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RESUMO

Tese de mestrado em Direito do Ambiente sobre aspectos legais envolvidos no método de
fratura¢do hidraulica (método também conhecido como fracking para exploracao de gas de
xisto), cobrindo em especial a aplicagdo do principio da precaucdo tendo em vista as
incertezas e altas consequéncias ambientais envolvidas nesta atividade. Esta tese inicia-se
tracando um panorama do fracking no contexto energético europeu. Em seguida, expde as
caracteristicas funcionais e ambientais do uso do fracking para extracdo de gas de xisto.
Analisam-se os aspectos juridicos do principio da precaugcdo, bem como trés casos da
abordagem legal a exploragdo do gés de xisto na Europa: na Franca, na Espanha e na
Inglaterra. Diante dos exemplos apresentados e com base no principio da precaucdo, este
estudo busca identificar a maneira mais eficiente de protecdo ambiental desta atividade e
verificar de que forma a regulagdo e a participacdo dos cidaddos podem contribuir para uma
politica de fracking mais justa.

Palavras-chave: fracking, gas de xisto, principio da precaucao.



ABSTRACT

Master’s thesis in Environmental Law on the legal aspects related to hydraulic fracturing (a
method, also known as fracking, for exploring shale gas), covering in special the application
of the precautionary principle vis-a-vis the uncertainties and high environmental impacts
involved in this activity. This thesis begins with an examination of the fracking landscape in
the energy context of Europe. Next, this work explains the functional and environmental
characteristics of the use of fracking for the extraction of shale gas. Juridical aspects of the
precautionary principle are analyzed, alongside with three case studies of the legal approach to
shale gas in Europe: in France, Spain and England. In light of the examples considered and
based on the precautionary principle, this study seeks to identify the most efficient form of
environmental protection for this activity and examine how regulation and citizen participation
can contribute to a more just fracking policy.

Key-words: fracking, shale gas, precautionary principle.
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I-INTRODUCAO

Denominada fracking, ou faturamento hidraulico, a técnica que consiste na ingestao de
agua , areia e outros componentes quimicos para extragdo de gas natural ou combustivel ndo
convencional em jazidas profundas pode ser entendida como o Ultimo suspiro da industria de
petroleo e gas para reverter a corrida para energias renovaveis. Apesar do recente crescimento
e destaque, o faturamento hidrdulico ndo ¢ uma técnica recente. Na verdade, o fracking ja tem
sido usado h4a muito tempo pela industria de petrdleo, para extragdo de combustiveis fosseis
convencionais. Tampouco ¢ recente a descoberta de jazidas de gas de xisto. No entanto, o uso
combinado do fracking para extragdo de gas ndo convencional (shale gas), permitindo a

extragdo de combustiveis fosseis em areas profundas e entre rochas ¢ sim, uma inovagio.'

Consideram-se recursos ndo convencionais os hidrocarbonetos (petréleo e gas) que se
encontram em condigdes tais, cuja extracdo requer o emprego de tecnologia especial, por se
encontrarem presos em rochas pouco permeaveis, ou por se tratar de petrdleos com uma
viscosidade muito elevada. J& os combustiveis fosseis tradicionais encontram-se de maneira
mais féacil para exploragdo, uma vez que sdo diretamente extraidos a partir da rocha que era a
fonte do gas.” Cumpre esclarecer ainda que, neste estudo utilizaremos primariamente o termo
fracking, por ser mais frequentemente encontrado desta forma na literatura. Porém, por vezes
utilizaremos como sinénimos fraturamento hidraulico, fratura hidraulica, extracdo de gas de
Xisto’, ou extra¢do ndo convencional de gas, para dar variedade ao texto, entendendo que
geodlogos podem compreender as nuances dos termos, porém aqui na visdo juridica, todos eles

se referirdo da mesma forma a atividade.

" Robert W. HOWART, Antony INGRAFFEA; Terry ENGELDER «Natural gas: Should fracking stop?» Nature
Journal, v.477, n. 7364, 2011. p. 271-275. Acessado em abril de 2016. Disponivel em <
http://www.nature.com/nature/journal/v477/ n7364/pdf/ 477271a.pdf>

* House of Parlament. Parliamentary Office of Science & Technology of United Kingdom. «Uncoventional
Gas»Post Note Number 374 April 2011. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.parliament.uk
/documents/post/postpn374 unconventional-gas.pdf >

3 Geblogos preferem a terminologia “géas folhelho”. Nesse sentido, o Servigo Geoldgico do Brasil ou Companhia
de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) afirma que o termo “shale gas” foi equivocadamente traduzido por
“gas de xisto”. Acessado em maio de 2016. Disponivel em: <http://www.cprm.gov.br/publique/Redes-
Institucionais/ Rede-de-Bibliotecas Rede-Ametista/Canal-Escola/Gas-do-%22Xist0%22-2618.html>
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Nos anos 2000 a industria de petréleo norte-americana investiu no desenvolvimento
dessa técnica de exploracdo de hidrocarbonetos ndo convencionais e viu uma nova fonte
energética bastante atrativa que movimentou o mercado.” Impulsionada pela alta dos pregos
dos combustiveis fosseis e pela crescente demanda energética, a indistria decidiu investir em
alternativas, como a exploracdo doméstica e o uso de técnicas mais avangadas, deixando as
questdes ambientais, num segundo plano. > A alta competitividade e o crescente aumento dos
precos do setor de energia® sdo fatores que intensificam as buscas por novas fontes a pregos
acessiveis. Para acompanhar a rdpida evolugdo do setor energético, existe necessidade
frequente de inovagdo tecnologica, no entanto, essa “revolucdo tecnoldgica-energética” nem
sempre estd associada a uma perspectiva ambiental, ou a descoberta de fontes ndo poluidoras.’
A aplicacdo das regras de direito ambiental sdo, em geral, subjugadas pelas regras do mercado,
o que coloca em risco o equilibrio dos ecossistemas, prejudicando a biodiversidade e a saude

da populagao.

