameacas. Rio de
Janeiro, 2017. Disponivel em: http://ibase.br/pt/wp-content/
uploads/dlm_uploads/2017/09/LIVRO_ fracking_ibase_set2017.p
df. Acesso em: 21 dez. 2017.
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geracoes. Significa que é um mecanismo que atua na defesa
e concretizacdo dos direitos socioambientais, transpondo
fronteiras, abordando temas de interesse internacional,
como o desenvolvimento social, humano e econdémico
harmonizado com a protec¢ao e bem-estar do meio ambiente,
logo, a abordagem engloba o direito internacional e comum
a todos. Wedy muito bem coloca que “diante da sua
dimensao axiologica, esses direitos nao permitem valoragao
exclusiva sob a 6tica do individuo e do seu status perante o
Estado, porém devem ser concebidos pelo prisma da
comunidade na sua totalidade”.ss:

E um tema cuja discussio se faz necessaria, especial-
mente para definir e delinear as razdes para seu uso;
digamos que é um péndulo ao equilibrio da relacao e
interacdo homem versus natureza, devendo sempre ser
observado com parcimonia, ante o olhar do principio da
proporcionalidade, sob pena de comprometer tanto a
atividade com excesso de precaucdo, quanto o meio
ambiente pela omissao.

Conquanto seja um tema comumente abordado no
meio académico, juridico e politico, os desastres ambientais
contemporaneos e a magnitude dos riscos que empreen-
dimentos ainda nao realizados ou recém-desenvolvidos na
industria petrolifera e gasifera demandam uma abordagem
forte do uso destes principios. Neste topico, buscou-se
levantar tanto o conceito quanto a critica, e como se
aplicariam os principios em relacdo ao desenvolvimento

382 WEDY, Gabriel. O principio constitucional da precaug¢do como
instrumento de tutela do meio ambiente e da satide piiblica. Belo
Horizonte: Forum, 2009. p. 116. ISBN 9788577002382.
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da industria do gas natural de folhelho. O proximo
topico conclui a proposta deste, que é a descricao das
fundamentacoes juridicas da suspensao do fracking em
reservatorios nao convencionais, elucidando qual a
abordagem dos principios foi aplicada. Desta forma,
desprende-se qual a maior preocupacao em relacao ao
desenvolvimento da atividade no Brasil, o que, de fato,
auxiliaria no aprimoramento ou na visualizacio de um
melhor diagnostico, em relacao a legislacao pertinente.

4.5
A suspensao do firacking pelo poder
judiciario

Como previamente aludido, a “judicializacao” da 122
rodada licitatéria da ANP foi contestada em diversos
estados brasileiros, por varias entidades e, principalmente,
nas formas de A¢ao Popular e agdo civil publica. Notoria-
mente, as maiores preocupacoes estavam direcionadas para a
possibilidade de contaminacao dos recursos hidricos.

De acordo com Blattler, que acessou os autos de cada
processo ajuizado pelo MPF, nas justicas federais de cada
estado, que teve a pratica contestada, identificou que as
empresas concessionarias questionaram em sua defesa se
seria possivel explorar ao menos os recursos convencionais
presentes nas areas discutidas, desvirtuando a discussao
acerca dos hidrocarbonetos ndo convencionais. Sobre o
principio da prevencao e da precaucao, os magistrados que
utilizaram um ou outro nao deixaram claro qual era o
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conceito compreendido por eles, sendo mencionados sem
um parametro técnico-cientifico mais aprofundado.

Utiliza-se, para fins de analise deste topico, a decisdao
proferida pela Justica Federal do Parana, na Acao Civil
Puablica n. 5005509-18.2014.404.7005, cuja inicial ja foi
apresentada no titulo “Acdo Civil Publica” deste trabalho.
Nesta parte do trabalho é abordada a sentenca do
magistrado da 12 Vara Federal de Cascavel e a decisao de
manutencao da suspensao pelo TRF da 4 Regiao.

O principio da precaucio e da prevencao, bem como do
desenvolvimento sustentavel foram ventilados pela decisao
liminar, assim como documentos internacionais com os quais
o Brasil estd comprometido. Para Gerent e Silva, as decisoes
judiciais que concederam as liminares para a suspensao dos
efeitos da 122 rodada, referente aos blocos nao convencionais,
foram acertadas. O Poder Judiciario, segundo os autores,
demonstrou com isso um posicionamento favoravel a protecao
ambiental, quando o direito econdmico ameacou por em risco
0s recursos naturais.sss

A andlise presente esta contemplada na ordem pela
qual o magistrado alocou seus argumentos. Antes de
reportar-se aos principios da prevencao e precaucao, o juiz
fez alusdo ao principio do desenvolvimento sustentavel
como um ponderador entre os interesses econémicos e

383 GERENT, Juliana; SILVA, José Carlos Loureiro da. Exploragao do
gas de xisto: analise de decisOes judiciais e suas implicacoes
ambientais. In: SILVA, Solange Teles da et al. (org.). Didlogo entre
Jjuizes. Bauru, SP: Canal 6, 2015. Disponivel em: http://mackpes
quisa.mackenzie.br/fileadmin/ARQUIVOS/PUBLIC/SITES/MACK
PESQUISA/Dialogos.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017.
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ambientais, isto é, nenhum é absoluto, ambos sdo consti-
tucionais e dependerao do caso em concreto, quando se
avaliara a primazia de um ou outro. Porém, faz uma
ressalva aos casos que invadem o nicleo duro do Direito ao
meio ambiente equilibrado. Atividades que interferem no
meio ambiente de forma indiscriminada, sem restricoes,
que possam vir a causar destruicao total ou parcial de uma
area ambiental ndo sdo justificadas nem mesmo pelo
desenvolvimento econdmico-tecnologico, nao cabendo
sopesar nesse caso.

A ideia do desenvolvimento sustentavel sustenta-se
justamente na ponderacdo de interesses para que as
presentes e futuras geracoes usufruam tanto dos recursos
renovaveis, quanto nao renovaveis. Dessa forma, entes
federativos e empreendedores devem pautar suas atividades,
compromissados com estas premissas. “Em linhas gerais,
representa que o desenvolvimento economico deve pautar
seus limites na sustentabilidade ambiental.”ss4

O principio da proporcionalidade/sopesamento é
evocado como de aplicacdo pratica e necessaria, especial-
mente em casos como o que esté sendo julgado, ja que, em
lados opostos, estdo o interesse ao desenvolvimento
econdmico-tecnologico-regional e a manutencao do meio
ambiente higido e equilibrado para as presentes e futuras
geracoes. Nesse caso, ndo caberia a aplicagdo do principio

384 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisdo
(Liminar/Antecipagdo da Tutela). Autor: Ministério Puablico
Federal. Réu: Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocom-
bustiveis (ANP) et al. Acdo Civil Publica n. 5005509-18.2014.
4.04.7005. 4 de junho de 2014. p. 4.
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da concordancia pratica, ou seja, pelo teor dos direitos
contrapostos nao ha como realizar uma interpretacao
hermenéutico-constitucional, para que ambos os direitos
constitucionais sejam harmonizados e de aplicacio
simultanea.sss Observa-se que este principio poderia,
talvez, ser veiculado caso houvesse, de fato, a realizacao do
aprofundamento dos estudos e das avaliacdes ambientais
requeridas no caso do fracking.

Para recordar, a ACP ajuizada solicitou a suspensao,
por meio de liminar, uma vez que os contratos estavam na
iminéncia de serem assinados, e dar inicio a fase de
exploracdo. Ainda que para fins de pesquisa em um
primeiro momento, as empresas poderiam ja comecar a
perfuracao do solo para a instalagao de pocos. Essa fase
¢ estabelecida pela ANP com um prazo curto para a
empresa apresentar a aprovacao de propostas de Plano de
Exploragao e Avaliacao de Recursos Nao Convencionais;
logo o receio residia no fato de que, ao iniciar esse processo,
os potenciais danos ambientais poderiam se concretizar,
tornando a presente a¢ao e seu teor preventivo e precaucional
ineficazes. Entao, conforme a inicial, requereu-se a liminar
com o proposito de

obstar os efeitos decorrentes dos procedimentos
licitatorios combatidos até que sejam avalia-
dos adequadamente os riscos do emprego da

385 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisao
(Liminar/Antecipa¢do da Tutela). Autor: Ministério Ptblico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. A¢do Civil Publica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4jun. 2014. p. 4.
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técnica de fraturamento hidraulico na regiao,
cujos resultados deverao vincular a exploracao
dos blocos do setor SPAR-CS da Bacia do Rio
Parana. fonte

Ao conceder a liminar requerida pelo MPF, o magistrado
acolheu o entendimento de que, realmente, era um risco
conceder aos licitantes as areas para exploracao e producao
do gas natural de folhelho, quando ainda havia poucas
informacoes para uma avaliacdo ambiental digna, especial-
mente pelo processo falho da concessao da licenga ambiental
em relacdo aos blocos no setor SPAR-SC (identificagao da
area composta pela rocha) da Bacia do rio Parana. Na
concepcao do magistrado, o processo licitatorio da exploracao
de recursos nao convencionais poderia ter sido deflagrado
pela ANP, somente apds a realizacao dos estudos e da
avaliacdo ambiental mencionada pelo GTPEG, mormente,
a Avaliacao Ambiental Estratégica e a Avaliacdo Ambiental
de Areas Sedimentares, bem como o estabelecimento
prévio pelo Conama das normas e dos padroes para a
execucao da atividade.sss Assinala-se, neste ponto, que a
ANP publicou uma Resolugdo especifica para a atividade,
somente ap6s a rodada licitatéria, que deveria ja estar
estabelecida previamente ao oferecimento dos blocos para
exploracdo e producao do recurso, especialmente no que toca

386 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisdo
(Liminar/Antecipagdo da Tutela). Autor: Ministério Publico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. Ac¢do Civil Pitblica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4 de junho de 2014.
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a seguranca juridica para as empresas, tanto quanto
para a sociedade.

Pois bem, abaixo segue um breve relato dos principais
pontos que levaram a decisao pelo caminho da suspensao.

Os seguintes apontamentos, de forma sistematizada,
foram feitos pelo MPF, e considerados na sentenca:

a) houve parecer técnico negativo de grupo de
trabalho (GTPEG) formado por varias insti-
tuigbes/setores e coordenado pelo IBAMA para
analise da 122 Rodada de Licitagoes oferecida
pela ANP;

b) a ANP nio detém conhecimento técnico-
ambiental necessario a fase de exploracao;

c¢) houve oferta de blocos exploratérios com
restri¢bes ambientais, uma vez que abrangem
Unidades de Conservacdo — UCs e suas pro-
ximidades, areas em processo de criacdo de
UCs, areas prioritarias para a conservagao,
uso sustentavel e reparticdo dos beneficios da
biodiversidade brasileira, proximidades de
Terras Indigenas — TI, cavernas, areas de
aplicacado da Lei da Mata Atlantica e aquiferos
aflorantes;

d) inobservancia, pela ANP, dos riscos ine-
rentes aos recursos hidricos, notadamente do
Aquifero Guarani;

e) a ANP incluiu entre os blocos exploratorios
ofertados area que abrange a Terra Indigena
Xeta, sem contar com autorizacdo do Con-
gresso Nacional para exploracdo de recurso
mineral na area e ignorando requerimento
expresso realizado pela FUNAT;

f) a ANP nao considerou a existéncia de duas
comunidades quilombolas na regido (Comu-
nidade Manoel Ciriaco dos Santos, em
Guaira/PR, e comunidade Apep1, em Sao
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Miguel do Iguacu/PR), deixando de formular
consulta a Fundacao Cultural Palmares ou ao
INCRA;

g) em razdo da influéncia direta em terras
indigenas e comunidades quilombolas, a
competéncia para a realizacdo do licen-
ciamento ambiental é do IBAMA, e nao do
IAP/PR, 0 que macula o procedimento licitatério
realizado;

h) vicios nas audiéncias publicas realizadas
pela ANP;

i) repercussao negativa da utilizacdo da téc-
nica de fraturamento hidraulico no ambito
internacional. fonte

Ao descrever os acontecimentos previamente a sua
decisao, e que a fundamentaram, foi realizada uma analise
da conclusao do Parecer Técnico GTPEG n. 03/2013,
considerando a insuficiéncia de avaliacoes ambientais e
nomeando os instrumentos nao utilizados. Também se fez
uma analise temporal dos acontecimentos, em que a
primeira observacao é o fato de a Resolu¢cao CNPE n. 6, de
25/6/2013 ter autorizado a 122 rodada, antes do término do
referido parecer, datado de 3/10/2013, anunciando
“expressamente a possibilidade de surgimento de novas
bacias produtoras de gas natural e de recursos petroliferos
convencionais e nao convencionais nas Bacias do Acre, de
Parecis, Sao Francisco, do Parané e da Parnaiba”.s87

387 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisdo
(Liminar/Antecipagdo da Tutela). Autor: Ministério Publico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. A¢do Civil Piiblica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4jun. 2014. p. 6.
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Considerou-se também a Audiéncia Pablica n. 25/2013,
realizada em 18/9/2013, ao abordar apenas a possibilidade
de explorar e produzir os recursos nao convencionais e as
adequacOes necessarias para tanto, sem fazer mencio a
necessidade de executar a AAAS, ou da falta de regula-
mentacao da técnica. Justamente por isso, a ANP realizou
uma nova Audiéncia Pablica em 21/11/2013, para discutir
especificamente sobre os blocos ndo convencionais inseridos
no processo licitatorio.

Orgdos ambientais se manifestaram sobre os riscos
ambientais e a ANP, MMA e MME debateram sobre a
AAAS, estabelecendo, entao, até janeiro de 2017, para que
se realizasse a avaliacao nos blocos das bacias de Solimées
e do conjunto Sergipe-Alagoas e Jacuipe.

Ao final desse processo, a ANP consagrou finalizada
a 122 Rodada de Licitagoes, sendo vencedoras da arrematacao
dos blocos em questdo as empresas no polo passivo do
processo: Bayar Empreendimentos e Participagdes Ltda.,
Companhia Paranaense de Energia (Copel), Cowan Petro6leo
e Gas S.A., Petra Energia S.A., Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), Tucumann Engenharia e Empreendimentos Ltda.

Relata-se aqui a manifestacio da ANP, com base nas
informacoes trazidas pela sentenca em analise, pois os autos
seguem em segredo de justica, e também por motivos de
locomocao nao houve a possibilidade de ir até a Justica Federal
do Parana para solicitar acesso, apesar de se ter conhecimento
de que ¢é permitido se justificado para fins académicos.

A ANP alegou ao MPF, por meio do Oficio n.
027/2014/PRG-ANP, que os blocos foram selecionados
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com o objetivo de se ampliar o conhecimento das bacias
sedimentares, justamente para levantar, com o procedimento
licitatorio, o mapeamento das reservas, bem como poder
planejar como e quando explora-las, a fim de promover
seguranca energética e favorecendo o crescimento do
pais. E, sobre a regulamentacao, fez alusao a Resolucao
ANP n. 21/2014, destacando que ¢ exigido do operador a
demonstracao da gestao dos riscos voltada a prevencao dos
danos ambientais.

Sobre o parecer técnico emitido pelo GTPEG, a
agéncia registrou que foi exagerado, e os requerimentos
das licencas ambientais deveriam ser efetuados pelo
concessionario junto aos 6rgaos competentes. Considerou
que a AAAS n3o é apta a seguranca ambiental, nem mesmo
é substitutiva da licenca ambiental prévia.

Sob as alegacGes da agéncia, confrontadas com as
informacoes apresentadas pelo parecer técnico GTPEG, e as
consideracoes feitas pelo MPF, entendendo que essas sio
manifestacoes suficientes para a anélise, sem ser necessario
referir-se aos demais argumentos e razoes apontados pela
inicial da acdo, o magistrado exp0s suas conclusoes.

Sobre a insuficiéncia de estudos ambientais e geolégicos
para incluir os reservatérios nao convencionais, assim
como a falta de estrutura regulatéria, é perceptivel sua
veracidade, isso porque tanto o parecer quanto as arguicoes
da ANP manifestam-se nesse sentido. Sdo fatores que
denotam um grave potencial de comprometimento dos
recursos hidricos, pela falta de seguranca decorrente das
afirmacoes da agéncia frente a magnitude dos possiveis
danos. Sendo assim, os dados apresentados impedem que
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se forme um juizo seguro sobre a “conveniéncia da
exploracio dessa fonte de energia”. E interessante o
destaque que o magistrado da para outros riscos além das
aguas, que podem ser diretos ou indiretamente por meio da
contaminacao dos recursos hidricos:

Eventual contaminacao decorrente da utilizagao
da técnica do fraturamento hidraulico assumiria
proporcoes assombrosas, pois além de interferir
na qualidade dos mananciais da regido teria forte
impacto na economia, que tem como carro-chefe
a agroindustria, contando com municipios que
assumem relevancia no comércio exterior com a
producio e exportacdo de graos e também na
exploracgdo da avicultura. Nao ha como dissociar
arelacio entre a qualidade e higidez dos recursos
hidricos da regido e a aceitacao dos produtos da
regido pelo mercado internacional. 388

Inclusive, sdo riscos ja aventados no primeiro
capitulo deste trabalho, de forma mais técnica e detalhada
e, no topico anterior para visualizagdo de quais sdo e como
se poderia aplicar os principios da prevencao e precaucao,
sob pena de transgressao do nicleo duro do Direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, comprometendo a
saude, seguranca, o trabalho e o bem-estar da populagao.

Em que pese o Parecer Técnico GTPEG n. 03/2013
ter apreciado a iniciativa da ANP de delegar ao operador do

388 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisao
(Liminar/Antecipa¢do da Tutela). Autor: Ministério Ptblico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. A¢do Civil Publica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4jun. 2014. p. 8.
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poco o mapeamento geologico e a fase da exploragao,
notadamente a averiguacao das condigoes de seguranca
para a producao do gas de folhelho em alta escala, ao
analisar a situacao, o juizo pondera que o procedimento
licitatorio nao tem a finalidade de pesquisa ou mapeamento
das areas em questdo. Ao oferecer os blocos, a ANP gera
expectativa de direito do uso do fraturamento hidraulico
pelas empresas, desde que atendidos os requisitos
estabelecidos no edital e nas normas pertinentes. E, na
percepc¢ao do juiz, o risco nao abrange somente o meio
ambiente, mas também a iniciativa privada ao adentrar em
um mercado ainda nao regulado, burocratico, inicializando
a insercao e o desenvolvimento de uma atividade de risco,
sem observar a prépria legislacdo (considerando a falta de
regulamentacdo especifica, com limitacoes, diretrizes,
dentre outras informacoes essenciais, além da discussao
controversa sobre o tema no Pais):

Veja-se, contudo, que a ANP nio fez preceder
os procedimentos licitatorios de consultas aos
orgaos competentes especificamente quanto a
viabilidade de concessao de licengca ambiental
para o desenvolvimento da atividade objeto de
concessao, afetando terceiros da iniciativa
privada mesmo diante de um em cenario de
completa auséncia de regulamentacao sobre o
assunto na legislacao brasileira, inexisténcia
de discussao sobre o tema com os diversos
segmentos da sociedade, insuficiéncia de
estudos reveladores do impacto da utilizacao
da técnica no meio ambiente e nos recursos
hidricos, limitando-se a consultar 6rgados
estaduais de meio ambiente (OEMAs) quanto
a existéncia de 'adreas com elevada sensi-
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bilidade ou restricio ambiental' nos blocos
ofertadossse (grifo nosso).

Ademais, a decisao suscita a inversao de ordem como
a ANP trata o processo de licitacdo de uma atividade nunca
antes explorada. Comecando pela determinacao constitucional
que demanda, para instalacdo de obra ou atividade com
potencial risco de degradacao ambiental, o estudo prévio
de impacto ambiental, e a PNMA, referente aos 6rgaos
competentes, para que se conceda a licenca prévia. No caso
da Bacia Hidrografica do Parana, a legislacdo a ser
aplicada, em relacdo ao licenciamento, é a Resolucao
Conama n. 237, que determina como competente o Ibama,
jd que o impacto ambiental das &guas constantes na
referida bacia é de ambito regional e nacional, pois ocupam
mais de um estado. Considerando que sao bacias de novas
fronteiras, nao se deve aplicar o0 mesmo processo para
atividades em bacias ja exploradas.

Assim como a agéncia ndo observou, segundo o
magistrado, o procedimento para licenca prévia da atividade,
dentre outros requisitos legais para a viabilizacdo do
fraturamento hidraulico, combinado com a perfuragao
horizontal, também nao demonstrou respeito a Lei de
Licitag¢oes n. 8.666/1993:

389 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisao
(Liminar/Antecipa¢do da Tutela). Autor: Ministério Ptblico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. A¢do Civil Publica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4jun. 2014. p. 11.
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Fica claro que a ANP mostrou-se preocupada
em realizar o procedimento licitatério incluindo
a possibilidade de exploracao de recursos nao
convencionais a qualquer custo, mesmo
diante da auséncia de estudos demons-
trativos de sua viabilidade e desconsiderando
as repercussoes de eventual inicio da exploracao
nos recursos hidricos da regido, em total
descaso com a preocupacao ambiental pre-
ceituada na Constituicdo Federal e na Lei n.
8.666/1993.3%°

Ao expor seu entendimento acerca do processo de
licitacao, o juiz compreende que assim como se desencadeou
uma série de procedimentos falhos frente a legislacao,
também se afrontou o principio da precaugdo. Com essa
afirmacao, a sentenca nao desenvolve de forma conceitual
o principio, mas segue, brevemente, com a elucidagiao do
principio da prevencao, tratando-o como semelhante ao
da precaucao.

Reporta-se a importancia do principio no Brasil, incor-
porado pela Constituicao Federal, no art. 225 e, especialmente,
apos a Declaracdo do Rio de Janeiro sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento, com o 15° principio. Na sequéncia, é
mencionado o ensinamento de Machado, autor também
citado, anteriormente neste trabalho, para contribuir com o
aclaramento do tema, contudo, colaciona trecho da obra
referente ao posicionamento preventivo. Por fim, aponta o

390 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de Cascavel. Decisdo
(Liminar/Antecipagdo da Tutela). Autor: Ministério Publico Fede-
ral. Réu: Agéncia Nacional do Petroéleo, Gas Natural e Biocombusti-
veis (ANP) et al. A¢do Civil Piiblica n. 5005509-18.2014.4.04.7005.
4jun. 2014. p. 13.

239



entendimento do STJ, que adota os principios da prevencao e
precaucao ao entender que o tempo é “inimigo da restauracao
e da recuperacao ambiental”.so

Logo pode-se desprender deste relato que o magistrado
nao diferencia um principio do outro, sem, portanto,
definir qual exatamente estd sendo aplicado, utilizando
ambos como sin6nimos. Porém, é possivel perceber que a
motivacao que os aplica é o fato de os atos procedimentais
efetuados pela agéncia serem falhos, isso porque nao
seguiram a legislacdo, nem mesmo a recomendacao dos
orgaos ambientais competentes, em relacdo a realizacio
das avaliacbes ambientais necessarias, especialmente dos
instrumentos indicados (EIA, AAAS e AAE), gerando um
risco pelo fator ou pelo desconhecimento acerca do recurso
natural e os efeitos da sua exploracao e producao.

Com isso, decide-se pela suspensao dos efeitos da 122
Rodada de Licitacoes em relacdo aos blocos de folhelho,
mediante utilizagdo da técnica do fraturamento hidraulico
no setor SPAR-CS, nas condig¢bes ja apontadas ao longo
deste trabalho, quais sejam: a execucao de estudos técnico-
ambientais pelo Ibama, verificando a viabilidade da técnica;
a regulamentacdo do Conama autorizando, se for viavel, a
utilizagdo com o estabelecimento do alcance e dos limites
da atuacao das empresas, e a “publicizacdo” devida da
AAAS sobre a Bacia Hidrografica do Parana, instrumento
que terd seus resultados vinculados a possibilidade de
exploracao ou nao no bloco referido. Concluiu com a
condenacdo das rés que ainda nao assinaram os contratos

391 Jdem.
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na obrigacao de nao fazer; as que assinaram resta observar
os termos ja decididos sobre a suspensao.

Dessa decisao liminar, a ANP recorreu, interpds
agravo de instrumento alegando nao ser necessaria a
suspensao dos efeitos da 122 rodada licitatoria, uma vez que
ja acordou entre as partes a suspensao dos efeitos somente
aos blocos de exploracao do gés de xisto pelo método
fracking, isso porque os blocos licitados referentes a
exploracao de gis convencional nio fazem parte do objeto
da lide.so=

Pois bem, na decisio ao agravo, manteve-se a
suspensao somente dos efeitos da rodada licitatoria
referente aos blocos exploratérios com reservatérios nao
convencionais. A motivacao da decisdo é o respeito aos
principios da prevencdo e precaucdo, cujo risco de
degradacdo ambiental se justifica, tornando inviavel “o
inicio do processo de producao do gas de xisto mediante o
uso da técnica de fraturamento hidraulico na Bacia do Rio
Paran4, tendo em vista as informacoes técnicas e o estado
da arte até entao colhidas”.s»s Salienta-se a inobservancia

392 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4° Regido. Agravo de
Instrumento n. 5034562-73.2015.4.04.0000/PR, Relator: Des.
Candido Alfredo Silva Leal Junior, Quarta Turma, julgado em
15/9/2015. Disponivel em: https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pes
quisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=6851091&termosPes
quisados=IGZyYXR1cmFtZW50byBoaWRyYXVsaWNvVIA==.
Acesso em: 21 jan. 2018.

393 Idem.
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da ANP em seus estudos de viabilizacdo do Aquifero
Guarani localizado na Bacia do rio Parané.ss

Na decisao recursal, também se conclui que nao é
possivel abstrair com clareza uma ideia concreta sobre a
conveniéncia da exploracao dessa fonte de energia. E
destaca a tentativa da ANP de atrair investimentos para
esse setor, como precipitada e que pode gerar um risco
real de “contaminacdo aos recursos hidricos da regiao,
prejudicando nao s6 a saide da populacdo como também a
economia de toda a regido oeste paranaense”.3%

Os argumentos ja debatidos na decisdo liminar foram
reforcados e, por isso, manteve os efeitos da decis3o. A vista
disso, o Tribunal Regional da 4: Regido expds que o
conhecimento acerca da técnica — principalmente dos
impactos ambientais que provoca —, e das jazidas a serem
exploradas, é escasso. Reconheceu a fragilidade do processo
licitatorio da ANP em varios aspectos, como, por exemplo,
da informacao e participacao social, preceitos presentes no
principio 10, da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento.

Do mesmo modo, expressou a preocupaciao com o
desconhecimento sobre os impactos ambientais referente
aos agqiiiferos, como um fator que justifica a suspensao
condicionada as avaliacoes ambientais, para determinar
medidas preventivas ou “precaucionais” em relacado ao

394 Jdem.394 Justica Federal, PR. Juizo Federal da 12 VF de
Cascavel. Decisao (Liminar/Antecipacdo da Tutela). Autor: Ministério
Pablico Federal. Réu: Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) et al. Acao Civil Publica n. 5005509-
18.2014.4.04.7005. 4 jun. 2014. p. 18.

395 Jdem.
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desenvolvimento da atividade com maior grau de seguranca
ao meio ambiente. Com uma decisdo contraria a que se
tomou, as atividades licitatorias prosseguiriam, podendo
gerar impactos potenciais, impactos negativos aos ambientais
e incertos quanto a reversibilidade.39

Conforme Gerent e Silva, a legislacdo nacional e
internacional pouco se reporta a protecdo das aguas
subterraneas. Por esta e outras consideracoes, a decisao do
magistrado e do TRF se concentra, principalmente, na
tutela do direito humano a vida, a saide e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.so

Tendo concluido este capitulo, passa-se ao deslinde
da regulamentacao da atividade de exploracao e producao
de gas natural, bem como a execucdao da insercao dos
blocos de reservatérios nao convencionais do gas de
folhelho no que toca ao processo de licenciamento da
atividade. Tendo em conta a insercao dos reservatorios nao
convencionais em rodada licitatoria até a decisao judicial
liminar de suspensdo, cabe analisar e comparar como a
legislacao exige que se realize com a forma como foi

396 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4° Regido. Agravo de
Instrumento n. 5034562-73.2015.4.04.0000/PR, Relator: Des.
Candido Alfredo Silva Leal Junior, Quarta Turma, julgado em
15/9/2015. Disponivel em: https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pes
quisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=6851091&termosPes
quisados=IGZyYXR1cmFtZW50byBoaWRyYXVsaWNvIA==.
Acesso em: 21 jan. 2018.

397 GERENT, Juliana; SILVA, José Carlos Loureiro da. Exploracdo do
gas de xisto: analise de decisdes judiciais e suas implicacoes
ambientais. In: SILVA, Solange Teles da et al. (org.). Didlogo entre
Jjuizes. Bauru, SP: Canal 6, 2015. Disponivel em: http://mack
pesquisa.mackenzie.br/fileadmin/ARQUIVOS/PUBLIC/SITES/MA
CKPESQUISA/Dialogos.pdf. Acesso em: 20 dez. 2017. p. 230-231.
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realizada. Por fim, busca-se entender o risco de
contaminacdo das aguas, especialmente os aquiferos da
bacia hidrografica do Parani, dentro desse contexto de
insercao, suspensao e tentativa de regulamentacdo — além
de explorar a legislacdo sobre os recursos hidricos,
buscando identificar se ela faz mencao a protecao hidrica
frente aos riscos decorrentes desse tipo de atividade.
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050
A regulamentacao do fracking
e a protecao dos recursos
hidricos

Buscar novas fontes de energia implica explorar e
utilizar recursos naturais recém-descobertos, assim como
0s ja conhecidos, porém, com novas tecnologias. A principal
questao de investigacao deste estudo estd concentrada
em entender como o Direito se comporta em relaciao a
possibilidade de viabilidade do desenvolvimento da industria
de gas nao convencional no Brasil e como se relaciona com
a protecao dos recursos hidricos proximos aos reservatorios.
Para exemplificar, delimita-se a analise ambiental na Bacia
Geologica Sedimentar do Parana, isso pelas aguas que se
situam nesse territorio. Com base nessas informacoes,
pretende-se analisar e problematizar a legislacao brasileira
destinada a exploracao de recursos minerais, identificando
seu proceder em relagio a nova possibilidade de producao
do gas de folhelho e a protecao dos recursos hidricos.

A regulacao e limitacao postas pelo ente publico em
determinado setor caracteriza a intervencao politica, que
media e tem por dever buscar o interesse publico. Na esfera
do meio ambiente é a relacdo homem verus natureza, em
que nao se faca usufruto dos recursos naturais de forma
irresponsavel. A capacidade de realizar esse controle no
caso da E&P do gas de folhelho é especialmente por meio
do conhecimento da ciéncia geoldgica.

245



De acordo com Garcia, ainda que haja a regulamenta-
cdo, esta e as acOes decorrentes dela sempre estarao
acompanhadas da incerteza, por isso, considera-se
invariavelmente o risco gerado, a partir da intervencao do
homem na natureza. A autora aponta trés aspectos da
intervencao estatal. A primeira é a indispensabilidade
de aliar o conhecimento tedérico com a experiéncia
pratica, isto é, aquele gerado por “percepcoes sensitivas,
de comparacoes de alteragoes vividas no local, e de todo
um conjunto de vivéncias situadas — sociais, culturais,
histéricas, economicas”, estas auxiliam na compreensao
da complexidade dos contextos. O segundo diz respeito ao
compartilhamento dos riscos, que coloca todos em situacao
de igualdade. Por fim, a incerteza e a ignorancia podem ser
fatores problematicos na intervencao estatal.sos

Com base nesses aspectos, pode-se extrair que o
sentimento de justica determinara a atuacao governamental
no que toca a regulamentacao ambiental, pois a incerteza
estara presente frente aos avancos tecnologicos e a
interferéncia na natureza para extracao dos seus recursos.
De outra parte, o conhecimento cientifico e a preocupacao
com a preservacdo do ambiente natural sdo fatores
importantes para balizar o comportamento do legislador.
Contudo, sabe-se que, em que pese haja o ideal de atender
as premissas do desenvolvimento sustentavel, interesses
econ0micos podem sobrepor-se.