Isso ndo quer dizer, entretanto, que a inovacao tecnoldgica ou a busca por novas fontes
enérgicas ndo seja importante. Segundo parecer emitido pela Comissdo Europeia, o gés
natural corresponde a um quarto do consumo de energia primaria na Unido Europeia (UE) e a
elevagdo dos seus custos tem afetado, nos ultimos anos, a economia da regido: os pregos do
géas para a industria da UE sdo hoje, em média, trés a quatro vezes superiores aos precos

correspondentes dos Estados Unidos, da India e da Russia, 12 por cento superiores aos da

* World Bank «The Great Plunge in Oil Prices: Causes, Consequences, and Policy Responses». Acessado em
dezembro de 2015. Disponivel em: <http://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/Research/PRNO1
Mar2015_0il_Prices.pdf>

5 A demanda mundial de petrdleo bruto cresceu uma média de 1,76% ao ano entre 1994 a 2006, com alta de 3,4%
em 2003-2004. Segundo o relatorio anual da U.S. Energy Information Administration's (EIA) a previsao de
procura mundial de petrdleo devera aumentar 37% em relagdo a niveis de 2006 até 2030. US U.S. Energy
Information Administration's (EIA). “Annual Energy Outlook. Early Release” Acessado em maio de 2016.
Disponivel em: <http://www.eia.gov/forecasts.pdf>

% O prego do barril subiu acima de US$ 25 nos anos 2000, atingindo um pico de $ 147,30 em julho de 2008.
Para saber mais: U.S. Energy Information Administration's (EIA). Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://www.eia.gov/electricity/ data.cfm>

" Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comite Economico e Social Europeu e ao
Comité das Regides relativa a exploragdo e a producdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na U E
mediante fraturacdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2). Acessado em janeiro de 2016.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014 DCO0023R (01)&
from=EN>.
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China, equivalente aos do Brasil e inferiores face aos do Japdo.® O aumento do preco ¢ a
persistente dependéncia da UE em relagdo a importagdo de géas natural traz preocupagdes e
agrava os desafios europeus no setor energético. Em 2011 o nivel de importacao de gés sofreu
aumento de 67 por cento, em relagcdo aos anos anteriores. Alguns Estados-Membros dependem
de 80 a 100 por cento do seu consumo de gas de um Unico fornecedor e, muitas vezes, de uma

{inica rota de abastecimento. ’

Diante desse contexto, a descoberta de reservas de géas natural em formagdes xistosas
em alguns paises membros da UE elevou a expectativa de melhores custos para o setor.
Motivados pela possibilidade do gas de xisto vir a substituir combustiveis fosseis mais
carbonicos, '’ pelas promessas de redugdo da dependéncia em relagdo aos fornecedores
externos, de geracdo de emprego, de crescimento econOmico € por receitas publicas
suplementares, alguns Estados-Membros iniciaram rapidamente as exploragdes de gas de xisto
em seus territorios. '' A Inglaterra ¢ a Espanha anunciaram suas pretensdes de utilizar a
técnica do fracking em seus territorios em 2011 e, desde entdo, se tornaram alguns dos
maiores produtores de gas de xisto na Europa. No entanto, nem todos os paises da UE tém a
mesma atitude perante ao fracking. Nesse mesmo ano, a Franca anunciou proibicdo da

atividade em seu territorio.

* Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Economico e Social Europeu e ao
Comité das Regides “Precos e Custos de Energia” COM (024)21. Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/dgs/secretariat general/relations/relationsother/npo/docs/portugal/2014/com20140021/com
2014002 1assembleiaopinionpt.pdf>

’ Entre os paises energeticamente dependentes, destaca-se os seguintes: Latvia, Lithuania, Slovakia, Finlandia,
Estonia e Bulgéaria, in Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e
Social Europeu ¢ ao Comité das Regides relativa a exploracdo e a produgdo de hidrocarbonetos (designadamente
gas de xisto) na UE mediante fraturag@o hidraulica de alto volume (COM/2014/023final/2). Acessado em janeiro
de 2016. Disponivel em: <http://eurlex.europa.cu/legalcontent/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014D C0023R
(01)&from= EN>

" O gas de xistoé um gas natural encontrado no interior de um tipo poroso de rocha sedimentar
denominada xisto argiloso extraido por um processo ndo-convencional por meio de técnica especial denominada
fratura hidraulica. Segundo estudos do Departamento de Energia e Mudangas Climaticas do Reino Unido,
estima-se redugdo de cerca de metade das emissdes de gases com efeito de estufa pelo gas de xisto em
comparagdo ao carvdo. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <https:/www.gov.uk/
government/uploads/system/uploads /attachment data/file/237330/MacKayStoneshale studyreport09092013.pdf>
" Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Economico e Social Europeu e ao
Comité das Regides relativa a exploragdo e a produgéo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na UE
mediante fraturacdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2). Acessado em janeiro de 2016.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DC 0023R(01) &
from= EN>
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Essa nova atividade exploratéria tém gerado controvérsias, ja que pde o
desenvolvimento econdmico contra riscos ambientais, tais como a contaminagdo dos solos,
das aguas e abalos sismicos. Ambientalistas defendem que o processo de fratura hidraulica

. , . . ~ . 12 .
(fracking) ¢ altamente impactante com riscos ndo totalmente conhecidos. ~ Os riscos
associados a atividade de fracking contemplam entre outros: contaminagdo dos lencdis

o . . , 14 c o~ .
freaticos', uso intensivo de 4gua no processo de fratura'®, polui¢do do ar devido ao aumento
~ . 15 ’ . \ ~
da concentracdo de gases de efeito estufa °; abalos sismicos a explosdo de rochas

~ . . . , . , 16 .

subterraneas, inclui o risco de pequenos abalos sismicos nas areas exploradas '~ e os associados

aos problemas de satude que afetam a populagdo'’.

Por outro lado, empresarios do setor e investidores veem o gas de xisto como

alternativa menos carbonica, '* podendo contribuir para a reducdo de cerca de metade das

" HEINBERG, Richard. Fracking: El Balsamo milagroso, Barcelona: Icaria Editorial, 2014,p. 24 ¢ ss.

1 Risco associados a vazamentos ocorridos no processo de injecdo de grande volume de 4gua sob alta pressio,
explosivos e substincias quimicas para causar a fratura das rochas. Robert W. HOWART, Antony INGRAFFEA;
Terry ENGELDER Op.cit, p.271-275; Parlamento Europeu . Impacto da extra¢do de gas e dleo de xisto no
ambiente e na saude humana, 1P/ A/ENVI/ ST/2011-07 Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/RegData /etudes/etudes/join/2011 /464425/ TPOL-ENVI ET(2011)464425
PT.pdf>

' Estimativas indicam que sdo usados cerca de 20 milhdes de litros de 4gua por pogo perfurado. O uso intenso no
processo pode comprometer o abastecimento de agua nas regides, levando a escassez do recurso. Robert W.
HOWART; Antony INGRAFFEA; Terry ENGELDER. Op.cit. p. 271-275.; Parlamento Europeu. Impacto da extrag¢do
de gas e dleo de xisto no ambiente e na saude humana, IP/ A/JENVI1/ ST/2011-07 Acessado em janeiro de 2016.
Disponivel em <http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/464425/IPOLENVI_ET(2011)
464425 PT.pdf>

"Robert W. HOWART;Renee SANTORO; Antony INGRAFFEA. «Methane and the greenhouse-gas footprint of
natural gas from shale formations».University of Cornell, 2011,p.10. Acessado em marg¢o de 2016. Disponivel
em: <http://www.acsf.cornell.edu/Assets/ACSF/docs/attachments/Howarth-EtAl-2011.pdf>