Garecia situa o risco para além do Direito. De um lado,
pode ser gerado pelo direito positivado, isso pela possibilidade

398 GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. O lugar do direito na proteccao
do ambiente. Coimbra: Almedina, 2007. p. 269.
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de gerar um déficit generalizado de execucao das normas
ambientais, seja por ndo promover seguranca suficiente as
condutas sociais, ou por conter padroes elevados de
conduta. Por outro lado, pode ser o direito portador de
normas lesivas ao meio ambiente por si mesmo. Cabe
colacionar como a autora se refere ao direito conjuntamente
com a intervencao politico-ambiental:

Acresce que, na legitimacao da intervencao
politica ambiental, o problema dos danos
tende a ser substituido pelo problema do
risco — desconhece-se se uma a¢do produz
danos, quando os produz, que tipo de danos
produz, qual a sua dimensdo, por quanto
tempo os produz e as conseqiiéncias que
vai determinar em outros sistemas de vida.
Neste contexto de necessidade de agir, e agir
rapido, o direito e a sua estrutura coerciva
logo se apresentaram como a via que legitima
as acoOes dirigidas a eliminar danos, pela
antecipac¢ao do risco. Através da lei, o direito
torna-se o meio por exceléncia de alteracao
de comportamentos arriscados e, logo, poten-
cialmente geradores de danos.399

Compreende-se que o Poder Politico se mostra débil
ao tentar responder a questdes ambientais, nao considerando
as fronteiras ilimitadas do meio ambiente, dimensionando
territorialmente o que é a natureza do bem ambiental. “O
que deve ser feito, como deve ser feito, quando deve ser
feito e a dimensao do que se deve fazer sao interrogacoes
cuja resposta nao se contém na intimidade das decisoes

399 GARCIA, op. cit., p. 371.
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politicas estaduais.” A responsabilidade acerca dos recursos
materiais e energéticos nao deveria estar atrelada a
localizacao geogréafica, pois sdo responsabilidade comum
dos estados.4o0

As respostas que se buscam devem partir de um
contexto democratico e uno, no sentido de que cada estado
deve buscar a preservacdo e a responsabilidade para
sustentacao da vida futura, pois é o que demandam as
situacoes concretas como a de escassez da agua e da
degradacdo da biodiversidade. O ambiente pode se
enquadrar na seguinte afirmacao: é uma construcao social.
Sendo assim, € preciso existir a conscientizacao ecolbgica,
que perpassa o mundo da observacao e adentra no campo
da transformacao. Essa premissa precisa estar alocada na
constituicao do Estado de uma nacao que prime pela ética
e pelo direito, como fundamentais na sua delimitacao do
tipo de sociedade que se quer formar. Destaca-se que,
antes, os recursos naturais eram para uso e gozo das
pessoas, porém, agora, o ideal é de que esse olhar passe a
ser o de harmonia entre homem e natureza. Essa é a trans-
formacao que pode conduzir, talvez, a maior permanéncia
do ser humano na Terra, e dar maior sobrevida aos seres
vivos de todas as outras espécies.

A legislacdo ambiental brasileira se coloca, nesse
sentido, para expor medidas que conservem o meio
ambiente, sem impedir que o homem dele usufrua, porém,
pondere sobre a sustentabilidade do empreendimento. Em
que pese existirem criticas sobre a suficiéncia ou nao da

400 Tbidem, p. 383-384.
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legislacdo ambiental, a execuc¢do de uma atividade eco-
nomica deve perpassar ao menos algumas etapas como a
da avaliacao ambiental.

O marco regulatério do gas natural € um conjunto de
leis, especialmente criadas devido ao inicio da industria do
petroleo no Brasil, o qual é uma potencial fonte geradora
de energia, tutelado pela Politica Energética Nacional (Lei
n. 9.478/97). Dentre os objetivos estad a disciplina do
aproveitamento racional dessa fonte de energia e a fixacao
de deveres e direitos adaptados, de acordo com a harmonia
entre a necessidade dos residentes brasileiros com a ordem
econdmica. O inciso IV, do primeiro artigo da referida lei
aborda explicitamente o dever de protecdo ambiental e
conservacao das fontes energéticas.

O géas natural, como ji ventilado no primeiro
capitulo, é um recurso fossil, nao renovavel. O gas aqui
estudado é aquele encontrado em reservatdrios nao conven-
cionais e demanda uma técnica diferenciada para sua retirada,
especialmente o géis extraido de folhelhos betuminosos.
Reside aqui a importancia da criacao de leis, limitacoes e
regulamentacGes especificas e embasadas na producio de
conhecimento cientifico e com o suporte de avaliacoes
ambientais prévias, principalmente da geologia dos locais
de exploracao.

Esta pesquisa sustenta que é essencial a descoberta
de novas fontes energéticas, contudo, os riscos ambientais
sdo significativos e justificam que os instrumentos de
avaliacdo ambiental sejam fortemente considerados,
estudando cada area exploratoria.
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5.1
O marco regulatério do gas natural no
Brasil

Apo6s a crise de 2008, houve uma tendéncia a
flexibilizacao das regulamentacoes relacionadas ao petrdleo
e gas natural. Em um nivel internacional, o abrandamento
pareceu, para varios Estados internacionais, parte do pacote
de solucao, especialmente para o incentivo ao investimento
em n setores, da mesma forma que exigiu uma regula-
mentacdo mais rigida no mercado financeiro. Em 2010,
isso direcionou e intensificou o debate publico sobre
regulacoes+! enfraquecendo a confianca depositada em

401 O art. 174 da Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece o Estado como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, capaz de fis-
calizar e incentivar e planejar, especialmente no setor ptblico, mas
também no privado. Entendido como intervencao do Estado na
economia, as agéncias reguladoras cumprem o papel de fiscalizacao,
emitindo normas reguladoras. Aragdo apud Franga (2014) dita que
poderes vinculando o Estado a economia: 1) o poder de editar a
regra, 2) o poder de assegurar a aplicacdo dessa regra, € 3) o poder
de reprimir infracoes. A regulacao pode ser feita por meio de entes
estabelecidos pela sociedade civil, pelo proprio Estado, dentre outras
formas. No Brasil é realizada por meio de agéncias reguladoras (ver
P- 49 e seguintes). Ao editar uma normativa, a agéncia reguladora
estd emitindo uma regulacio, normas concretas. E importante
destacar que “a competéncia regulatéria, como toda e qualquer
competéncia da Administracdo Publica, encontra-se submetida ao
principio da legalidade administrativa”, embora haja certa discricio-
nariedade da lei ao outorgar tais prerrogativas, contanto que a Cons-
tituicdo Federal de 1988 seja observada, inclusive no seu intuito nao
excessivamente intervencionista, mas no sentido de que a liberdade
econdmica nio infrinja direitos fundamentais. J4, a regulamentacgao
é diferente, no sentido de que sdo normas abstratas emitidas pelo
chefe do Poder Executivo. Logo, regulacéo consiste na intervencgao
estatal no dominio econémico, emitindo regras que atentem ao inte-
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instituicoes privadas. A referida crise fez com que se
manifestassem debates em nivel global, especialmente
sobre os riscos sistémicos e como é possivel supera-los “por
meio de diferentes jurisdicoes, e como reguladores nacionais
podem coordenar suas agdes ‘macroprudentes’ e impor
requisitos de capital para superar economias nacionais
superaquecidas”.4o2

A discussao sobre o abrandamento ou endureci-
mento da regulacao continua ainda hoje — por meio de
aumento de normas e sancoes, qualificacao dos reguladores,
etc. Com isso, questiona-se: Que tipo de solucao as
regulacoes oferecem aos problemas atuais, especialmente a
crise ambiental corrente? Certamente, ha um papel a ser
desempenhado pelo Estado nesse quesito, conquanto
deva ponderar entre o desenvolvimento economico e a
protecdo ambiental (como o caminho do meio que prima
pelo desenvolvimento sustentavel), nem sempre é possivel
alcar essa harmonia, existindo situagoes que demandam
uma regulamentacdo mais rigida, tendente a protecio
ambiental. Fato esse que deve estar presente na constituicao
das politicas de um Pais, que é rico em recursos naturais e,
por isso, atrativo aos olhos de quem possui interesse
preponderantemente na geracao de lucros, a partir desse
tipo de exploracao.

resse publico coletivo quando necessario. Ja regulamentacao diz
respeito as competéncias normativas do Chefe do Poder Executivo.

402 ZEITOUNE, Ilana. Petréleo e gas no Brasil: regulagao da exploragao
e da producao. Rio de Janeiro: Forense, 2016. ISBN 9788530973018
(Recurso online).
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Nao obstante, destaca-se como um fator critico as
crises geradas a partir da demanda de fontes de energia, e
que solicitam urgéncia em solver a questao da exploracgao
dos recursos naturais versus escassez. O gas natural nao
convencional apresenta-se como uma solucao cheia de
ressalvas. Assinala-se que se entende por “regulacdo” o
conjunto de normas voltadas ao objeto social, de forma a
assegurar sua estabilidade e durabilidade. Todo e qualquer
ato normativo de atividade relacionada a oferta de servigo
publico precisa considerar os impactos ambientais conjun-
tamente com a qualidade, os direitos e as obrigacdes dos
usuarios e dos responsaveis pela sua geracao e oferta. O
Estado tem um papel a se cumprir, e o faz por meio da
intervencao. Zitoune assinala que, via de regra, o Estado
intervém no dominio econémico, com o objetivo de

restringir e condicionar as atividades dos
particulares em favor do interesse publico e
implementar as politicas economicas fixadas,
a0 mesmo tempo em que tem a responsabili-
dade de fomentar o mercado e tornar atrativo
o desempenho das atividades economicas
pelos particulares.403

Quanto a ultima colocacdo, entende-se que a autora
vai além, ao afirmar que é responsabilidade do Estado
fomentar e tornar o mercado atrativo; neste estudo, nao se
compreende que essa € uma responsabilidade do Estado,
em que pese este regulamente e fiscalize o setor privado,

403 Jbidem, p. 21.
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mas, essencialmente, é seu dever zelar pelas questoes de
interesse publico, sem se eximir, por exemplo, no caso em
analise, da producdo de conhecimento do territério
brasileiro, que se pretende explorar e produzir, a partir de
recursos naturais.

Ao realizar essa premissa € preciso considerar sempre
uma regulacao que seja clara e transparente, viabilizando
os objetivos de cada area, como, por exemplo, no contexto
energético, os veiculados na Lei n. 9.478/97, no art. 10,404 tal

404 Art. 1°. As politicas nacionais para o aproveitamento racional das
fontes de energia visarao aos seguintes objetivos:

I — preservar o interesse nacional;

II — promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e
valorizar os recursos energéticos;

IIT — proteger os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade
e oferta dos produtos;

IV — proteger o meio ambiente e promover a conservacao de energia;

V — garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o
territério nacional, nos termos do § 2° do art. 177 da Constituicdo
Federal;

VI — incrementar, em bases econémicas, a utilizagdo do gis natural;

VII — identificar as solugbes mais adequadas para o suprimento de
energia elétrica nas diversas regides do Pais;

VIII - utilizar fontes alternativas de energia, mediante o
aproveitamento economico dos insumos disponiveis e das
tecnologias aplicaveis;

IX — promover a livre concorréncia;

X — atrair investimentos na producio de energia;

XI — ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional;
XII — incrementar, em bases econdmicas, sociais e ambientais, a
participacao dos biocombustiveis na matriz energética nacional;
XIIT — garantir o fornecimento de biocombustiveis em todo o
territério nacional;
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qual a protecdo do consumidor, a preservacdo ambiental e
conservacao da energia e a mitigacao da emissao de gases
poluentes que geram o efeito estufa. Isso significa que se
deve pautar a politica e as regulamentacoes, de acordo com
o sujeito do ordenamento, ou seja, o sujeito de direito, que
nao se perfaz somente do aspecto econémico, mas também
do social e ambiental. Desta feita, é preciso harmonizar
toda essa conjuntura com os direitos fundamentais,
especialmente a busca do desenvolvimento sustentavel, na
construcao das politicas ambientais.

Em termos historicos, de 1891 a 1934, o Brasil
adotava o regime da livre-iniciativa, a riqueza do subsolo
pertencia ao proprietario do solo. A Constituicao de 1891,
no art. 72, § 17, assegurava a plenitude do direito de
propriedade, limitando-o e permitindo a intervencio estatal
mediante lei, por utilidade puablica e indenizacao prévia ao
proprietario. A Constituicao brasileira, promulgada em 1934,
no art. 118, diferenciava a propriedade das riquezas do
subsolo e as minas do solo, no que tocava ao aproveitamento
industrial e a exploragao. O artigo seguinte condicionava a

XIV - incentivar a geracgdo de energia elétrica a partir da biomassa e
de subprodutos da producio de biocombustiveis, em razdo do seu
carater limpo, renovéavel e complementar a fonte hidraulica;

XV — promover a competitividade do Pais no mercado internacional
de biocombustiveis;

XVI - atrair investimentos em infraestrutura para transporte e
estocagem de biocombustiveis;

XVII — fomentar a pesquisa e o desenvolvimento relacionados a
energia renovavel;

XVIII — mitigar as emissoes de gases causadores de efeito estufa e de
poluentes nos setores de energia e de transportes, inclusive com o
uso de biocombustiveis.
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exploracgao a autorizagao ou concessao federal, podendo ser
conferidas apenas aos brasileiros ou a empresas organizadas
no Brasil, ressalvada ao proprietario a preferéncia da
exploracdo ou coparticipagio nos lucros. As excecoes estavam
postas nos paragrafos e, em relacao a exploracao de minas
em lavra, ndo era requerida autorizacao ou concessao aos
proprietarios que ja estivessem explorando o recurso.+s

Somente em 1946, por meio de incentivos ao
desenvolvimento da industria de petréleo, a Unido passou
a intervir, monopolisticamente, no dominio econdémico,
se for de interesse publico e limitados aos direitos
fundamentais assegurados. Foi uma mudanca no regime
juridico-petrolifero, que influencia o desenvolvimento
nacional, pois, quando o recurso era exclusivo do proprietario,
este o utilizava para atender aos seus interesses, posterior-
mente, ao conferir as riquezas do subsolo ao Estado,
permitia-se que os beneficios extraidos fossem transferidos
a todos, contribuindo com o desenvolvimento economico e
social da nacao.4os

A Constituicdo de 1946 mantém as disposicoes da
anterior, contudo declara serem passiveis de regulamentacdo
e revisao os contratos ja feitos anteriormente.4«7 Até que a

405 BRASIL. [Constituicdo (1934)]. Constituicdo da Reptiblica Federa-
tiva do Brasil. Brasilia, DF, 16 jul. 1934. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm. Acesso em:
25 nov. 2018.

406 ZEITOUNE, op. cit., p. 56.

407 BRASIL. [Constituicdo (1946)]. Constituicdo da Reptblica Federa-
tiva do Brasil. Brasilia, DF, 18 set. 1946. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Acesso em:
25 nov. 2018.
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nova Constituicao tornasse as atividades de exploracao de
petroleo monopdlio da Unido, no ano de 1953, foi publicada
a Lei n. 2.004, tratando da Politica Nacional do Petréleo,
estabelecendo as atribui¢oes do Conselho Nacional do
Petroleo. “Além disto, definiu todas as atividades ligadas a
area como monopolio da Unido e criou a Petréleo Brasileiro
S.A. (Petrobras), sob a forma de sociedade por agoes.”408
Em 1967, a nova Constituicao, no art. 162, expressou que as
atividades de pesquisa+9 e lavrasc de petréleo constituiam
monopdlio da Unido.4

408 FREITAS, Vladimir Passos de; SILVA, Fernando Quadros da
(coord.). Agéncias reguladoras no direito brasileiro: teoria e
pratica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. ISBN 9788520
352427.

409 Conceituada pela Lei n. 9.478/97, art. 6°, inciso XV: pesquisa ou
exploracdo: conjunto de operagoes ou atividades destinadas a avaliar
areas, objetivando a descoberta e a identificacdo de jazidas de
petroleo ou gas natural.

410 Conceituada pela Lei n. 9.478/97, art. 6°, inciso XVI: Lavra ou
producdo: conjunto de operacdes coordenadas de extracdo de
petréleo ou gis natural de uma jazida e de preparo para sua
movimentacao.

411 BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF, 24 jan. 1967. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_o3/Constituicao/Constituicao67.htm. Acesso em: 25
nov. 2018.
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O Brasil, diferente de outras atividades econémicas,
manteve as relacionadas ao petroleo, gas natural e a outros
hidrocarbonetos fluidos como monopo6lio da Unido na
CRFB de 1988, regra expressa no art. 177.42 A EC n.

412 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

I — a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gis natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

II — a refinac@o do petrdleo nacional ou estrangeiro;

IIT — a importacao e exportacao dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou
de derivados basicos de petrbleo produzidos no Pais, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petroéleo bruto, seus derivados e
gés natural de qualquer origem;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializac@o e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excecdo dos radioisbtopos cuja producio,
comercializacdo e utilizacdo poderao ser autorizadas sob regime de
permissao, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art.
21 desta Constituicdo Federal;

§ 1°. A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo
observadas as condigdes estabelecidas em lei;

§ 29, A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

I — a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o
territorio nacional;

II — as condicGes de contratacao;

III — a estrutura e atribui¢des do 6rgao regulador do monopélio da
Uniao;

§ 3°. A lei dispora sobre o transporte e a utilizacdo de materiais
radioativos no territério nacional;

§ 4°. A lei que instituir contribuicdo de intervencao no dominio
economico relativa as atividades de importagao ou comercializacao
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09/1995 alterou o regime juridico do petroleo e gas natural,
retirando a exclusividade e reserva de mercado, atribuida a
Petrobras, e estabeleceu o regime de concorréncia com
empresas publicas ou privadas. A EC também editou o
artigo constitucional n. 25, cuja redagao do §2° designa aos
estados federados a exploracao direta ou mediante
concessao dos servicos de gas canalizado, precisando ser
regulamentado por lei.+s

Do mesmo modo, o §1° do artigo constitucional 177,
impde que estardo estabelecidas em lei as condigdes do
regime de contratacao das empresas publicas ou privadas
para a consecucao das atividades de exploracao e producao
de petrbleo e gas natural. Também expressa, no §2°, a
criacdo de um o6rgao regulador do monopélio da Unido.
Com o proposito de viabilizar a atividade e atender a estas
disposicoes constitucionais, em 1997 foi criada a Lei n.
9478, que dispoe sobre a politica energética nacional, as

de petroleo e seus derivados, gis natural e seus derivados e lcool
combustivel devera atender aos seguintes requisitos:

I — a aliquota da contribuicdo podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, nao se lhe

aplicando o disposto no art. 150, III, b;

II — os recursos arrecadados serdo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de &lcool

combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petroleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a

industria do petrdleo e do gés;

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.
413 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Reptiblica Federativa do

Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.

gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 15

ago. 2017.
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atividades relativas ao monopolio do petroleo; institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petroleo e da outras providéncias.

Dessa forma se arquiteta o marco regulatorio do gas
natural, delineando os objetivos das politicas do setor
energético, além de criar a ANP e o CNPE. Destacam-se
alguns artigos angulares da Lei: o art. 1° estabelece os
objetivos, ja citados no inicio deste topico, o art. 6° aborda
as definicoes técnicas, conceituando os termos utilizados e
considerados pela Lei. O conceito++ do gas natural consta
nos incisos II e IV, respectivamente: Gas Natural ou Gas:
todo hidrocarboneto que permaneca em estado gasoso
nas condi¢des atmosféricas normais, extraido diretamente
a partir de reservatorios petroliferos ou gaseiferos,

414 Qutros conceitos validos a mencionar, e que foram utilizados ao
longo do trabalho, sdo os constantes nos incisos IX, X, XII, XIII e
XV, respectivamente, colacionados abaixo:

IX — Bacia Sedimentar: depressdo da crosta terrestre onde se
acumulam rochas sedimentares que podem ser portadoras de
petroleo ou gas, associados ou ndo;

X — Reservatoério ou Depbésito: configuragdo geologica dotada de
propriedades especificas, armazenadora de petroleo, ou gas
associados ou nao;

XII — Prospecto: feicdo geologica mapeada como resultado de
estudos geofisicos e de interpretagdo geoldgica, que justificam a
perfuracio de pogos exploratorios para a localizacdo de petroéleo ou
gas natural;

XIII — Bloco: parte de uma bacia sedimentar, formada por um
prisma vertical de profundidade indeterminada, com superficie
poligonal definida pelas coordenadas geograficas de seus vértices,
onde sdo desenvolvidas atividades de exploragdo ou producio de
petroleo e gis natural;

XV — Pesquisa ou Exploracao: conjunto de operacoes ou atividades
destinadas a avaliar areas, objetivando a descoberta e a identificagao
de jazidas de petroleo ou gas natural.
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incluindo gases umidos, secos, residuais e gases raros;
Tratamento ou Processamento de Gas Natural: conjunto
de operacoes destinadas a permitir o seu transporte,
distribuicdo e utilizacdo. Do mesmo modo, importa frisar
o art. 8%, que define as atribuicbes da ANP. O meio
ambiente é mencionado nos objetivos, ao prever sua
preservacao, nas atribuicoes da agéncia, nas obrigacgoes do
concessionario e na parcela que se destina para o meio
ambiente dos royalties estabelecidos na lei.«s

Outro fator relevante, que requer destaque, é o
pioneirismo da Lei n. 9.478/97 ao valorizar a audiéncia
publica no art. 19, utilizando-a como “procedimento para
debater projetos de leis ou discutir a alteracao de normas
administrativas, com repercussao nos direitos dos agentes
econdmicos, consumidores e usuarios”. Ressalta-se que a
audiéncia que sera convocada e dirigida pela ANP nao €
opcional, mas sim um dever legal. Assim sendo, espera-se do
orgdo regulador um comportamento ético, dando a devida
publicidade ao evento, bem como realiz4-la com transparéncia
gravando e transcrevendo os atos da audiéncia.+6

A referida agéncia possui papel ativo na regula-
mentacio e fiscalizacio do setor. E sua atribuicdo também

415 BRASIL. Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispoe sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopoélio do
petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petréleo e da outras providéncias. Brasilia, DF,
6 ago. 1997. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03
/LEIS/L9478.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.

416 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22.
ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 347. ISBN
9788539202140.
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produzir estudos sobre o conhecimento dos blocos a serem
ofertados (art. 8°, II, Lei n. 9.478/97). Ao instituir o 6rgao,
o Poder Publico descentraliza e transfere seu poder de
planejar, implementar e promover a politica nacional de
petrdleo e gads a ANP. A ela cabe, entdo, editar atos
normativos (Portarias, Resolucoes e Decisoes), que ditam
ao setor econdmico como proceder e quais suas limitacoes.
Ademais, celebra contratos, fiscaliza e aplica penalidades,
de acordo com a Lei n. 9.847/99, regulada pelo Decreto n.
2.953/1999.47 Essa atuacdo é considerada como intervencao
do Estado na economia.

Além da contratacdo sob o regime de partilha de
producdo (regulada pela Lei n. 12.351/2010), que € o caso
do pré-sal, outros dois regimes para a atribuicio das
atividades aos interessados vigoram, conforme a Lei n.
9.478/97. Para as atividades de exploracdo e producao
serem exercidas firma-se contrato de concessdo. As
atividades de transporte, refino, importacao e exportagao
sao exercidas por meio de autorizacdo.#® O contrato de
concessao esta delineado na Secao V, da Lei n. 9.478/97,
com determinacoes essenciais como o tempo de vigéncia do
contrato, definicdo dos blocos arrematados, relatorios de

417 Dispbe sobre o procedimento administrativo para aplicacdo de
penalidades por infracées cometidas nas atividades relativas a
indtstria do petrdleo e ao abastecimento nacional de combustiveis,
e d4 outras providéncias.

418 BRASIL. Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica
energética nacional, as atividades relativas ao monopoélio do
petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petroleo e da outras providéncias. Brasilia, DF,
6 ago. 1997. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/
LEIS/1L9478.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.
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desenvolvimento da atividade e rescisdao extincao do
contrato.

O art. 44 da Lei n. 9.478/97 estabelece as obrigacoes
do concessionario, e o teor do inciso I prescreve que €
preciso adotar, em todas as suas operacoes, as medidas
necessarias para a conservacao dos reservatoérios e de
outros recursos naturais, para a seguranca das pessoas e
dos equipamentos e para a protecio do meio ambiente.
Dessa forma, ao desrespeitar qualquer das diretrizes
firmadas, seré responsabilizado civil e objetivamente por
danos decorrentes da atividade, segundo o critério do art.
14, §1° da PNMA.+9 A constatacdo de vazamento de gases,
erupcao de petrdleo e gas natural em pocos, incéndios,
explosoes ou falhas de equipamentos relacionados direta
ou indiretamente as atividades e operagdes do proprio
Concessionario ou Autorizado, isto é, todo e qualquer
acidente que resulte em prejuizo ao patrimonio ou impacto
ambiental, tinha o prazo de 12 horas para a notificacao e
relato a ANP, de acordo com a Portaria ANP n. 14/2000,4°

419 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22.
ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. ISBN 978853
9202140.

420 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIO-
COMBUSTIVEIS. Portaria n. 14, de 1° de fevereiro de 2000.
Estabelece os procedimentos para comunicacio de acidentes de
natureza operacional e liberacdo acidental de poluentes, a serem
adotados pelos concessionarios e empresas autorizadas a exercer
atividades pertinentes a exploracdo e producdo de petroleo e gas
natural, bem como pelas empresas autorizadas a exercer as
atividades de armazenamento e transporte de petroleo, seus
derivados e gas natural. Brasilia, DF. Disponivel em: http://legis
lacao.anp.gov.br/?path=legislacao-anp/portarias-anp/tecnicas/20
00/fevereiro&item=panp-14--2000. Acesso em: 25 nov. 2018.
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revogada pela Portaria ANP n. 03/2003. Esta, em vigor,
estabelece a comunicacao imediata a ANP e, independente-
mente da comunicagdo, tera 48 horas para apresentar o
Relatorio de Incidentes referente a incidentes provenientes
de instalagoes ou unidades proprias.+=

Pois bem, em continuidade ao levantamento das leis
que se aplicam ao géis natural, cabe mencionar a Lei n.
12.351/2010, que resultou da descoberta de reservas de
petroleo e gas na zona do pré-sal. Essa lei estabelece que as
atividades de E&P do petréleo e gas natural serdo
realizadas sob o regime de partilha da producao, significa
que, conforme o conceito previsto no art. 1°, inciso I,

regime de exploracdo e producao de petroéleo,
de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos, no qual o contratado exerce, por sua
conta e risco, as atividades de exploracao,
avaliacdo, desenvolvimento e producao e, em
caso de descoberta comercial, adquire o
direito a apropriacdo do custo em oOleo, do
volume da producio correspondente aos royal-
ties devidos, bem como de parcela do excedente

421 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIO-
COMBUSTIVEIS. Portaria n. 03, de 10 de janeiro de 2003. Estabe-
lece o procedimento para comunicacio de incidentes, a ser adotado
pelos concessionarios e empresas autorizadas pela ANP a exercer as
atividades de exploracao, producao, refino, processamento, armaze-
namento, transporte e distribuicao de petroleo, seus derivados e gas
natural, biodiesel e de mistura 6leo diesel/biodiesel no que couber.
Brasilia, DF. Disponivel em: http://legislacao.anp.gov.br/?path=le
gislacao-anp/portarias-anp/tecnicas/2003/janeiro&item=panp-3--
2003. Acesso em: 25 nov. 2018.
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em Oleo, na proporcao, condigdes e prazos
estabelecidos em contrato.422

Para fins de breve esclarecimento sobre essa lei,
também aplicavel ao gas natural, se prevé duas receitas
governamentais: os royalties e o bonus de assinatura; o
bonus se estabelece pelo “contrato de partilha de producao
e pago no ato da sua assinatura, sendo vedado, em qualquer
hipotese, seu ressarcimento ao contratado. O bdnus
corresponde ao valor fixo devido a Unido pelo Contratado
e ndo integra o custo em 6leo”. J4 os royalties sao comuns
para todos os regimes, tendo por fato gerador o
“aproveitamento econémico de um recurso nao renovavel
pertencente ao Estado pelo particular; representando,
portanto, uma contrapartida ao Estado pela utilizacao
desse bem publico” 423

A lei referida combinada com a Lei n. 9.478/97
constituem as principais legislacdes sobre a atividade de
E&P de petroleo, gis natural e biocombustiveis. Diante da
abertura do mercado para esse tipo de atividade, a Lei do
Petroéleo adicionou ao nome gas natural e biocombustiveis,
sinalizando sua abrangéncia.

422 BRASIL. Lei n. 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Disp&e sobre a
exploracdo e a producdo de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de produgio, em
areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social — FS e
disp0e sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera dispositivos
da Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997; e d4 outras providéncias.
Brasilia, DF, 22 dez. 2010. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12351.htm. Acesso em: 25
nov. 2018.

423 ZEITOUNE, op. cit., p. 59.
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A Lei n.11.909, de 4 de marco de 2009, trata

especificamente de atividades voltadas ao gas natural, e sua
ementa se apresenta da seguinte forma:

Dispde sobre as atividades relativas ao
transporte de gas natural, de que trata o art.
177 da Constituicao Federal, bem como sobre
as atividades de tratamento, processamento,
estocagem, liquefagdo, regaseificacdo e co-
mercializacdo de gas natural; altera a Lei n.
9.478, de 6 de agosto de 1997, e da outras
providéncias.

Isto é, regulamenta especificamente as atividades de

gas, desvinculando-as do setor do petroleo.++ Acrescenta-

se,

entdo, no rol regulatério do gas natural, a Lei n.

11.909/2009, editada com o propoésito de um tratamento
especifico.4s Em que pese a lei mantenha diretrizes comuns
com a Lei n. 9.478/97, regula com maior propriedade ao
considerar aspectos particulares do recurso. E considerado
um avanco, pois é um arcabouco regulatério recente, em

424

425

PEREIRA, Maria Marconiete Fernandes; XIMENES, Hannah
Moreira Garcia. A regulacao do gas: desafios das audiéncias publicas
como garantia de participacio social. In: FEITOSA, Maria Luiza
Alencar Mayer; PEREIRA, Maria Marconiete Fernandes (org.).
Direito econémico da energia e do desenvolvimento: ensaios
interdisciplinares. Sdo Paulo: Conceito, 2012. ISBN 9788578742744.
BRASIL. Lei n. 11.909, de 4 de marco de 2009. Dispoe sobre as
atividades relativas ao transporte de gas natural, de que trata o art.
177 da Constituicdo Federal, bem como sobre as atividades de
tratamento, processamento, estocagem, liquefacio, regaseificacdo e
comercializacdo de gas natural; altera a Lei n. 9.478, de 6 de agosto
de 1997 e da outras providéncias. Brasilia, DF, 4 mar. 2009.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2009/Lei/L11909.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.
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processo de construciao, e que esta se adequando aos
poucos. Alude-se ao fato de que a convergéncia das regras
estaduais e federais sobre o setor se desenvolve gradualmente,
e precisara se harmonizar eventualmente, preenchendo as
lacunas a medida que for necessario.+2¢

O Decreto n. 7.382, editado em 2010, que regulamenta
os incisos I a VI e VIII da Lei n. 11.909/2009 também se
apresenta como uma legislacdo especifica ao recurso.
Define diretrizes para acesso e uso das instalagoes essenciais
para o transporte de gas, da mesma forma preveé seu
desenvolvimento industrial. Esse mercado precisa ser
planejado conjuntamente com o Estado, sem se restringir
a “conveniéncia e a oportunidade da iniciativa privada”.+7

Percebendo essa conjuntura e o caminhar para o
futuro, vé-se que o gas é um recurso em potencial, com
participacdo em eixos estratégicos de mercado. Esse possivel
protagonismo pode vir a ser uma questdo crucial a ser
debatida no século XXI.4+8 Os efeitos da degradacao
ambiental, sentidos pelos tragicos desastres ambientais,
como o rompimento de barragens das mineradoras, gerarao
ao menos um impulso neste momento, para que se busque
compreender e observar o grau de aceitabilidade por parte da
sociedade e do Estado, em permitir esses acontecimentos e os
riscos vindouros de praticas de exploracao e producao de

426 FGV Energia (ed.). Gds Natural. 2. ed. Rio de Janeiro: FGV Energia,
2014. Disponivel em: http://www.fgv.br/fgvenergia/caderno_gas_
natural/files/assets/common/downloads/Caderno_G.pdf. Acesso em: 1°
dez. 2018.

427 ZEITOUNE, op. cit., p. 69.

428 PEREIRA; XIMENES, op. cit., p. 196.
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recursos naturais como o folhelho, e como as normas
passarao a ser moldadas/interpretadas e executadas deste
periodo em diante.

As leis que regulam o setor petrolifero e gaseifero nao
mencionam especificamente os recursos nao convencionais,
sendo tacito o entendimento de que, portanto, também sao
regidos por elas. O enquadramento ou ndo dos recursos nao
convencionais é uma questao debatida de forma timida “no
mesmo arcabouco legislativo existente para as espécies
convencionais”, sendo que nem a Politica Energética
Nacional ou a Lei n. 11.909/2009 trazem de forma expressa
0 gis nao convencional.+=s Cabe lembrar que ndo hi
diferenca entre gas e 6leo, estando as atividades extrativistas
desses recursos amparadas pelas mesmas legislacoes. A
diferenca reside no ambiente geoldgico e na técnica de
exploracao e producao.