' Tal como abélo sismico sentido em Blackpool. Os relatorios desses estudos concluem que a atividade sismica
foi causada por injecg@o directa de fluido para dentro de uma zona de falha adjacente durante operagdes de
fratura hidraulica em Preese Hall. Neste sentido: H. PATER; M. PELLICER «Geomechanical Study of Bowland
Shale Seismicity — Fracture Geometry and Injection Mechanism », StrataGen report for Cuadrilla (2011); H.
PATER & S. BAISCH, «Geomechanical Study of Bowland Shale Seismicity », Synthesis Report (2011) L.
DORBATH, «Seismic response of the fractured and faulted granite of Soultz-sous-Foréts (France) to 5 km deep
massive water injections », Geophysical Journal International, v.2,n.177, 2009 p.653-675 in Preese Hall Shale
gas Fracturing Review and Recommendations for Induced Seismic Mitigation publish by Department of Energy
& Climate Change in Fracking UK shale: understanding earthquake risk February, 2014. Acessado em janeiro
de 2016. Disponivel em: <https://www.gov.uk/government/ uploads/system/uploads/attachment.data /file/48330
/5055-preese-hall-shale-gas-fracturing-review-and-reco mm.pdf>

" Neste sentido, ver: Christopher D. KASSOTIS; Donald E. TILLITT; J. Wade DAVIS; Annette M. HORMANN;
Susan C. NAGEL «Estrogen and Androgen Receptor Activities of Hydraulic Fracturing Chemicals and Surface
and Ground Water in a Drilling-Dense Region.» University of Missouri, 2013. Acessado em abril de 2016.
Disponivel em <http://dx.doi.org/10.1210/en.2013-1697>

' Xi Lu; Jacksson.SALOVAARA; Michael. B. MCELROY «Implications of the recent reductions in natural gas prices
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emissdes de gases com efeito estufa em curto ou médio prazo, se comparado ao carvao
mineral.'” Uma anélise sob o ponto de vista econdmico aponta a exploragio do gas de xisto
como agente que podera influenciar de maneira muito significativa o Mercado Mundial.*’
Avangos tecnoldgicos na busca por petrdleo e gas (duas das matrizes energéticas mais
valorizadas pelo mercado mundial) possibilitaram prospec¢des mesmo em areas geologicas
desfavoraveis, tais como: no Golfo do México, em aguas ultra-profundas no Brasil, petrdleo
ultra-pesado na Venezuela, depositos de areia betuminosa no Canadd e géas de xisto nos
Estados Unidos.”' Ao mesmo tempo, o aumento da complexidade em todos esses projetos
produtivos, o uso de tecnologias ainda imaturas e os custos assumidos pelo planeta em todas
as formas de exploragdo, tornam a aplicagdo dessa técnica muito arriscada.”” Uma parte

importante da populag@o europeia considera insuficiente o nivel de precaugdo, transparéncia e

consulta publica no que diz respeito as atividades de exploragio de gas de xisto.*

for emissions of CO2 from the U.S. power sector » Environ: Sci. Technol., Harvard University, 2012, p.3014-21.

1 Segundo estudos do Departamento de Energia e Mudangas Climaticas do Reino Unido, estima-se que cerca de
metade das emissdes de gases com efeito de estufa através do gas de xisto comparado ao carvdo. Acessado em
abril de 2016. Disponivel em: <https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachmentdata/file
/237330/MacKayStoneshale _study report 09092013.pdf. >

%% Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Economico e Social Europeu e ao
Comité das Regides relativa a exploragdo e a produgdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na UE
mediante fraturacdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2) Acessado em janeiro de 2016. Disponivel
em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/? uri=CELEX:52014DC0023R(01)&from=EN>

! Segundo previsdes do Citigroup Global Market, o impacto cumulativo da nova produgio de gés e petréleo, em
grande parte devido a industria do xisto, apontam fatores econdmicos positivos para a economia norte-americana
ao baratear os custos da energia, entre eles destaca-se: crescimento no PIB, maior geragdo de empregos, mais
receitas, fatores econdmicos positivos para a economia norte-americana ao baratear os custos da energia, entre
eles destaca-se: crescimento no PIB, maior geracdo de empregos, mais receitas para os cofres publicos e um
impulso importante para industrializagdo dos EUA. Para mais detalhes ver: Citigroup Global Markets. Julho,
2013. Disponivel: <http://outrapolitica. wordpress.com/2013/07/01/gas-de-xisto-estimula-economia-dos-eua-e-
pode-derrubar-preco-do-petroleo/> Acessado em janeiro de 2015. O Departamento de Energia dos Estados
Unidos divulgou suas estimativas que apontam possibilidade extremamente elevada de independéncia energética
de toda a América do Norte até 2020. Nesse sentido ver também: US EIA, Annual Energy Outlook 2013 Early
Release <http://www.eia.gov/forecasts/aeco/er/pdf/0383er (2013).pdf>

*? Eduardo Luiz MACHADO «Economia de Baixo Carbono: Petréleo e Petroquimica » Universidade de Sdo Paulo,
2013, p.53.

> Mais de 40% da populagdo das regides da Cantabria e do Pais Basco, na Espanha sdo contra o fracking, cerca
de 30% na Holanda e Dinamarca e cerca 20% no Reino Unido e Roménia. Neste sentido: Eurobardmetro FLASH
420. Acessado em abril de 2016.Disponivel em: <http://ec.europa.eu/publicopinion/archives/flasharch
420405en.htm > E ainda Comunicado Da Comissao ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico
e Social Europeu e ao Comité das Regides relativa a exploragdo e a produgdo de hidrocarbonetos
(designadamente gas de xisto) na UE mediante fraturagdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2)
>Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML
/2uri=CELEX:52014DC0023R (01)&from=EN>
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Visando mitigar riscos e preocupagdes de ambito ambiental e de qualidade de vida
associados a técnica de fraturacdo hidraulica, o Parlamento Europeu, o Comité das Regides e a
Comissao Europeia foram chamados a se pronunciar por meio de resolugdes, recomendagdes e
comunicados. Esses documentos contemplam o principio da precaugdo, estabelecendo adog¢ao
de medidas para prevenir, gerir e reduzir os riscos associados as referidas atividades.** Para
além das resolugdes de Orgdos regionais, muitos paises introduziram regras nacionais para
guiar a exploragdo por fracking. Em alguns paises, como na Espanha, estudos de impactos
ambientais sdo suficientes para cumprir com as exigéncias ambientais, viabilizando a
exploracdo do gas de xisto. Por outro lado, para paises que adotam uma visdo mais
ecocéntrica, o uso de tecnologias ainda imaturas, cujos riscos ainda ndo sdo totalmente
conhecidos, pode comprometer seus recursos naturais e causar danos irreversiveis. Para paises
como Bélgica, Bulgaria, Roménia e Alemanha os principios do direito ambiental levaram a

conclusdo legal de impor moratdria ao fracking.