5.2
A aplicacao da regulamentaciao para os
reservatorios de folhelho

A Politica Energética Nacional, em que pese
regulamente o gas natural, ndo trata sobre o gas de folhelho
nas suas peculiaridades, o que poderia denotar a abertura/
lacuna que ha para nova regulamentacio, tendo em vista
novas descobertas ou interesses por parte da industria
energética. Essa transformacdao faz parte do dever de
assegurar a estabilidade e durabilidade dos recursos.

429 ZEITOUNE, op. cit.
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O Estado, ao legislar sobre o recurso atuaria
restringindo ou condicionando a exploracgao e producao do
gés de folhelho, estabelecendo as condicOes, para que o
particular a exerca. Dependendo do grau de risco da
atividade, haveria maior ou menor permissividade e
estabelecimento de limites a execucao. O gas natural é
encontrado em reservatoérios convencionais e nao conven-
cionais, ambos podem ser retirados por meio do fraturamento
hidraulico, porém, a perfuracio demandada é diferente. E é
especialmente esta peculiaridade que precisa ser considerada
pelo 6rgao regulador.

Pois bem, inicialmente, erigiu-se uma controvérsia
sobre a competéncia para tratar da lavra do xisto
betuminoso. Segundo Zeitoune, ela se criou entre o
Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM),
hoje Agéncia Nacional de Mineracgao, 6rgao regulador do
setor “minerario” brasileiro e a ANP. Em 1965, o Parecer
CGR n. H-247/1965, da Consultoria Geral de Republica,
firmou a competéncia de regramento pelo Codigo de
Minas, por nao ser considerado hidrocarboneto ou fluido;
portanto, nao deveria se enquadrar no regramento do
petréleo. Ao se instituir o novo Coédigo de Mineragao em
1968,40 as jazidas de rochas betuminosas e pirobetumi-
nosas sao excluidas, passando a ser considerado o Conselho
Nacional de Petroleo responsavel pela regulacgao.+s

430 DECRETO n. 62.934, de 2 de julho de 1968, revogado atualmente
pelo Decreto n. 9.406, de 12 jun. 2018.

431 ZEITOUNE, op. cit.
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A competéncia para regulacao do xisto foi pacificada
em 2011, quando a Procuradoria Federal e a ANP, por meio
do Parecer n. 061/2011/PF-ANP/PGF/AGU, entenderam
ser da agéncia, pois a Lei do Petroleo, no art. 61, trata de
mais de uma espécie do género petroleo, e xisto é uma
delas. Dessa forma, juridicamente nao importa essa distin¢ao
fisico-quimica. Petréleo de pogo e petrbdleo de xisto,
legalmente, sdo espécies do género petroleo. Zeitoune alega
que, sobre a competéncia, ha, ainda hoje, inseguranca
juridica aos investidores, pois os concessionarios que exploram
o xisto betuminoso podem ser cobrados pelos royalties,
pela ANP, como também pela Compensacao Financeira
pela Exploracao de Recursos Minerais, pela Agéncia
Nacional de Mineracao.

A regulamentacao especifica que existe hoje é a
RANP n. 21, publicada em 11 de abril de 2014, que ja se fez
mencao neste trabalho. A agéncia fundamenta a edicao da
Resolucao em atinéncia aos requisitos impostos pela Lei n.
9.478/1997, quais sejam os expostos no art. 8° da Lei, bem
como o §2° do artigo constitucional 177. Justifica-se por ser
de responsabilidade da agéncia promover a regulacdo,
contratacdo e fiscalizacdo das atividades econémicas do
setor. Acerca do meio ambiente, a Lei requer que o
operador obedeca a um Sistema de Gestdo Ambiental,
conceituado no inciso XXIII, do art. 1° da referida
resolucdo, como

parte do sistema de gestdo global que
inclui estrutura organizacional, atividades
de planejamento, responsabilidades, praticas,
procedimentos, processos e recursos para
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desenvolver, implementar, atingir, analisar
criticamente e manter a politica ambiental
definida pelo Operador.432

Esse sistema de gestdo devera conter um plano
detalhado dos efluentes gerados pela atividade. E designado
ao operador o dever de proteger os recursos hidricos e do
solo; divulgar os Indicadores Reativos e Proativos, as metas
de responsabilidade social e ambiental, além de publicar,
anualmente, um relatério de avaliacdo dos impactos
ambientais; “publicizar” a relagdo dos produtos quimicos
utilizados no processo e que possam incorrer em pre-
juizo a satide humana e ambiental, bem como fornecer
informacoes especificas sobre a dgua utilizada no processo,
com a identificagdo da sua origem, ja que é proibido pela
resolucdo utilizar agua util ao uso humano ou para
dessedentar animais, assim como para outros usos
como a irrigacao. Estes sdo alguns dentre outros critérios
relacionados a informacdes dos processos e as fases da
atividade, voltados a seguranca operacional, protecdo a
satide humana e ambiental.433

A resolucdo foi editada com o proposito de
regulamentar o setor para as empresas vencedoras da 122
Rodada de Licitacdes da ANP. O projeto da resolucao
estava em processo ainda quando aconteceu a Audiéncia
Puablica n. 30/2013, que versou especialmente sobre os
reservatorios nao convencionais ofertados no certame.

432 ANP. Resolu¢do ANP n. 21/2014. Disponivel em: http://legislacao.
anp.gov.br/?path=legislacao-anp/resol-anp/2014/abril&item=ranp
-21--2014. Acesso em: 28 set. 2017.

433 Idem.
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Como uma das justificativas para a edicao da Resolucao, e
por isso seu projeto estava sendo apresentado na
audiéncia, baseou-se nos incisos IX e X, art. 8° da Lei n.
9.478/1997, cujo cumprimento, no caso, era essencial, sdo
eles, respectivamente: fazer cumprir as boas praticas de
conservacdo e uso racional do petréleo, gas natural, seus
derivados e biocombustiveis e de preservacdo do meio
ambiente e estimular a pesquisa e a adoc¢do de novas
tecnologias na exploracado, producado, transporte, refino e
processamento.

Durante a audiéncia foram contestadas questGes
sobre o projeto de resolucdo, como o projeto de pogo
exigido do operador e criticado, pois pode nao ser possivel
simular na sua concretude os riscos decorrentes da pratica.
A Resolucao é apresentada em trés partes, a primeira é a
pré-operagdo, momento em que a ANP, com base na
documentacao sobre a viabilidade de exploracao e producao
do bloco apresentada pelo operador, autorizara ou nao o
procedimento. Aprovada a execucao do projeto, passa-se
para a segunda fase, cabendo a ANP fiscalizar o projeto. A
terceira etapa é a finalizacdo das atividades no poco,
quando se exige um monitoramento continuado, devido as
condi¢cbes ambientais, apds o fechamento do poco. A
agéncia alega que toda e qualquer alteracdo ambiental tem
a responsabilidade do operador.434

434 ANP. Brasil 12? rodada licitagoes de petrdleo e gas: audiéncia
publica n. 30/2013. ANP, 2013. Disponivel em: http://www.anp.
gov.br/images/Consultas_publicas/Concluidas/2013/n30/Sumula
_Audiencia_Publica.pdf. Acesso em: 5 jul. 2018.
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O projeto da resolucao recebeu 195 contribuicoes,
segundo a ANP, ricas em tecnicidade. As modificacoes
realizadas foram expostas e justificadas por meio da Nota
Técnica n. 074/SSM/2014, que fundamenta as sugestoes
acatadas, bem como as recusadas. As alteragoes, em sua
maioria, diziam respeito a redacao do texto, e algum termo
técnico, como, por exemplo, de “fraturamento hidraulico
nao convencional” para “fraturamento hidraulico em
reservatorio ndo convencional”. Uma alteracio que talvez
valha mencionar e que corrobora a necessidade de
questionar o processo de liberacdo da atividade, mesmo
que seja um detalhe, é o art. 7° do projeto de resolucao, com
a seguinte redacao:

Art. 7°. A aprovacdo do Fraturamento
Hidraulico nao Convencional pela ANP fica
condicionada a demonstragdo, pelo Opera-
dor, da realizacdo de testes, modelagens, anali-
ses e estudos que concluam pela inexisténcia
de possibilidade técnica de que as fraturas
preexistentes ou as geradas durante as
atividades de Exploracdo e Producdo de
hidrocarbonetos alcancem qualquer corpo
d’agua existente43s (grifo nosso).

O texto foi alterado em atendimento as solicitacoes
apresentadas ao longo da consulta puablica, pois de fato nao
ha como garantir completamente que a técnica nao crie

435 ANP. Comentdarios e sugestoes da consulta pitblica (Nota Técnica n.
074/SSM/2014). Disponivel em: http://www.anp.gov.br/consultas-
audiencias-publicas/concluidas/2220-aviso-de-consulta-e-audien
cia-publicas-n-30-2013. Acesso em: 28 set. 2017.
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microfraturas que atinjam as 4guas proximas. E imposta ao
operador a garantia de que esse fato nao prospere, sob a
pena de responsabilidade integral. Cabe observar que,
caso ocorra a contaminacao do solo ou da agua, nao ha
responsabilidade que pague ou torne reverso esse dano. O
Ibama, ao se manifestar sobre a futura resolucao, criticou
o fato da de a ANP instituir um sistema de autogestao e
autorregulamento, ndo sendo a forma mais adequada de se
regular tal atividade.ss¢ J4 tecida essa critica ao longo do
trabalho, limita-se nesta parte da pesquisa a delinear as
especificidades dessa regulacao.

Foi estabelecido que as atividades seriam iniciadas
pelo operador, quando este apresentasse: o Sistema de
Gestao Ambiental (arts. 2° e 3°); a licenca ambiental
expedida pelo 6rgao competente (art. 8°, inciso I); o estudo
voltado a protecdo dos recursos hidricos proximos (art. 89,
incisos III e V); a outorga especifica para uso dos recursos
hidricos destinados ao fraturamento (art. 8°, inciso II); a
avaliacao dos recursos hidricos existentes (Anexo I, item
IT); a publicacdo das substancias quimicas (art. 6°, inciso
IT); o revestimento dos intervalos de pocos anteriores ao
produtor (art. 11).

Outros quesitos com mais mintcia foram tratados no
contrato de concessao firmado e apresentado na 122 rodada
de licitacdes da ANP, definindo prazos para a apresentacao
de planos, de duracdo das atividades exploratorias, e
delimitando um projeto-piloto, cujo proposito se transfigura
na experimentacao da produtividade dos reservatoérios nao

436 ANP, op. cit., 2013.

273



convencionais. Em que pese a maioria das determinacoes
postas no contrato para a E&P serem direcionadas para os
reservatorios convencionais, algumas particularidades se
impOem para os novos reservatorios, como, por exemplo, o
maior controle ambiental por meio do sistema de gestao de
seguranca e meio ambiente, reforcando em diversas etapas
a necessidade de preservar aquiferos, solo e subsolo.4s”

O marco regulatorio do gas ja existente nao especifica
tecnicamente a E&P em reservatorios nao convencionais,
ainda que haja o entendimento de se tratar do mesmo
produto: gas natural. Ainda que se tenha dado maior
relevancia a questao ambiental nos documentos que objetivam
regular a técnica em reservatorios nao convencionais, pode
haver outras nuancas que revelam dificuldades em
termos legais.

Apesar de nao fazer mencao, a Lei n. 9.478/97
conceitua o gas natural como todo hidrocarboneto presente
em estado gasoso, nas condicoes atmosféricas normais,
constantes em reservatorios secos, residuais, imidos e com
gases raros. Zeitoune compreende que, ao se fazer uma
interpretacdo literal, poder-se-ia argumentar que o shale
gas nao é enquadrado nessa definicdo, isso por estar
localizado em rochas geradoras. Contudo, uma interpretacao
sistematica do conceito de reservatorio é adotada pela Lei:
uma configuragio geologica com propriedades especificas

437 AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOM-
BUSTIVEIS (ANP). Modelo de contrato de concessdo para exploracdo
e producdo de petroleo e gas natural: Décima Segunda Rodada de
LicitagGes. Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em: http://rodadas.anp.
gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfi
nal.pdf. Acesso em: 28 set. 2017.

274


http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfinal.pdf
http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfinal.pdf
http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_12/Edital_R12/R12_modelo_contrato_vfinal.pdf

que podem armazenar gas associado ou nao ao petroleo;
percebe-se que é uma visao ampla capaz de enquadrar o gas
gerado do folhelho.438

Ainda que o marco regulatério para o gas natural
alcance o folhelho, que o contrato de concessdao preveja
clausulas de dever e comprometimento do Concessionéario
com a protecao ambiental e a sustentabilidade do negbcio,
que tenha sido emitida uma Resolucdo as pressas pela
agéncia reguladora, devido aos questionamentos gerados
pela insercdo da atividade no Brasil, ao comparar com o
contexto gerado pela E&P desse tipo de gés, em outros
paises, é notéria a necessidade de contemplar uma
normatizacdo que trate dos riscos, das incertezas e das
particularidades desse tipo de exploracao.

A regulacio direta, que comporta instrumentos de
comando e controle, tem por impeto tratar de aces que
possam comprometer o meio ambiente, por isso, limita-as
ou condiciona-as ao uso de bens, atividades ou ao exercicio
de liberdades individuais, em prol da coletividade. A
fiscalizagdo do ente ptiblico tem o propésito de identificar
como realizar essa regulacdo. Um exemplo é o uso do Poder
de Policia, além das regulamentacoes ja ventiladas neste
capitulo, pois significa, de alguma forma, estabelecer
limites por meio de restri¢des, obrigagdes ou proibic¢des por
normas legais. Esses instrumentos determinarao padroes,
como o nivel de emissao de um poluente no ar ou a
manutencao da qualidade e limitacao do uso da agua, para
que se aufira um grau de qualidade ambiental.43o

438 ZEITOUNE, op. cit.

439 BARBIERI, José Carlos. Gestdo ambiental empresarial: conceitos,
modelos e instrumentos. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. 1 recurso
online. ISBN 9788547208233.
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A regulacao somente vai surgir nas relacoes econémicas,
por parte do Estado, no momento em que o interesse
publico, em algum aspecto, precisa ser preservado, ou seja,
a intervengdo na atividade economica se da pela necessidade
de normatizar condutas em prol do interesse publico.4
Seja para exigir maior eficiéncia ao ofertar o servico
publico, quando delegado ao ente privado,« ou para
comedir a atuacao deste, na busca de preservar ou proteger
o patriménio ambiental, cultural, publico, etc., que se
constitua um bem de uso comum do povo. O Brasil nao
adota a classificacao de sistemas de regulacdao, mas o
nivel de intervencao estara de acordo com a atividade e
com sua influéncia, no que toca ao interesse publico. A
regulacdo da industria de E&P do gas natural, em
reservatorios nao convencionais, pode estar se apresen-
tando com uma nova face, identificando uma nova relacao
entre o ente publico e o agente privado, especialmente na
esfera ambiental.

Ainda que a ANP tenha papel de fiscalizadora e
tenha o poder de decisdo entre vetar ou dar aval ao
operador, para dar continuidade a atividade exploratéria,
a relacdo estabelecida se assemelha ao sistema de
autorregulacao, isso por deixar ao agente econdémico a
incumbéncia de realizar o sistema de gestdo ambiental
para fins de protecao e preservacao do ambiente natural,
dentre outros quesitos em que o proprio concessionario

440 MIRAGEM, Bruno.A nova administra¢do piblica e o direito
administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. ISBN
9788520339350.

441 Idem.
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precisa estabelecer critérios éticos, de “publicizacao” e
transparéncia.

Isso pode acontecer em um Estado que prima pela
intervencdo minima nas atividades econdmicas, ou pelo
grupo econdmico que estabelece as diretrizes regulatorias,
por possuir maior tecnologia e conhecimento da atividade em
si. No caso presente, a agéncia concedeu a producao de
conhecimento ao operador pela sua capacidade exploratoria.

Essa forma de regulacdo, em que é preciso uma
aprovacao prévia e supervisao governamental, tal qual
a do folhelho no Brasil, pode ser percebida como uma
autorregulacao forcada. Aponta-se como uma vantagem
deste sistema a possibilidade de atrair competidores que
apresentarao propostas mais ou menos vantajosas, em
relacdo aos critérios postos pelo agente regulador do
Poder Publico, de acordo com seu primeiro interesse.4>
O desenvolvimento dessa indistria nesses moldes é duvidoso,
novamente, pela dimensao dos riscos de contaminagao do
ambiente e, consequentemente, comprometimento da
saiilde humana. Em alguns setores, determinadas atividades
precisam ser reguladas com maior rigidez.

Uma variante regulatéria é a corregulacio, que, de
fato, esta mais proxima do sistema estabelecido pela ANP.
Isso por se ter a participagdo da agéncia no processo
decisorio de continuidade da atividade a cada etapa, bem
como o estabelecimento de alguns critérios que precisam

442 ROBB, Simon Alexander. A best practice regulatory proposal for
shale gas production. 2014.Tese (Doutorado em Juridical Science
(SJD) — University of Westen Australia (UWA), marco de 2014.
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constar no planejamento ambiental das concessionarias. O
que propulsiona a empresa a agir com maior impulso ao
cumprimento de requisitos ambientais, observando e se
comprometendo, de alguma forma, com a sustentabilidade.

A corregulacdo implica o trabalho conjunto da
autoridade ptublica com o operador. O grau de influéncia
do agente regulador dependera dos riscos da atividade
envolvidos, da experiéncia da empresa na atividade, do
desenvolvimento do setor no pais, etc. Ao passo que a
atividade se desenvolve, é possivel que, dependendo das
circunstancias, o grau de rigidez do controle governamental
abrande, passando efetivamente para um sistema de
autorregulacgao.4s

A regulacdo deste setor, considerando o decurso
desta pesquisa desde o primeiro capitulo, deve ser
fundamentada sob os riscos socioambientais. Para isso, é
essencial o conhecimento sobre todos os aspectos técnicos,
sociais, ambientais, territoriais, dentre outros da atividade
e, inclusive, o levantamento das incertezas para mensurar
a magnitude do risco. Dessa forma, é possivel se aproximar
de um plano para mitigacdo dos danos de forma mais
acertada e, talvez, assim, se obter uma licenca social para a
consecucao da atividade em questao.

O direito ambiental vigente, para Benjamin, é adepto
de processos decisorios que abrem espaco para o carater
democratico, de forma a se demonstrar transparente,
aberto, informativo e estruturado, bem como denota a
preocupacao com o nao empobrecimento do ambiente

443 Jdem.

278



natural.++ Ao incluir os reservatérios nao convencionais na
122 rodada de licitacoes, ainda que questionada e criticada
pelo modo abrupto como inseriu na pauta esta questao, a
ANP realizou a audiéncia e consulta ptblica, de acordo com
o art. 19 da Lei n. 9.478/1997, cumprindo um requisito
regulatorio que constitui a observancia do principio
democratico.

O processo apresentou caracteristicas democraticas
pela adocao de mecanismos que permitiram a participacgao
popular nas atividades, claramente de interesse publico e a
possibilidade de controle externo a atividade de regulacao,
que houve por meio do Poder Judiciario, observando aspectos
legais do procedimento realizado pela ANP, bem como de
razoabilidade e proporcionalidade dos atos praticados pelo
Orgaon.+4s

Resta observar o desenrolar do processo, bem como o
posicionamento da ANP sobre a continuidade da inser¢ao
da atividade no Pais, pois ainda estd em andamento o
decurso do prazo para a realizacdo dos estudos ambientais
requeridos e analisados no préximo topico.

000

444 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos e. Direito constituci-
onal ambiental brasileiro. BDJur, Brasilia, DF, 12 de maio de 2010.
Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/31149
/Direito_Constitucional _Ambiental_Brasileiro.pdf. Acesso em: 13
fev. 2018.

445 MIRAGEM, Bruno. A nova administracao publica e o direito admi-
nistrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. ISBN 97885203

39350.
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5.3

O processo de licenciamento e
instrumentos de avaliacao ambiental
para atividades de significativo
impacto ambiental

O que motiva a construcao deste topico é, talvez, o
mote de todo o trabalho, uma vez que aqui se trata da
possibilidade de evitar a concretizacdo de danos ambientais
graves, ditos irreversiveis. E importante assinalar, com
essa afirmacdo, que ha o entendimento de que a
regulamentacio da atividade deve ser influenciada pelas
avaliacoes ambientais realizadas, e, como visto, se se
compreende que h& a normatizacio para a atividade em
reservatorios ndo convencionais, também se afirma que ela
¢ insuficiente por nao se considerar as suas particularidades.

Aqui se trabalha, conjuntamente, os principios do
direito ambiental aplicados ao caso em anélise, a precaugao
e prevencao, com 0s riscos e as incertezas, e a avaliacao
desse conjunto, por meio dos resultados demonstrados no
final da execugao dos instrumentos de avaliacao ambiental.
Esses mecanismos sao meios de trazer maior confiabilidade
em grandes empreendimentos, que utilizam os recursos
naturais como produto. Na pratica, colabora para evitar
muitas tragédias, tais quais a de Mariana e Brumadinho,
ainda que estas tenham ocorrido por negligéncia e nao por
falta de estudos ambientais. Este trabalho é investido de
uma busca por aclaramento do processo de insercao da
atividade de exploracao e producao de gas natural de
folhelho no Brasil. Compreende-se a importancia de
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desenvolver novas fontes energéticas, porém, nao € sem
ressalvas, questionamentos e debater com a sociedade a
forma como se constitui esse processo, especialmente,
considerando o tipo de risco que é gerado.

A determinaciao da viabilidade de uma atividade
especifica pode partir de diferentes angulos, é possivel
extrair das conclusdes dos instrumentos de avaliacio a
melhor forma de preservar o ambiente natural ou recomp6-
lo, compensando suas perdas, ou se considerar realmente
nao executar o projeto pela dimensao dos riscos e da
incerteza. Contudo, existe outro olhar para a consecucao da
avaliacdo ambiental. O Poder Publico, enquanto aquele que
trabalha pelo interesse publico, em uma situacao de
necessidade, perguntaria “precisamos de?” ao invés de
“causaria danos?” Com isso, “a elaboracao de politicas
publicas, incluindo as normativas, e a efetivacdo de
avaliacoes de impacto ambiental, voltadas a conservacgao
dos recursos naturais”, ndo parte da potencialidade do
dano, mas da necessidade e do objetivo do empreen-
dimento para a melhoria na qualidade de vida. O principio
da precaucao seria considerado preliminarmente com a
verificacdo da constitucionalidade da motivacao, para a
execucao de determinado projeto, antes mesmo da relacao
objetivo-risco.446

Essa percepcdo também precisaria considerar a
potencial deplecao do meio ambiente como um futuro afeto
a piora da qualidade de vida humana, pois se é verdade que

446 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008. p. 152-154. ISBN 9788502066373.
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a exploracdo e producdo de recursos naturais propicia
qualidade de vida, positivamente, o contrario também
pode ocorrer. De toda sorte, a realizacdo de um desen-
volvimento sustentavel, com controle da emissao de
poluentes, da nao utilizagao dos recursos naturais, como se
ilimitados fossem, depende de limites postos por entes
externos. Pode-se considerar a necessidade do uso humano
como um limitador ao uso irresponsavel. Logo, politicas
ambientais e normativas que adotem essa concepc¢ido
tornam a interagdo do homem com o ambiente sustentavel
e consciente. A Avaliacdo de Impacto Ambiental é um
instrumento que promove a sustentabilidade de um
empreendimento, e faz parte de um contexto, pois nao
pode ser um objeto de consideracao ou analise isolado, mas
deve considerar fatores sociais, economicos, culturais, para
que cumpra seu objetivo.47

Conjuntamente com o AIA, outros instrumentos
como a AAAS, a AAE, o ETA/Rima fazem parte do processo
de verificacao da viabilidade do fracking em reservatorios
ndo convencionais. Todos servem a formacao do juizo de
valor sobre a consecucao de determinada atividade, pois
avaliara os riscos, as incertezas e as possiveis formas de
mitigacao dos danos, quando for decidida a necessidade de
exploracdo e producdo do recurso. Com a AIA é possivel
determinar quais estudos serdo necessarios para apurar a
situacdo ambiental e a viabilidade do empreendimento.

Inserida pela PNMA e estabelecidas as “responsabili-
dades, critérios basicos e as diretrizes gerais para uso e

447 Idem.
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implementacdo da Avaliacdo de Impacto Ambiental como
um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente”,+ pela Resolu¢cdo Conama n. 001/1986, a AIA é
um instrumento “capacitador”, que pode determinar
estratégias preventivas da politica ambiental, isto é, além
de fazer parte do escopo do conjunto decisorio de
aplicabilidade do principio da precaucdo, gera influéncia
nas politicas de cada ambiente. Esse processo nao obsta
atividades, mas tem o impeto de harmonizar interesses
ambientais e econémicos. E a busca e contextualizacio de
conhecimentos diversos para uma composicao.

Essa conjuntura permitirdA que se crie um plane-
jamento para o desenvolvimento sustentavel, na intencao
de gerenciar os recursos naturais para manter a
qualidade ambiental, monitorando-a para o colhimento
de informacGes e uma resposta efetiva quando preciso.
Derani transcreve o que entende pelo espirito da ATA: “um
processo que comporta planejamento para a sustentabilidade
das atividades econdmicas, integrado por um conjunto de
acoOes estratégicas, visando uma melhoria e melhor
distribuicao da qualidade de vida”.44

Os instrumentos ambientais propulsionam a orientagao
dos investimentos empresariais sob uma base solida, na
qual se ampliam as percepcoes de elementos especificos de
producdo, e a administragdo econoOmica considera os

448 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional de Meio
Ambiente. Resolugdo n. 001, de 23 de janeiro de 1986. Brasilia, DF,
23 jan. 1986. Disponivel em: http://www2.mma.gov.br/port/
conama/res/res86/res0186.html. Acesso em: 25 nov. 2018.

449 DERANTI, op. cit., 2008, p. 152-154.
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recursos naturais utilizados ao invés de se direcionar
apenas pelas questoes monetarias.4s° Nao obstante o valor
da AIA se constitui na conjuncao técnica e politica das
pessoas envolvidas. E, no mesmo sentido, vai seguir o
licenciamento ambiental e os procedimentos para a
obtencdo da licenca ambiental, contextos em que os
instrumentos de avaliacao estarao presentes.

Ao concluir seu texto sobre o AIA, Derani aponta que
o conhecimento cientifico e o saber estarao curvados ao
Poder Politico e a seus objetivos. Os resultados de qualquer
instrumento de avaliacao orientarao, ao final, as decisoes
politicas sobre os niveis de poluicao aceitiveis e nao
aceitaveis na sociedade. E o direito é o

catalisador do conhecimento cientifico e do
poder politico, ajustando-os a uma ética social,
revestindo-os de determinadas finalidades,
submetendo-os a observancia de principios a
serem acatados por toda a sociedade em todas
as suas manifestagdes.45!

O licenciamento ambiental nao se confunde com a
licenca ambiental; o primeiro é o procedimento em que o
segundo é processo. O primeiro se configura em uma série
de etapas que buscam pela conclusao da concessao da
licenca ambiental, ou seja, a autorizacdo para que
determinado projeto/empreendimento se execute e
funcione de acordo com os parametros de protecao

450 Ibidem, p. 158.
451 Ibidem, p. 161.
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ambiental. Esse conceito esti previsto no art. 1° da
Resolucdo do Conama n. 237/1997,42 inciso I, em conjunto
com os conceitos de licenca ambiental, estudos ambientais
e impacto ambiental-regional, respectivamente, nos incisos
que seguem.

O licenciamento ambiental estd sob a égide da

PNMA,+3 e regulamentado na Resolucdo Conama n.

452

453

Art. 1°. Para efeito desta Resolugdo sao adotadas as seguintes defini¢oes:

I — Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo
qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizacao, instalagao,
ampliacdio e a operacdode empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacao ambiental, considerando as disposicoes
legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso;

II — Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o 6rgao
ambiental competente, estabelece as condigoes, restricoes e medidas
de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar,
ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos
recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradacao ambiental;

IIT — Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer estudos relativos
aos aspectos ambientais relacionados a localizacdo, instalagdo,
operacdo e ampliacgdo de uma atividade ou empreendimento,
apresentado como subsidio para a analise da licenca requerida, tais
como: relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental,
relatério ambiental preliminar, diagnéstico ambiental, plano de
manejo, plano de recuperacdo de area degradada e anélise
preliminar de risco;

IV — Impacto Ambiental Regional: é todo e qualquer impacto
ambiental que afete diretamente (area de influéncia direta do
projeto), no todo ou em parte, o territério de dois ou mais Estados.
BRASIL. Lein. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispoe sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacao
e aplicacdo, e di outras providéncias. Didrio Oficial da Unido.
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237/97++ e pela Lei Complementar n. 140/2011. E um
instituto de protecdo ambiental elementar no contexto
politico-economico e social. Sao pendentes desse procedi-
mento atividades potencialmente causadoras de degradacao
ambiental, que s3o determinadas como tal pelo Poder
Publico. A Resolucdo n. 237/1997 do Conama, no artigo 3°,
paragrafo tinico, determina ao 6rgao ambiental competente a
apreciacao do que nao ¢ significativo impacto ambiental,
bem como quais sdo os estudos necesséarios para cada
atividade, isto é, o que demanda cada caso.

A Resolucao Conama n. 001/86 conceitua o impacto
ambiental, no art. 2°, como “qualquer alteracao das propri-
edades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente,
causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas”,+s que venham a afetar
de forma direta ou indiretamente a satide e seguranca das
pessoas, atividades sociais e econémicas, a biota, as
condigoes estéticas e sanitarias do meio ambiente, bem
como a qualidade dos recursos ambientais.

Mirra aponta que “degradar” é um conceito impreciso,
podendo haver mais de uma interpretacao, isto é, ndo é
objetivo e d4 margem para diversos entendimentos, até

Brasilia, DF: 2 set. 1981. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_o3/leis/L6938.htm. Acesso em: 1° jun. 2017.

454 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional de Meio
Ambiente. Resolugdo n. 237, de 19 de dezembro de 1997. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797.html.
Acesso em: 7 ago. 2017.

455 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Conselho Nacional de Meio
Ambiente. Resolucdo n. 001, de 23 de janeiro de 1986. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res86/reso186.html.
Acesso em: 7 ago. 2017.
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mesmo contraditorios. Ainda que haja um rol para considerar
a que a legislacao se refere, é apenas exemplificativo. Logo
a concepcao do que significa degradacdo e significativa,
dependera do contexto histérico-social e politico de cada
época.4s6

E importante anotar que os impactos ambientais,
pela lei, se definem por meio da acado humana. Gaviao Filho
corrobora esse entendimento, dizendo: “significativo impacto
ambiental” é um conceito vago, cabendo a discriciona-
riedade da administracdo ptblica decidir o que considera,
a depender do caso concreto. O autor expressa certa
preocupacao com esse depender do Poder Publico, pois
nem sempre o meio ambiente sera uma pauta relevante, no
sentido da inclinacdo para a preservacao, o cuidado e a
protecao dos recursos naturais, podendo se priorizar e
concentrar mais na atividade economica.4s”

A Lei Complementar n. 140/2011 também € legislacdo
aplicada ao licenciamento ambiental. E firmada para a
cooperacao entre os entes federados no combate a poluicao e
protecdo do meio ambiente. O inciso I do art. 2° conceitua o
licenciamento ambiental da seguinte forma: “o procedimento
administrativo destinado a licenciar atividades ou empreen-
dimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou

456 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Impacto ambiental: aspectos da legis-
lagdo brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2002. p. Viii.

457 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 98-99.
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potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental”.4s8

O licenciamento ambiental esta contido no mesmo art.
9° da PNMA que o EIA, porém em incisos diferentes; sao
institutos diversos, nao dependendo um do outro, exceto no
caso de atividade com significativo potencial poluidor, o que
gera a obrigacdo da realizacdo do EIA. Conclui-se que o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental para a outorga da
concessao as atividades de exploracgao e producao de xisto é
indispensavel (Inciso VIII, art. 2° da Resolucdo Conama
001/1986) assim como a “publicizacdo” e participacdo
popular no EPIA, ainda que a ANP ja inclua, no seu processo
decisorio, essa etapa (art. 19 da Lei n. 9.478/97).459

E um instrumento de avaliacio prévia do meio
ambiente, aderido constitucionalmente pelo art. 225, §1°,
inciso IV. O EIA precede o licenciamento ambiental para
atividades que possam causar significativo impacto
ambiental. E um instituto juridico claro, que deve ser
realizado previamente a obra ou empreendimento,
conforme a Carta Politica prescreve. Porém, nada impede
que seja requerida sua renovacgao, até mesmo porque as
condicdes ambientais e do negocio se alteram ao longo do
tempo. Guerra e Guerra salientam que pode ser considerado
até mesmo um instrumento de monitoramento, pois se

458 BRASIL. Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011.
Brasilia, DF, 8 dez. 2011. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_o3/leis/lcp/Lep140.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.