O principio da precaug¢do do Direito Ambiental ¢ chave para os aspectos legais da
exploragdo por meio do fracking e do futuro dessa atividade na Europa, quer seja no ambito
das regulagdes e recomendagdes regionais ou nas legislagdes nacionais. Chamado a interferir
diante de incertezas cientificas quanto aos riscos provenientes de uma determinada atividade,
esse principio tem como finalidade evitar a ocorréncia de danos ambientais. Como valores
¢ticos sdo incluidos na concep¢do do principio, a interpretacdo do papel da ciéncia e da
tecnologia na tomada de decisdes ¢ abordada de forma distinta daquela proposta pela logica do
mercado. Considerando que, via de regra, as agressdes ao meio ambiente sdo de dificil ou
impossivel reparagdo, pode-se afirmar que a atuagdo precaucional busca remédios

antecipatorios contra a degradacdo ambiental.

Esta tese defende que a ado¢do de medidas precaucionais ¢ forma mais adequada de
equilibrar argumentos ambientais e necessidades econdmicas, sem que seja necessaria ado¢ao

de medidas extremas, como a proibicao da atividade do fracking. Como sera exposto, as leis e

** Comunicado Da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao
Comité das Regides relativa a exploragdo e a produgéo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na UE
mediante fraturacdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2) Acessado em janeiro de 2016. Disponivel
em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri= CELEX:52014DC0023R(01)&from=EN>
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recomendacdes existentes em muitos paises ja operam sob diferentes interpretagdes da
precaugdo. Portanto, o principio da precaucdo, em sua articulagdo normativa e na sua adogao
pratica, ¢ a chave para se entender como legislagdes tém lidado com as incertezas envolvidas
em atividades extrativas de alto valor e alto impacto ambiental, como o fracking. Além de
comparar a abordagem da Espanha, Franga e Reino Unido a questdo do fracking, esta tese
apresenta diversas diretivas da Unido Europeia que devem ser observadas para que a
exploracdo seja feita de maneira menos impactante ao ambiente e a populacdo. O principio da
precaucdo ¢ a linha mestra para introduzir regulagdo na Europa e em outros paises como 0

Brasil sobre o fracking.

Este estudo traz uma andlise histérica do fracking, um resumo das preocupagdes
ambientais e os principais riscos envolvidos na atividade, uma analise juridica do principio da
precaucdo e das legislagcdes existentes nos paises europeus com pretensoes exploratérias do
gas de xisto, bem como uma proposta de regulacdo sob a dptica juridica do principio da
precaucdo e demais contribui¢des. Em resumo, esta tese se propde a analisar juridicamente os
aspectos da atividade de fracking e os riscos ambientais envolvidos. Em tultima instancia, este
trabalho reflete como interesses econdmicos influenciam o direito ambiental e busca entender
de que maneira a regulacdo pode contribuir para que atividades de risco sejam desenvolvidas

de forma ambientalmente mais segura, em nome do desenvolvimento sustentavel.
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II - CAPiTULO 1: FRACKING

1. Introducio :

Conhecido como gas de xisto (do inglés, shale gas) ¢ a denominacdo dada aos
hidrocarbonetos em estado gasoso contidos num tipo poroso de rocha sedimentar denominado
xisto argiloso.”> O gas presente nessas rochas, deve ser fraturado (dai a denominagio firacking,
fraturamento em inglés) para que possa migrar por meio das fissuras para superficie e ser
extraido. *°

A exploragdo do xisto vem sendo apontada como um sucesso tecnologico e
econdmico nos Estados Unidos, movimentando bilhdes de délares.”” Algumas das razdes que
apontam esses resultados positivos no avanco das pesquisas e técnicas de exploragdo norte-
americanas estdo baseadas em caracteristicas peculiares daquele territorio, tais como: grande
namero de reservas existentes; direitos de propriedade do subsolo nas maos de particulares;
existéncia de pequenas e médias empresas de gas dispostas a desenvolverem tecnologia para
atuarem na produgdo; disponibilidade de dados geoldgicos; e existéncia de uma vasta malha
de gasodutos. Com todo esse cendrio favoravel, os Estados Unidos se tornaram um campo

fértil para exploragdo de gas de xisto, propulsionador do crescimento do setor.”®

Ainda que a exploragdo de géis de xisto pareca um assunto novo, ¢ importante

esclarecer que, o conhecimento de reservas nos EUA ndo ¢ recente. A descoberta de um pogo

** Para alguns a denominagdo correta seria gas folhelho, isso porque: “O xisto é uma rocha metamérfica e os
hidrocarbonetos se formam em rochas sedimentares com muita matéria orgdnica, submetida a grandes pressées
e temperaturas ao longo do tempo. O nome correto seria gds de folhelho”, afirmou o geofisico Fabio TAIOLL da
Universidade de Sdo Paulo in «Gas de Folhelho no Brasil Perspectivas e Duvidas in Anais da 65* Reunido
Annual da SBPC», Recife, 2013.

*% parlamento Europeu, «Impacto da extragdo de gas e 6leo de xisto no ambiente e na satide humanax, 2011.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/
2011/464425 /IPOL-ENVI_ET(2011)464425 PT.pdf>

*" International Energy Agency (IEA) «Golden Rules for a Golden Age of Gas» World Energy Outlook Special
Report on Unconventional Gas, 2012. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em: <http://www.worldenergy
outlook.org/media/weowebsite/2012/goldenrules/ WEO2012_GoldenRules Report.pdf>

* Fernando Rodrigues MARQUES «Gas de xisto, complexidade e incerteza: uma questio delicada» Revista
Bussiness School, v.5,2014. p. 2-3.
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de shale gas em Nova York data de 1821.%

O desenvolvimento tardio dessa técnica,
entretanto, deve-se principalmente pela maior facilidade na exploragdo e maior volume dos
reservatorios convencionais de gas a época. A producdo de shale gas nos Estados Unidos,
acabou ocupando um segundo plano diante da forma de extracdo convencional, mostrando-se
custosa e pouco atrativa economicamente. Somente a partir dos anos 2000, empresas
independentes nos Estados Unidos, motivadas pelo baixo custo de capital e mercado de crédito
favoravel, conseguiram avancar nas pesquisas e desenvolveram tecnologia especifica e
adequada para a exploragdo do shale gas.® Com o advento de tal inovagdo tecnologica,

muitas empresas apostaram no setor, fato esse que passou a ser conhecido como “revolu¢do

. . 31
americana” do xisto.

No entanto, tal inova¢do ndo dirimiu todas as duvidas existentes. O processo de
extragdo ainda apresenta custos elevados e divide opinides: alguns acreditam que o processo ¢
seguro;>> outros afirmam que os impactos ambientais causados pela extragio sdo significativos

e podem gerar danos irreversiveis.>> O processo do fracking exige perfuragdo profunda (1,5 a

* MIT Energy Initiative «The Future of Natural Gas: An Interdisciplinary MIT Study Interim Report»,
Massachusetts Institute of Technology, Cambridge, 2010. Acessado em mar¢o de 2016. Disponivel em: <
https://mitei.mit.edu/system/files/NaturalGas_Report.pdf>

%% 0 inicio da produgio de shale gas em grandes escalas tornou-se uma realidade comercial nos EUA através do
desenvolvimento de tecnologia pelas mios da Mitchell Energy & Development Corporation, operadora em
Barnett Shale, no Texas. Florence GENY in «Can Unconventional gas be a game changer in European Gas
Markets?» Oxford, 2010. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em: < http://www.oxfordenergy.org/
wpems/wpcontent/uploads/2011/01/NG46CaUnconventionalGasbeaGameChangerinEuropeanGasMarketsFloren

ceGeny-2010.pdf >

3K ALICKI, Jan H. & GOLDWYN, David L. Energy and Security: Strategies for a World in Transition, 2a. ed.
Washington: Wilson Center Press and Johns Hopkins University Press, 2013.,p.30 e ss.

2 Em 2004 a Agéncia de Protecio Ambiental dos EUA (EPA) declarou que o procedimento de fraturamento
hidraulico era seguro in Evaluation of Impacts to Underground Sources of Drinking Water by Hydraulic
Fracturing of Coalbed Methane Reservoirs; National Study Final Report Acessado em janeiro de 2016.
Disponivel em: < http://www.epa.gov/ogwdw/uic/pdfs/cbmstudyattachuicfinalfactsheet.pdf >

Nesse mesmo sentido, a Royal Society and Royal Academy of Engineering afirma que os riscos ocorrem quando
ndo sdo adotados os melhores procedimentos operacionais. /n Shale gas extraction in the UK: a review of
hydraulic fracturing June 2012. Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em: <https://royalsociety.org/
media/RoyalSocietyContent/policy/projects/shale-gas/2012-06-28-Shale-gas.pdf >

Neste sentido varios sio os documentos produzidos por ambientalistas: Acessado em janeiro de 2015.
Disponivel em:<http://www.greenpeace.org/espana/Global/espana/report/cambio_climatico/Fracking-GP_ESP.p
df>;<http://www.nature.com/news/air-sampling-reveals-high-emissions-from-gas-field-1.9982>; <http://www.gr
eens-efa.eu/ unfracked-10219.htm1>
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3 km)**, inser¢do de grande quantidade de 4gua (de 5 milhdes a 30 milhdes de litros de agua),
areia e lubrificantes para gerar o fraturamento, atingindo as camadas geologicas mais
profundas com elementos perigosos.” Cada fratura cria pequenas fissuras nos depositos de
xisto, forcando a expansdo do gas natural, anteriormente inacessivel, para a superficie. No
entanto, a utilizacdo dessa tecnologia depende muito do uso de produtos quimicos toxicos em
quantidades ndo reveladas’. Esses produtos quimicos, bem como materiais e outros gases de
combustdo, sdo liberados no processo de fracking, representando riscos agudos e cronicos em
longo prazo para a satide publica. Além disso, essas substancias podem também por em perigo
elementos essenciais como 4gua, solos e qualidade do ar. >’ J4 foram identificadas presenca de
metais pesados e materiais radioativos nos subsolos proximos a area de perfuracdes,
salinizagdo, presenca de metano e cloreto de potassio nas dguas subterraneas.”® Assim, apesar
dos avancgos significativos na area da energia, a tecnologia de extracdo de géas de xisto
apresenta-se de forma bastante complexa, colocando em risco a sustentabilidade ambiental ao

comprometer recursos naturais desfavoravelmente.

**Para mais detalhes, ver: Public Media for Public Understanding Explore Shale «An exploration of natural gas
drilling and development in the Marcellus Shale» Penn State Public Broadcasting, 2014. Acessado em janeiro de
2016. Disponivel em: <http://exploreshale.org/>

3% Michael H. FINEWOOD; Laura J. STROUP «Fracking and the Neoliberalization of the Hydro-Social Cycle in
Pennsylvania's Marcellus Shale» Journal of Contemporary Water Research & Education, n.147, 2012, p. 72-79.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111 /j.1936-704X.2012.
03104.x/full>

%% Dusty HORWITT «Drilling Around the Lawy. Environmental Working Group .Washington,2009. Acessado em
janeiro de 2016. Disponivel em: <http://www.ewg.org/sites/default/files/report/EWG-2009drillingaroundthelaw
.pdf>

" Michael H. FINEWOOD; Laura J. STROUP «Fracking and the Neoliberalization of the Hydro-Social Cycle in
Pennsylvania's Marcellus Shale». Journal of Contemporary Water Research & Education, n.147, 2012, p. 72-79.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1936-704X.2012.
03104.x/full>

* Parlamento Europeu.«Impacto da extragdo de gis e dleo de xisto no ambiente e na saiide humana»
IP/A/ENVI/ST/2011-07.Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/
RegData/etudes/etudes/join/2011/464425/IPOLENVI _ET(2011)464425 PT.pdf>
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2. Entendendo o fracking:

2.1. Gas de xisto:

Resultantes de um processo de formacdo geoldgica de hidrocarbonetos, gas e 6leo
formam-se devido a condig¢des especificas dos compostos organicos existentes nas rochas
sedimentares. A profundidade, a temperatura e o tempo de exposi¢do determinam o grau de
decomposicdo dessa matéria organica. Quanto mais elevada for a temperatura e quanto maior
for o tempo de exposi¢do, mais as moléculas organicas complexas serdo decompostas.’
Dependendo da formacdo geoldgica, os hidrocarbonetos liquidos ou gasosos emergem da
rocha fonte e migram, por meio estratos porosos e permeaveis, concentrando-se em
determinadas areas. Essas acumulac¢des de hidrocarbonetos formam os chamados campos ou
jazidas de oleo e gas, que irdo ser identificadas, por meio do teor de petroleo, localizacdo,
acesso e facilidade na extragdo.*” Existem algumas acumulagdes com teor elevado de petroleo,
localizacdo a poucos quilometros da superficie, de facil acesso e extracdo que sdo tidas como
campos convencionais. Outras acumulacdes de hidrocarbonetos, no entanto, localizam-se em
grandes areas de rochas xistosas ou outras rochas de granulagdo muito fina (como de carvao)
entre poros de dimensdo extremamente reduzida e permeabilidade muito baixa. Dai a
necessidade de recorrer a métodos mais especializados para extrair esse Oleo ou géas. A
classificagdo convencional ou ndo convencional refere-se aos métodos de extracdo, € ndo ao

produto. A extracdo pelo método ndo convencional ¢ mais exigente tanto do ponto de vista

%% Parlamento Europeu.«Impacto da extragdo de gas e 6leo de xisto no ambiente e na saide humana» Acessado
em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2011/464425/
IPOL-ENVI ET(2011)464425 PT.pdf >

* Parlamento Europeu. Direcio Geral das Politicas Internas. Departamento Tematico: Politicas Econdmicas e
Cientificas. «Impacto da extragdo de gas e 6leo de xisto no ambiente e na saide humana». Acessado em abril de
2016. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/ RegData/etudes/etudes/join/2011/464425/IPOL-ENVI
_ET(2011)464425 PT.pdf >
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econdmico e ambiental, requerendo uso de tecnologia sofisticada, grandes quantidade de agua

Ce N .. e g g ~ 41
e a inje¢do de aditivos para viabilizar a producao.