459 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22.
ed. rev., ampl. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 1347. ISBN
9788539202140.
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busca, com ele, quantificar e qualificar os impactos
ambientais oriundos da atividade.4so

Para Mirra representa um dos mais importantes
meios de defesa do meio ambiente ji adotados pelo
ordenamento juridico-brasileiro. Por colocar o meio
ambiente, antes mesmo de todos os outros aspectos de um
empreendimento, possui carater preventivo, evidenciando
a importancia do meio natural. O autor assinala que a
contribuicdo do EIA reside no planejamento de obras e
atividades com potencial para a degradacao ambiental,
mesmo que elementares para o desenvolvimento econémico
e social, e benéficas a curto e médio prazo, irao conceder
um tempo habil para avaliar os possiveis danos e as
possiveis mitigagoes.46:

Para a realizacdo do Estudo Prévio de Impacto
Ambiental, inicialmente sao estabelecidas diretivas gerais,
em que é preciso o levantamento de informacoes relativas
a viabilidade tecnologica, analise de influéncia e compati-
bilidade do projeto com planos governamentais, defini¢do
dos limites geograficos que podem, direta ou indiretamente,
sofrer impactos. Essas sdo diretivas apontadas pelo art. 5°
da Resolucao Conama n. 001/86.

Na sequéncia, ao conceber o EIA, é preciso gerar o

Relatério de Impacto Ambiental (Rima), cujo objetivo é
“publicizar” a coletividade os resultados do estudo, por isso

460 GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Intervencdo estatal ambiental: li-
cenciamento e compensacdo de acordo com a Lei Complementar n.
140/2011. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 129.

461 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Impacto ambiental: aspectos da legislacio
brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. viii.
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deve ser escrito em forma linguistica clara e nao técnica. O
Rima esté previsto como necessario para o licenciamento
das atividades taxadas no art. 2° da Resolu¢dao Conama n.
001/1986, que, inclusive, abrange a extracdo do combustivel
de xisto.+2 O art. 9° disciplina este instrumento, elencando
uma série de dados informativos necessarios a compreensao
do estudo pelo publico em geral.

A falta ou as distorc¢oes de informagoes contidas no
documento serao entendidas como deficientes de participacao
popular, um requisito técnico-obrigatério para a validade
da licenca.ss Inclusive, o titular do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado — cujo dever é de
todos (Poder Publico e sociedade) — deve ter guarnecido
seu direito de manifestar-se, no que lhe diz respeito
diretamente, configurando aqui um acesso a justica
ambiental; logo ao ndo cumprir o procedimento de
possibilitar a participacao publica nesse processo, de
acordo com os principios ambientais, com o direito a

462 A Resolugdo Conama n. 001/86, como ja visto, taxa as atividades que
sao dependentes da elaboracdo do EIA/Rima. O inciso VIII traz
expressa a extracdo de combustivel fossil (petréleo, xisto, carvao);
E preciso haver aprovacio do Ibama, no que toca aos quesitos de
competéncia federal, ja aludida como um ponto a ser questionado e
debatido, quando se fez o relato dos projetos de lei sobre a matéria,
no topico 3.3 deste trabalho. Na Audiéncia Ptablica ANP n. 30/2013,
o Ibama se manifestou alegando que nao era competéncia dele a re-
alizacao do licenciamento da exploracdo de hidrocarbonetos onshore,
mas sim dos drgdos ambientais estaduais e, sendo uma questdo
controversa, ainda seria muito debatida. In: ANP. Brasil 12¢ Rodada
Licitagoes de Petroleo e Gas: Audiéncia Pablica n. 30/2013. ANP, 2013.
Disponivel em: http://www.anp.gov.br/images/Consultas_publicas
/Concluidas/2013/n30/Sumula_Audiencia_Publica.pdf. Acesso em: 5
jul. 2018.

463 MIRRA, op. cit., p. viii.
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informacao, participacdo e publicidade dos atos publicos,
os interessados podem ingressar com oS mecanismos
judiciais proprios, como a acao civil publica, acdao popular,
mandado de seguranca, etc.

A licenca ambiental é o aval que o empreendedor
tera, ou nao, para realizar atividades que facam uso de
recursos ambientais. E concedida por meio de procedimento
administrativo, instituido pela Lei Complementar n. 140/2011.
A licenca ambiental se constitui em trés fases: a prévia,
a de instalacao e a de operacdo. Estdo conceituadas,
respectivamente, pelos incisos I, II e III do art. 19, do
Decreto Federal n. 99.274/90:

I — Licenca Prévia (LP), na fase preliminar
do planejamento de atividade, contendo re-
quisitos bésicos a serem atendidos nas fases
delocalizacdo, instalacao e operacao, observados
os planos municipais, estaduais ou federais
de uso do solo;

IT — Licenca de Instalagao (LI), autorizando o
inicio da implantacao, de acordo com as es-
pecificacoes constantes do Projeto Executivo
aprovado; e

III — Licenca de Operacao (LO), autorizando,
apos as verificagoes necessarias, o inicio da ati-
vidade licenciada e o funcionamento de seus
equipamentos de controle de polui¢ao, de
acordo com o previsto nas Licencas Prévias e
de Instalagao.464

464 BRASIL. Decreto n 99.274, de 6 de junho de 1990. Brasilia, DF, 6
jun. 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/
decreto/Antigos/D99274.htm. Acesso em: 25 nov. 2018.
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Os prazos para cada licenca sao fixados pelo Conama
e, ao findar, ndo pressupoe a autorizacao do exercicio da
atividade para a qual foi requerida (art. 13, §3° da LC
n.140/11). Conforme leciona Gaviao Filho, a concessao da
licenca é o exercicio de discricionariedade do adminis-
trador publico, concluindo, ou ndo, pela execucdo do
projeto proposto. Questiona-se se os resultados do estudo
ambiental, hipoteticamente, concluirem pela nao consecucao
da atividade, pode o 6rgao ambiental decidir por expedir a
licenca?+s De fato dependera dos objetivos presentes do
administrador puablico responsavel pela decisdao, que nao
estao isentos de critérios legais.

Gavido Filhoss é inflexivel e adota a teoria da
discricionariedade reduzida a zero, cunhada por Hartmut
Maurer, na obra Elementos de direito administrativo
alemado, ao compreender que essa discricionariedade nao
deve existir, pois da vasdao a possibilidade de o Poder
Publico nao decidir com vistas a protecio ambiental, em
atencdo a substincia e motivacdo do procedimento
administrativo, sendo que este € um meio elementar de
concretizacao do direito constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Logo se os resultados do
procedimento administrativo concluirem que o empreen-
dimento é desfavoravel ao ambiente em termos de
significativo impacto ambiental negativo, a administragao
publica tem apenas uma opc¢ao: nao autorizar a licenca
ambiental perquirida, do contrario, estaria exercendo um

465 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

466 GAVIAO FILHO, Ibidem, p. 108.
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ato discricionario vicioso, uma vez que a finalidade do
licenciamento, em respeito aos principios da precaucao e
prevencao, é a protecao do meio ambiente.

E presumido que o ator politico terd a habilidade
para tomar as decisoes de melhor interesse da coletividade,
decidindo de forma estritamente técnica. Isso porque
quem resta prejudicada sem a producdo de bens e
servigos, tanto quanto um empreendimento insustentavel
ambientalmente é a coletividade e os seres em todas as suas
formas. E ideal que o licenciamento ambiental ndo seja
regido por conveniéncias e vieses politicos de um ou outro.

Quando os requisitos/critérios estabelecidos legalmente
para que o processo seja idoneo e considere as questoes
ambientais sdo deliberadamente postos de lado, sao
limites ao uso dos recursos naturais que estdo sendo
negligenciados, pondo em risco a manutenc¢ao da vida. O
administrador publico terd sempre que ponderar a
necessidade que atenda ao interesse publico premente com
o planejamento a médio e curto prazo, balizando entre os
direitos constitucionais de protecao e preservacao ambiental
e da livre-iniciativa das atividades economicas.

A discricionariedade, para Gavido Filho, nao é algo
arbitrario. O fim e o meio estdo vinculados a determinados
pressupostos; em suma, o administrador razoavelmente ira
escolher uma dentre varias opcoes. Desse modo, em um
primeiro momento, a administracdo exerce esse poder
discricionario, mas, a posteriori, a vinculacao esta na
obrigatoriedade de a administracdo “avaliar corretamente”
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os eventos ao longo do procedimento administrativo.+”
Entao, em uma atividade vinculada, como no caso da
extracdo de combustivel fossil, exemplo o xisto, essa
obrigatoriedade acontece antes, enquanto o exercicio do
poder discricionario é depois, e pode ser eivada de vicio,
seja de conteildo normativo, na ponderacao, ao direito ou
ao processo, etc.; em qualquer dos casos pode ser
controlado juridicamente. No caso do fracking, a
avaliacao realizada pelo ente responsavel foi entendida,
especialmente pelo Poder Judiciario como inadequada, por
nao seguir o processo do licenciamento tal qual deveria.

Ao tocar nesse ponto, é importante mencionar as
caracteristicas do ato administrativo, o que faz dele um ato
vinculado ou discricionério? O ato como manifestacao da
vontade exercido pelo agente publico tera que decidir sempre
entre os beneficios socioambientais e o empreendimento. Se
um ato é caracterizado como vinculado ndo restard ao
administrador margem de liberdade, tera que atuar conforme
preenchidos os requisitos legais. Freitas exemplifica da
seguinte forma: se os pressupostos legais prescritos para a
concessao da licenca forem preenchidos, o 6rgao ambiental
terd por obrigacdo conceder, se for considerado um ato
vinculado.+68

Por outro lado, o ato discricionario emite juizos de

conveniéncia ou oportunidade, ndo esta, porém, de todo
livre a escolha do agente publico. Observa-se que sao atos

467 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 111-116.

468 FREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo. 2. ed. rev. e
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 133,138.
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exercidos de forma politica, mas nao esta deslocado e sim
vinculado aos principios constitucionais, possui uma
menor observac¢ao do ponto de vista da legalidade, apenas.
A oportunidade e conveniéncia deverao estar conectadas
com a finalidade; mesmo que a motivacao seja adequada,
ainda pode se convalidar se atendido o interesse publico.
Além disso, em se tratando do instituto da licenca
ambiental, um procedimento destinado a protecao do
meio ambiente pode se considerar tal qual é sua
finalidade, analisando em pormenores, um procedimento
que concluisse pela nao execucdo do projeto deveria,
obrigatoriamente, nao conceder a licenca ou buscar suporte
por outros meios; como exemplo ha a determinacao de
condicionantes de viabilidade, para que a finalidade se
concretize.469

Decidir de tal forma que denote uma inobservancia ou
desconsideracao da possibilidade de contaminagao de
recursos como estes é ir de encontro ao interesse publico, que,
inclusive, no caso em tela, massivamente se posicionou contra
a abertura desse mercado, nos moldes que se formaram. Uma
vez que a administracdo tenha nas suas escolhas o mérito
contrario ao interesse publico, um direito fundamental é
violado, com isso nao ha liberdade completa nas escolhas
da administracdo, ela estd condicionada, e seus atos
administrativos sao passiveis de correcao, ja que ela possui,
dentre varias escolhas, ndo a correta, mas a mais adequada a
protecao do meio ambiente.

469 Ibidem, p. 143-144-.
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Em conclusao, é ideal que o administrador nao se
desvie das conclustes do EIA/Rima, bem como dentre as
alternativas possiveis decida pela menos gravosa ao meio
ambiente, e é preciso levar em alta consideragdo, nesse
exercicio, os principios da precaucao e prevencao.

Em que pese haja certa radicalidade na compreensao
do autor Gavido, em que assinala que “a realizacdo do
direito ao procedimento de impacto ambiental como
posicao juridica integrante do feixe de posicoes juridicas do
direito fundamental ao ambiente”, implica a concessao da
licenga, se a conclusdo do EIA/Rima for no sentido de
viabilizar o empreendimento, dentro de determinadas
alternativas ou planos de mitigacado/compensacao ambiental;
e, no caso de os resultados se apresentarem negativos
ambientalmente, “a decisdo administrativa do 6rgao ambiental
competente ndo podera ser outra senao negar o licencia-
mento ambiental do empreendimento”, também ha certa
razoabilidade, se observar que muitos desastres ambientais
ocorreram, sendo irreversiveis as perdas ambientais e
humanas, que continham um plano de mitigacao,
preservacao e prevencao dos danos. A decisdo que se
desviar destes parametros estad sob pena de correcao via
mecanismos processuais que movimentarem a atividade
jurisdicional.47

O 6rgao ambiental, ao analisar a licenga ambiental,
em casos concretos, ird equiponderar o desenvolvimento
econdmico e, a preservacao do meio ambiente, utilizara

470 GAVIAO FILHO, Anizio Pires. Direito fundamental ao ambiente.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 111-116.
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tal instrumento como politica de prevencao de dano; o
objetivo é justamente este: trabalhar uma escolha ajustada,
principalmente ao envolver interesses fundamentais.

No entanto, nao é o tnico entendimento acerca do
tema, por 6Obvio, posicoes diferentes se manifestam na
doutrina. H4 o entendimento de que a discricionariedade
pode ser tao benéfica quanto o contrario; em casos que
apresentem um administrador que tende a decidir em prol
do meio ambiente, a discricionariedade pode se mostrar
um instrumento favoravel a concretizacao do direito ao
meio ambiente; do contrario, pode também servir aos
interesses do lado oposto. Este instrumento, com efeito,
deve ser aplicado a fim de adequar as necessidades, tanto
do empreendimento quanto da preservacdo ambiental e a
amenizacao dos impactos negativos, contanto que cumpra
o desenvolvimento qualitativo do ambiente e do homem,
com respeito as suas particularidades.