2.2. Técnica do fracking:

A extracdo ndo convencional de petrdleo e géas natural ¢ composta por varias etapas de
produgio; o faturamento hidraulico ¢ um passo neste processo maior.*? Enquanto o gas
extraido convencionalmente pode ser encontrado em reservatdrios com permeabilidade e
porosidade tradicionais de mais facil extragdo, o gds de extracdo ndo convencional ¢
encontrado em folhelhos e sua extragcdo, em regra, exige a aplicacdo de uma tecnologia de
fraturamento hidraulico. Essa técnica consiste na injecdo de dgua e outras substincias, tais
como: acido, chumbo e benzeno. (As substancias quimicas utilizadas nao sdo divulgadas com
precisio, especula-se que sejam proximo de 700 substincias no total).”’ A injegdo dessa
mistura cria fissuras nas rochas, através de pequenas explosdes controladas, permitindo assim

; . 44
que o gas de xisto escape.

* Parlamento Europeu. Diregio Geral das Politicas Internas. Departamento Tematico: Politicas Econdmicas e
Cientificas «Impacto da extracdo de gas e oleo de xisto no ambiente e na saude humana» Acessado em abril de
2016. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.cu/RegData/ etudes/ etudes/join/2011/464425/TPOL-ENVI
_ET(2011)464425 PT.pdf >

42Becky L. CHOMA; Yaniv HANOCH; Shannon CURRIE «Attitudes toward hydraulic fracturing: The opposing
forces of political conservatism and basic knowledge about fracking» Global Environmental Change.v. 38, 2016,
p. 108-117.

* Segundo a EPA, organizacio norte-americana dedicada a compilar e difundir informagao cientifica sobre os
problemas de satide e ambiente por exposi¢do a quimicos que atuam como interruptores enddcrinos, identificou
692 substancias usadas na fratura hidraulica. U.S. Environmental Protection Agency (EPA) «Analysis of
Hydraulic Fracturing FluidData from the FracFocus Chemical Disclosure Registry». Office of Research and
Development, Washington, n.601/R-14/003, 2015. Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em:
<https://www.epa.gov/sites/production/files/2015-03/documents/fracfocus_analysis_report_and appendices_ fin
al 032015 508 0.pdf>

* Para alguns a denominagdo correta seria gas folhelho, isso porque: “O xisto é uma rocha metamoérfica e os
hidrocarbonetos se formam em rochas sedimentares com muita matéria organica, submetida a grandes pressdes e
temperaturas ao longo do tempo. O nome correto seria gas de folhelho”, afirmou o geofisico Fabio TAIOLI, da
Universidade de Sdo Paulo in «Gas de Folhelho no Brasil Perspectivas e Duvidas in Anais da 65" Reunido
Annual da SBPC», Recife, 2013. p.1.

21



O processo de extracdo ndo-convencional de gids ¢ dividido em duas fases:
desenvolvimento do pogo e producdo.” A fase do desenvolvimento envolve a preparagio,
perfuragdo e escoamento de pogos. O processo de escoamento, por sua vez, divide-se em trés
fases principais: 1) a fase de transi¢des na qual sdo instalados plugues nos pogos com
finalidade separar e criar fraturas para liberacdo de gés; 2) fraturamento hidraulico
propriamente dito ("fracking") fase onde sdo injetados em alta pressdo agua, areia e produtos
quimicos no pogo perfurado para liberar o gas natural; e 3) “flowback”, fase na qual ocorre o
retorno dos fluidos geologicos a superficie em forma de hidrocarbonetos liquidos e gas
natural. Uma vez que a etapa de desenvolvimento esteja concluida, passa-se a produ¢do, na

qual o gas coletado é processado e distribuido.*

Existem dois tipos principais de técnicas de fracking ou perfuracdo: vertical e
horizontal. Vertical, ou técnicas de fracking convencionais, refere-se a perfuragdo em
profundidade. Fracking horizontal ou perfuracdo, o que representa uma técnica mais recente,
permite que a perfuracdo tenha lugar lateralmente. Enquanto fracking horizontal abrange um
territorio maior através da realizacdo de fracking alto volume, ele também usa "70-300 vezes
mais fluido do que os métodos anteriores." ¥ A forma mais comum de prospec¢io é a
combina¢do dessas duas técnicas com perfuracdo de pogos horizontais e verticais (de cada
pogo vertical derivam varios horizontais em diversas dire¢des). Por meio desses pogos se
realiza o fracionamento das rochas sedimentares, seguidas de injecdo de uma mistura de dgua
e produtos quimicos.”® A composi¢io dos fluidos utilizados na fraturagio, conforme ja
mencionado, ¢ bastante variavel, a depender da composicao geoldgica das rochas, do solo, do

~ . . , .. 49
local onde estdo situadas e da companhia que executara as atividades.

*U.S. Energy Information Administration (EIA) «Emissions of Greenhouse Gases in the United States 2009».
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <www.eia.gov/environment/emissions/ghg report/pdf/0573
(2009).pdf >

4 Lisa M. MCKENZIE; Roxana Z. WITTER; Lee S. NEWMAN; E, John L. ADGAT «Human health risk assessment of
air emissions from development of unconventional natural gas resources» Science of the Total Environment, n.
424,2012. p.79-87. Acessado em Abril de 2016. Disponivel em: <doi:10.1016/ j.scitotenv. 2012.02.018>
*"EUA Energy Information Administration (EIA) «Annual Energy Outlook 2011 with Projections to 2035»
Washington, 2011. Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em: < http://www.eia.gov/forecasts/aeo/>

*Elisa Moreu CARBONELL, «Marco juridico de la estraccion de hidrocarburos mediante fractura hidraulica
(Fracking) », Revista Catalana de Dret Ambiental, v.3,n, 2,2012, p.17.

9 European Commission, Joint Research Centre, Institute for Health and Consumer Protection «Assessment of
the use of substances in hydraulic fracturing of shale gas reservoirs under REACH» September, 2013. Acessado
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(fonte: serc.carleton.edu)

3. Impacto Ambiental dos processos de Fracking

Conforme descrito acima, por se valer de processos invasivos nas camadas geoldgicas,
o fracking causa impactos ambientais cujas extensdes sdo pouco conhecidas, que podem ser
irreversiveis, principalmente no que diz respeito a contaminagdo do solo e das dguas. Os riscos
ambientais mais relevantes decorrentes da exploragdo referem-se a contaminagao dos lengois
fredticos, o alto uso de dgua no processo de faturamento, contaminagdo dos solos, colocando

em risco a biodiversidade e a saide da populacdo. Esse processo tem, ainda, como resultado

em marco de 2015. Disponivel em: <ec.europa.cu/jre/sites/default/files/req jrc83512 assessment use
substances hydraulic fracturing shale gas reach.pdf>

23



emissOes atmosféricas diretas e fugitivas de uma complexa mistura de poluentes a partir do
proprio recurso de gas natural, bem como motores dieseis, tanques contendo dgua, lamas de
perfuracdo e fluidos de fracking. A contribuicdo especifica de cada uma dessas fontes

. . . 50
potenciais ainda tem que ser verificada.

Cumpre ressaltar que, em primeiro lugar, o fracking pode levar a contaminagdo dos
lengdis freaticos por meio de vazamentos ocorridos no processo de inje¢do de grande volume
de 4gua, explosivos e substincias quimicas sob alta pressdo para causar a fratura das rochas. *'
Os lencois freaticos ficam expostos a poluicdo de metais pesados, salinizacdo, ou agentes
inflaméveis.”” Possiveis consequéncias para o meio ambiente incluem contaminagdo de aguas,
poluicdo de mananciais, rios e lagos.” Além disso, o impacto para a satude publica e bem-estar

. . . , . . . . , . , . 54
inclui patologias neurologicas, renais, reprodutiva, respiratoria e hematologica.

Em segundo lugar, o fracking acarreta uso intensivo de agua no processo de fratura:
estimativas indicam que s3o usados cerca de 20 milhdes de litros de agua por pogo
55 . : .
perfurado.” O uso intenso no processo pode comprometer o abastecimento de agua nas

regides, levando a escassez do recurso. A escassez afeta comunidades vizinhas, bem como a

" Eric WALTHER «Screening Health Risk Assessment Sublette County, Wyoming» Sierra Research, n.438,
2011.Acessado em 06 de Abril de 2016. Disponivel em: <http://www.sublettewyo.com/DocumentView.
aspx?DID=438>

I Robert W. HOWART, Antony INGRAFFEA;Terry ENGELDER «Natural gas: Should fracking stop?», Nature
Journal, v.477, n.7364, 2011 p. 271-275 Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em:
<http://Wwww.nature.com/nature/journal/v477/m7364/pdf/477271a.pdf>; Parlamento Europeu «Impacto da
extracdo de gas e 6leo de xisto no ambiente e na satide humanay IP/ A/ENVI/ ST/2011-07 Acessado em janeiro
de 2015. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.cu/RegData/etudes/etudes/join/2011/464425/TPOL-
ENVI _ET(2011)464425 PT.pdf>.

>*Parlamento Europeu «Impacto da extragio de gas e 6leo de xisto no ambiente e na satide humana, IP/ A/ENVI/
ST/2011-07 Acessado em janeiro de 2015. Acessado em <http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
etudes/join/2011/464425/IPOL-ENVI_ET (2011)464425 PT.pdf>

>> Michelle BAMBERGER & Robert OSWALD «Impacts of Gas Drilling on Animal and Human Health» New
Solutions.: A Journal of Environmental and Occupational Health, v.1,n.22,2012, p. 51-77.

* Lisa MCKENZIe; Roxana WITTER, Lee NEWMAN; John L. ADGAT «Human health risk assessment of air
emissions from development of unconventional natural gas resources», Science of the Total Environment n. 424,
2012, p.79-87. Acessado em Abril de 2016. Disponivel em: <doi:10.1016/ j.scitotenv. 2012.02.018>

>>Robert W. HOWART, Antony INGRAFFEA /Terry ENGELDER, Op.cit. p.271-275.; Parlamento Europeu . «Impacto
da extracdo de gas e dleo de xisto no ambiente ¢ na saide humana, IP/ A/ENVI/ ST/2011-07 Acessado em janeiro
de 2015. Acessado em <http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ etudes/join/2011/464425/TPOL-
ENVI ET (2011)464425 PT.pdf >.

24



fauna e flora locais cujas consequéncias afetam a manutencdo dos ecossistemas, além do

. , 56
suprimento de agua para consumo humano;

O fracking também traz riscos associados a polui¢do do ar. A pressdo causa fissuras
no subsolo e faz com que o gas suba em direcao a superficie sem ser devidamente capturado.
A poluicdo do ar estd associada a emissdo de poluentes para a atmosfera e aumento da
concentragdo de gases de efeito estufa, responsaveis por agravar o problema do aquecimento
global, tais como: metano, benzeno, tolueno, xileno, ozonio, hidrocarbonetos e entre outras
substancias toxicas.”’ A liberagdo de grandes quantidades de gas inflamavel eleva os riscos de
incéndios, que quando ndo controlados podem afetar residéncias vizinhas e centros

. . 58
populacionais;

Por fim, a explosdo subterranea induzida para gerar a fissura nas rochas, permitindo

T . . o . 59
que o gas seja liberado, estd associada a pequenos abalos sismicos nas areas exploradas.
Embora esses eventos sismicos ndo detenham magnitude suficiente para causar dano estrutural
na superficie e nas proprias instalagdes de exploracdo de gas, a hipdtese de vazamentos e

desastres ambientais de grande amplitude nio pode ser descartada.®

*% Elizabeth RIDLINGTON; Kim NORMAN; Rachel RICHARDSON. «Fracking by the Numbers: The Damage to Our
Water, Land and Climate from a Decade of Dirty Drilling — Executive Summary». Frontier Group, Environment
America Research & Policy Center,2016. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:<http://envi ronmentamer
ica. org/sites/environment/files/reports/Fracking%20by%20the%20Numbers%20vUS.pdf >

"Robert W. HOWART; Renee SANTORO; Antony INGRAFFEA. «Methane and the greenhouse-gas footprint of
natural gas from shale formations», University of Cornell, 2011, p.10. Acessado em margo de 2016. Disponivel
em: <http://www.acsf.cornell.edu/Assets/ACSF/docs/attachments/Howarth-EtAl-2011.pdf>

¥ Eric WALTHER «Screening Health Risk Assessment Sublette County, Wyoming» Sierra Research, n.468,
2011.Acessado em 06 de Abril de 2016. Disponivel em: <http://www.sublettewyo.com/DocumentView.
aspx?DID=438>

%% Tal como abalo sismico sentido em Blackpool. Os relatorios desses estudos concluem que a atividade sismica
foi causada por injecgdo directa de fluido para dentro de uma zona de falha adjacente durante operagdes de
fratura hidraulica em Preese Hall. Neste sentido: H. PATER and M. PELLICER «Geomechanical Study of Bowland
Shale Seismicity — Fracture Geometry and Injection Mechanism », StrataGen report for Cuadrilla (2011); H.
PATER & S. BAISCH, «Geomechanical Study of Bowland Shale Seismicity », Synthesis Report (2011) L.
DORBATH, «Seismic response of the fractured and faulted granite of Soultz-sous-Foréts (France) to 5 km deep
massive water injections », Geophysical Journal International, 177,2, 653-675 (2009) in Preese Hall Shale gas
Fracturing Review and Recommendations for Induced Seismic Mitigation publish by Department of Energy &
Climate Change in Fracking UK shale: understanding earthquake risk, February, 2014. Acessado em janeiro de
2016. Disponivel  em:  <https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/
48330/5055-preese-hall-shale-gas-fracturing-review-and-recomm.pdf>

% Laurence WILLIAMS; John FRAMING «Fracking: Public responses to potential unconventional fossil fuel
exploitation in the North of England» Masters thesis, Durham University, 2014. Acessado em maio de 2016.
Disponivel em:< http://etheses.dur.ac.uk/9444/1/Framing_Fracking Complete PDF.pdf?DDD14+>.