Tendo visto sobre o licenciamento e a licenca
ambiental, suas particularidades legais, e discorrido sobre
a discricionariedade ou nao do administrador publico, é
possivel notar que alguns atos, relacionados com a inser¢ao
do fracking, nas condicoes postas nesta pesquisa,
realmente s3o questionaveis, por exemplo, os estudos
ambientais nao realizados pelos 6rgaos ambientais ou pela
agéncia reguladora, que tem meios para isso. O GTPEG
considerou necessaria a realizacao de dois instrumentos de
avaliacdo especificos: a Avaliacdo Ambiental Estratégica e
a Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar. Também
foram determinados pela sentenca judicial-liminar que
suspendeu a atividade como obrigatorios.
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A AAAS foi instituida pelo MMA e MME, por meio da
Portaria Interministerial n. 198/2012, com o objetivo de
observar as particularidades ambientais de determinada
area geoldgica, em que se pretenda explorar e produzir
petroleo ou gas natural. A Portaria conceitua o instrumento
€omo o

processo de avaliacdo baseado em estudo
multidisciplinar, com abrangéncia regional,
utilizado pelos Ministérios de Minas e Energia
e do Meio Ambiente como subsidio ao plane-
jamento estratégico de politicas publicas,
que, a partir da analise do diagnostico socio-
ambiental de determinada area sedimentar e
da identificacdo dos potenciais impactos
socioambientais associados as atividades ou
empreendimentos de exploracao e producao
de petroleo e gas natural, subsidiara a
classificacao da aptidao da area avaliada para
o desenvolvimento das referidas atividades
ou empreendimentos, bem como a definicao
de recomendacgOes a serem integradas aos
processos decisoérios relativos a outorga de
blocos exploratorios e ao respectivo licencia-
mento ambiental.47

Dentre este, outros conceitos como o de area sedimentar
(bacia ou conjunto de bacias sedimentares com potencial de

477 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Ministério de Minas e
Energia. Portaria Interministerial n. 198, de 5 de abril de 2012.
Brasilia, DF, 5 abr. 2012. Disponivel em: http://www.mme.gov
.br/documents/10584/904396/Portaria_interminestral+198+de+
05-04-2012+Publicado+no+DOU+de+09-04-2012/b2949275-4¢
6b-417a-9462b15431d9a4e6;jsessionid=DF158852B8E73D61F5D51
43A073ED202.srv155. Acesso em: 25 nov. 2018.
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exploracao de gas e petrdleo) sao especificados pela Portaria.
Além disso, prevé consulta publica mediante reunido
presencial e por meio da internet (art. 13). A realizacao deste
instrumento de avaliacdo nao dispensa o EIA/Rima, devendo
por estes ser considerado.+2

A Avaliacio Ambiental Estratégica, conforme o
Ministério do Meio Ambiente, tem por objetivo auxiliar os
tomadores de decisao de forma antecipada e estratégica.
Visa maximizar os pontos positivos e minimizar os
negativos. O instrumento busca identificar, em todas as
fases do planejamento de um empreendimento, os
possiveis danos e, estrategicamente, as acdes que serao
previstas para cada etapa. E um instrumento amplo, por
isso, dependendo do caso, é preciso que aquele que o
institui seja pragmatico e estabeleca critérios praticos para
sua realizacao.+s

Dentre os beneficios levantados pelo MMA sobre
esse instrumento da politica ambiental, estd a melhor
capacidade de avaliacdo dos impactos cumulativos e
constitui um suporte mais amplo e integrado para as
tomadas de decisOes e para a protecao ambiental. A AAE
nao se confunde com o licenciamento ambiental, ou com
mecanismos de estudo ambiental como o EIA, mas
observam os mesmos principios da avaliacdo de impacto

472 Idem.

473 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (ed.). Avaliagdo ambiental
estratégica. Brasilia: DF, 2002. Disponivel em: http://www.mma.
gov.br/estruturas/sqa_pnla/_arquivos/aae.pdf. Acesso em: 25 nov.
2018.
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ambiental, “com a natureza continua e estratégica dos
processos decisorios”, aos quais sdo destinados.+7

Esse mecanismo integra a formulacao de politicas,
planos e programas (PPP), para que se tenha maior seguranca
na integracdo dos aspectos biofisicos, econémicos, sociais
e politicos. Busca, desse modo, contribuir com o desenvol-
vimento sustentavel. Para que se caracterize de acordo com
seus objetivos, a AAE precisa compor planejamentos voltados
especificamente ao tema do qual tratam, como, por
exemplo, na questao da E&P do gas de folhelho, é preciso
que seja constituido pelo planejamento fisico de uso do
solo, planejamento dos recursos hidricos e planejamento
setorial.+7

Pois bem, a guisa da conclusdo do tdpico, cabe
retomar que: a PNMA esta atrelada a preocupacdo com a
protecdo ambiental e a sistematizacdo das suas questoes.
Evita, ao modo que € posta, a fragmentacao e o antagonismo
de leis esparsas, quando foi instituida. O propoésito é
assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, diante da instalacdo de obras ou empreen-
dimentos com potencial de causar danos ao ambiente.+ Da

474 Idem.

475 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (ed.). Avaliagdo ambiental
estratégica. Brasilia: DF, 2002. Disponivel em: http://www.mma.
gov.br/estruturas/sqa_pnla/_arquivos/aae.pdf. Acesso em: 25 nov.
2018.

476 CUNHA, Belinda Pereira da. Meio ambiente e sustentabilidade:
consideragdes sobre a protecao juridica ambiental, politica nacional
dos recursos energéticos e fundo para as mudancas climaticas. In:
FEITOSA, Maria Luiza Alencar Mayer; PEREIRA, Maria Marconiete
Fernandes (org.). Direito econémico da energia e do desenvolvi-
mento: ensaios interdisciplinares. Sdo Paulo: Conceito, 2012. ISBN
9788578742744.
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mesma forma as resolucdes, portarias e leis que se
direcionam as questdes ambientais sdo limites ao uso
indiscriminado dos recursos naturais, de alguma forma. No
que toca a exigéncia de estudos ambientais prévios, todos
concebem o carater preventivo.

Ao inserir o fracking na 12: rodada de licitacoes, a ANP
nao continha o estudo completo dos mecanismos abordados
neste topico. Tanto o Poder Judiciario quanto criticos do
desenvolvimento dessa industria de gis apontaram falhas no
processo, especialmente pela falta de estudos fundamentados
nas conclusdes de instrumentos de avaliacdo ambiental
pertinentes ao caso anteriormente a rodada.

Pressupode-se que a consecuc¢ao de um meio ambiente
sadio e equilibrado se traduz na busca por resolucoes
amplas, que contemplem as diversas estruturas da
sociedade. E pertinente, nessa seara, o apontamento de
Derani, de que a eficiéncia econémica, a definicdo acerca
da finalidade da producdo, a avaliacdo de riscos e
julgamentos éticos, na distribuicdo de custos e beneficios
da atividade econ6mica, sao parte da estrutura social e, nao
¢ simples harmonizar esses aspectos para que, em
conjunto, se transformem em resultados imediatos ao
bem estar social.«7 Especialmente se acrescentar o fator
recursos naturais limitados nessa conta. E verdade que os
recursos fosseis se exaurem a medida que o tempo passa e
as necessidades humanas se multiplicam ilimitadamente,
porém, a cautela precisa estar presente no planejamento do

477 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. ISBN 9788502066373.
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desenvolvimento de novas fontes, para alimentar esse
sistema, sob pena de comprometé-lo futuramente.

5.4
O risco de contaminacao dos recursos
hidricos e a legislacao brasileira

Como a legislacao brasileira se porta em relacao a
possibilidade de contaminacao das dguas por atividades de
E&P de gés natural? O marco regulatério do gas natural e o
marco regulatério dos recursos hidricos sdo suficientes
para que o processo de extracdo de gas de folhelho,
proximo a aguas superficiais e subterraneas, seja seguro?

O fato de a rodada licitatdria para o fracking ter sido
questionada e percebida como incompleta, de tal forma a
impedir que a ANP outorgasse os blocos ndo convencionais
em 2013, levanta davidas e inseguranca na execucao da
atividade. Possivelmente, a realizacao da Avaliagdo Ambiental
de Area Sedimentar traria uma seguranca maior as
autoridades publicas, aos 6rgaos ambientais e a sociedade
em geral, até mesmo para a formacao do juizo de valor
mais fundamentado sobre o tema e os riscos existentes.

No decorrer desse processo de tentativa de inser¢ao
do gas natural extraido de folhelhos, instrumentos de
avaliacdo ambiental normalmente utilizados para fins de
Licenciamento Ambiental foram apontados como necessarios,
justamente para levantar quais recursos naturais estariam
em risco e como se proporia a mitigacdo de danos, caso
estes viessem a ocorrer.
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O risco ambiental que comoveu e promoveu as
objecoes ao fracking fortemente foi o risco de contamina-
cao dos recursos hidricos, especialmente aguas como as do
Aquifero Guarani, da Serra Geral e de Bauru, localizados na
Bacia Sedimentar do Parana. A construcao deste topico
sera feita com o objetivo de levantar a relacdo ja aludida
acima, e, também, fundamentar a preocupacao existente,
que movimentou as trés esferas de poder e a sociedade.

O parecer emitido pelo GTPEG concluiu que os
aquiferos precisariam receber aten¢do maior em relacao a
sua protecao. Entendeu como primordial a formacao de um
plano emergencial individual, em que medidas efetivas se
estabelecessem com o propdsito de evitar que o 6leo ou gas
chegue aos cursos de agua da regido e sua percolacdo.+s
Além da contaminacdo, com a descricao do processo de
fraturamento hidraulico necessario para a producao do gas
nao convencional, é alto o volume de 4gua na composicao
da solucdo de fraturamento. Esses fatores colocam a agua
em debate por ser considerada pela PNRH um recurso
escasso hoje, no Brasil, e, por isso, destacada a necessidade
de uma gestao eficaz do recurso hidrico, além de ser um
bem de uso comum, indisponivel para a manutencao da
vida e do equilibrio ecologico.

A renovacao da organizacao da cultura da agua a
pressupde como um bem social e patrimonio da sociedade
em escala global, isto é, por ser um bem coletivo, precisa
ser gerenciado para o aproveitamento de toda a

478 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (MMA). Parecer Técnico
GTPEG n. 03/2013. Grupo de Trabalho Interinstitucional de
Atividades de Exploracdo de Petroéleo e Gés. 2013. p. 48.
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humanidade. Nao pode ser considerada, desse modo, um
recurso publico ou privado. O tratamento a ser destinado
para as aguas é de um bem global e comunitario, de
interesse de todos e, por isso, visto sob a dimensao que
relaciona presente e futuro.+s Para demonstrar a
importancia da agua como um recurso destinado a
manutencao da vida, a Declaracao Universal dos Direitos
da Agua, de 1992, apelou para o cuidado com o uso da 4gua
como se ilimitada fosse. O art. 7° destaca o dever de nao
desperdicar, poluir ou envenenar, e o art. 6° a considera
um bem com valor econémico, pois é “rara e dispendiosa”,
podendo se tornar insuficiente em qualquer regiao.sse

Em julho de 2010, em memodria as tantas declaracgoes,
convencoes e aos tratados de direitos humanos que
consideraram e reforcaram a agua como essencial para a
dignidade humana, em atencao ao fato de que milhoes de
pessoas nao possuem sequer acesso a agua com qualidade
para consumo, a ONU reafirma o compromisso dos
Estados em promover os direitos humanos. Considerados
universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relaciona-
dos, devem ser tratados em nivel internacional, em
condicbes de equidade e igualdade. Por consequéncia, a

479 FERREIRA, Heline Silvini. Politica ambiental constitucional. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato;
ARAGAO, Alexandra (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 4. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 319. ISBN 9788
502105713.

480 TFRAH, Georges. Histoire de l”eau: Declaracio Universal dos Direitos da
Agua —1992. Paris: Editions Francaises D’art et D’histoire. Puteaux, 1992.
Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/
Meio-Ambiente/declaracao-universal-dos-direitos-da-agua.html.
Acesso em: 25 nov. 2018.
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Assembleia Geral da ONU editou a Resolucao n. 64/292,
denominada The human right to water and sanitation (O
direito humano a 4gua e ao saneamento), que inclui a agua
limpa e segura e o saneamento basico como direitos
humanos basicos proprios ao gozo da vida e dos direitos
humanos (ONU, 2010).48

Em que pese tenha demorado, para que houvesse o
reconhecimento do acesso a agua como um direito humano
expressamente, ainda assim é um avanco em termos de
motivar a discussao e fundamentar a necessidade dos
Estados tratarem com prioridade as questoes relacionadas
ao uso da agua. Além de haver esse reconhecimento, apos
um longo periodo de discussao sobre o tema, nao basta
para a sua concretizacdo. Somente se efetivara de forma
gradativa e por meio da busca continua pela distribuicao
justa e equitativa. Para isso é preciso reconhecer os
instrumentos ou meios de se reclamar esse direito, isto é,
os paises precisam criar as condi¢des necessarias para que
se viabilize.

Abordagens que consideram a dgua escassa, que € um
recurso de valor econOmico, e que ela precisa ser
racionalizada, para que nem a industria nem as pessoas
ou a agricultura, dentre outros setores, se coloquem no
direito de usar e abusar, sdo afirmacOes constantemente

481 ASSEMBLEIA GERAL DA ONU (AG). Resolugcdo n. 64/292. AG
Index: A/RES/64/292, 28 de julho de 2010. Disponivel em:
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/6
4/292. Acesso em: 6 ago. 2017.
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reverberadas pelas organizacgoes internacionais e nacionais,
que refletem o “espirito” de como devem ser geridas.4s2

Petrella tece a critica sobre a mercantilizacao da agua
e sua abordagem como um bem econémico escasso, pois
poderia ter se escolhido um viés em que a regulamentacao
contemplasse uma politica solidaria ou pautada na coo-
peracao. Porém, considera-la um bem econémico é assim
justificada para a otimizacdo da distribuicdo da riqueza
produzida. Com isso utiliza-se a logica econOmica, para
gerir um recurso escasso e limitado, racionalizando seu uso
e regulando a acessibilidade, de tal forma que nao haja
competicdo entre os usuarios.+ss

A regra do mercado é que o valor econdomico
atribuido ao recurso é medido de acordo com sua escassez.
No século XXI, a medida que a 4gua passou a ser debatida
sob a perspectiva da crise e escassez, também se percebeu
necessario, tal qual se consolidou, o tratamento sob o viés
do mercado, sendo natural, entao, que esteja sujeita as leis
da oferta e da procura.+s4

Reconhecer os multiplos valores da 4gua faz parte de
uma gestao eficaz, pois se compreende que o preco da agua
nao tem relagdo com o valor da 4gua. Ferreira se posiciona
ao dispor que

482 BRZEZINSKI, Maria Lucia N. L. Agua doce no século XXI: servico
publico ou mercadoria internacional? Sdo Paulo: Lawbook Editora,
2009. p. 27.

483 PETRELLA, Riccardo. O manifesto da dgua: argumentos para um
contrato mundial. Petropolis, RJ: Vozes, 2002. p. 85-86.

484 VIEGAS, Eduardo Coral. Gestdo da dgua e principios ambientais. 2.
ed. rev. e ampl. Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2012.
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as opc¢oes deverdo considerar a necessidade
obrigatéria de protecdao, durante todas as
fases dos processos de decisdo, de formas,
de manifestacoes e de expressoes culturais
incidentes sobre a &4gua, como condigdo
prévia para a autorizacdo de qualquer inter-
vencdo ou tomada de decis6es que afetem
as condicbes de uso dos recursos hidricos,
definidos como bens comuns de interesse
global. Por esse motivo, como reconheceu o
Comité das Nagbes Unidas sobre Direitos
Econoémicos, Sociais e Culturais, a agua deve
ser tratada como um bem social e cultural, e
nao como uma commodity econdmica.485

Outrora a agua era considerada abundante e era
normal seu uso indiscriminado, ndo havendo o reconhe-
cimento do seu valor economico. Com o excesso de
demanda, obviamente nota-se o interesse sobre o bem,
tornando-o escasso e dimensionando seu valor. Dessa
forma, “ao passo que a agua passa a ser economicamente
mensuravel, ela ndo pode e nem deve (por isso) levar a
condutas que permitam que as industrias, através do
pagamento de um precgo, possam usar a agua a seu bel-
prazer”.4$¢ Ao inserir a E&P do gas de folhelho no pais, essa

485 FERREIRA, Heline Silvini. Politica ambiental constitucional. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato;
ARAGAO, Alexandra (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 4. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 322. ISBN
9788502105713.

486 FERNANDES, Vanessa Oliveira. A inddastria do petroleo e os recur-
sos hidricos brasileiros. In: FEITOSA, Maria Luiza Alencar Mayer;
PEREIRA, Maria Marconiete Fernandes (org.). Direito econémico
da energia e do desenvolvimento: ensaios interdisciplinares. Sao
Paulo: Conceito, 2012. p. 175. ISBN 9788578742744.
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sera uma preocupacao constante e, necessariamente, tera
que ser abordada e considerada pelos instrumentos de
avaliacdo ambiental, isto é, a quantidade de 4gua utilizada,
ainda que vinculada a disponibilidade, e a destinacao final
dos residuos produzidos pela atividade.

O valor economico da agua considerara o preco da
conservacao, da recuperacao e da distribuicdo justa e
equitativa. Isso significa que tanto em um contexto de
privatizacao da agua, em que o usuério/cidadao tenha o
status de consumidor, quanto o que o Poder Publico
assume a oferta do servigo, ambas as iniciativas precisam
respeitar os principios da universalizacao e da continuidade,
isso pelo carater inerente a finalidade dos usos da agua. O
direito adentra nessa seara com um marco regulatorio
voltado a protecao e preservagao do recurso, na busca por
regulamentar os miultiplos usos.

De acordo com Granziera, o direito de aguas é
definido como “o conjunto de principios e normas
juridicas que disciplinam o dominio, as competéncias e o
gerenciamento das aguas, visando ao planejamento dos
usos e a preservacao, assim como a defesa de seus efeitos
danosos, provocados ou nao pela acdo humana”.ss7 A
cultura em relagao ao tratamento da agua é um fator que
deve estar presente na regulacdo juridica, segundo
Ferreira, notadamente fortalecendo a participacao popular

487 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de aguas: disciplina
juridica das aguas doces. 2. ed. atual. Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 24.
ISBN 8522435308.
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nos processos decisorios, compondo uma integracao entre
aspectos econdmicos e socioambientais.+ss

Dentre os marcos regulatérios relacionad