25



Tendo em vista os riscos descritos acima, pode-se afirmar que o uso do fraturamento
hidraulico para extracdo do gés de xisto ¢ altamente impactante ndo apenas no local onde
ocorre a operagdo, mas também em uma faixa mais ampla, j4 que o gas pode se deslocar para
outros pontos da bacia e aflorar de modo inesperado por dutos ou fissuras.®’ Um exemplo é a
explosio ndo no ponto de coleta, que em geral é monitorado, mas em outras partes da bacia, **
j4 que ndo se conhece ao certo o quanto o material do solo ¢ alterado, cerca de 2 a 3 km do
po¢o.”> O gas pode penetrar por fissuras da rocha e aflorar em pontos da superficie e,
eventualmente, entrar em combustdo, causando sérios riscos a saude humana e aos
ecossistemas. Prova disso foi a imagem amplamente difundida de uma torneira que deixava

r . A - . 64
passar agua e fogo ao mesmo tempo em Dimock, na Pensilvania, nos Estados Unidos.
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fonte: foto extraida do documentario “Gasland” dirigido por Josh Fox (EUA 2010).

A forma mais amplamente documentada de degradagdo relaciona-se com a

disponibilidade e qualidade da &4gua. Como mencionado anteriormente, a perfuracdo e

%! International Energy Agency (IEA) «Golden Rules for a Golden Age of Gas» World Energy Outlook Special
Report on Unconventional Gas, 2012. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em: <http:/www.
worldenergyoutlook. org/media/weowebsite /2012/goldenruless WEO2012 _GoldenRulesReport.pdf>

62 Wagner Costa RIBEIRO, «Gas de “xisto” no Brasil, uma necessidade?» Estudos avangados, v.28 .82, 2014,
Acessado em janeiro, 2015. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0103-401420140003000
06&script=sci_arttext >

1 es BENNETT et al. «The Source for Hydraulic Fracture Characterization» Oilfield Review, USA, v.4, n.17,
2005,p.42-57. Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <https://www.slb.com/~/media/Files/
resources/oilfield review/ors05/win05/04 the source for hydraulic .ashx>

6% Como pode ser visto no documentario «Gasland » dirigido por Josh FOX . O filme denuncia perfuragdes em
reservas de gas natural em territorio norte-americano que podem prejudicar fontes de agua potavel nos EUA,
2010.
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exploragio de pogos de gas de xisto requer quantidades substanciais de agua.”’ E dificil
produzir gas de xisto, onde a 4gua ¢ escassa. Segundo trabalho realizado pelo Programa de
Meio Ambiente das Nac¢des Unidas, a maioria das fontes de dgua do mundo ja estdo sob
stress,’ ja que as necessidades de agua subterrinea globais excedem em mais de trés vezes o
real volume dos aquiferos existentes.’” Para além da disponibilidade de agua, a exploragdo de
géas de xisto, interfere diretamente na qualidade da 4gua utilizada. Os fluidos utilizados no
fracking entram em contato facilmente com as aguas, quer sejam superficiais quer sejam
subterraneas, pondo em risco a contaminagio desses recursos.’® O risco de contaminagdo esta
associado, em especial, aos produtos quimicos utilizados no processo de fraturagdo hidraulica,
tais como: mercurio, arsénio e outros metais pesados, benzeno, naftaleno, tolueno,
bromodiclorometano, pentaclorofenol, fenantreno e ainda, arsénico, enxofre, antimonio,

L. . Ai 69
bario, naftaleno, radio, o radon, ¢ uranio.

A producdo de gas de xisto gera residuos de lamas de perfuracdo, flowback e
salmouras produzidas que necessitam de tratamento e disposi¢io adequada.”’ Algumas destas

quantidades pode ser bastante grande: em certos pogos 10 a 35 por cento das injecdes de dgua

65Benjamin K. SovAcooL. «Cornucopia or curse? Reviewing the costs and benefits of shale gas hydraulic
fracturing (fracking) » Renewable and Sustainable Energy Reviews, v.37, 2014. p. 249-264. Acessado em janeiro
de 2016. Disponivel em: < http://doi:10.1016/j.rser.2014.04 .068>

% E ainda: “Alerta que 1,7 bilhdo de pessoas vivem em areas onde os recursos de dgua subterrinea e / ou agua
subterranea ecossistemas dependentes estdo sob ameaga” Neste sentido: Joseph ALCAMO, Petra DOLL, Thomas
HENRICHS, Frank KASPAR; Bernhard LEHNER; Thomas ROSCH; Stefan SIEBERT «Development and testing of the
WaterGAP 2 global model of water use and availabilityy Hydrological Sciences Journal des Sciences
Hydrologiques, v.3, n.48, 2003. p. 317-337. Acessado em janeiro de 2016. Disponivel em: <https://www.uni-
frankfurt.de/45217746/alcamo_hydr-scl-paperl.pdf>.

87 Gleeson ToM, Yoshihide WADA; Marc F.P. BIERKENS; Ludovicus P.H. VAN BEEK. «Water balance of global
aquifers revealed by groundwater footprint» Nature Journal v.488, 2012, p.197-200.

% Recomendagio da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a produgio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“3.2. Os Estados-Membros devem estabelecer regras claras para a eventual restricdo das atividades,
designadamente em zonas protegidas, inundaveis ou sismicas, e para a distdncia minima entre a zona das
operagdes autorizadas e zonas residenciais e de agua protegida. Devem igualmente estabelecer limitagdes para a
profundidade minima entre a zona das operagdes de fraturag@o e as aguas subterraneas.”

% Heather Whitney WILLIAMS; Hillary M. HOFFMANN. «Fracking in Indian Country: The Federal Trust
Relationship Tribal Sovereignty and The Beneficial use of Produced Water» Yale Journal on Regulation, v. 32,
n.451,2015. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://papers.ssrn.com /sol3/papers.cfm?abstract_id
=2364376>

" Evan J. HOUSE. «Fractured fairytales: the failed social license for unconventional oil and gas development.
Wyoming Law Review, v.13, 2013, p. 6-67. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://repository.
uwyo.edu/wlr/vol13/iss1/1>
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quimica iniciais retornam a superficie como flowback.”' A contaminagio também pode ocorrer
devido a deficiéncias no projeto ou no revestimento do poco, por falhas geologicas existentes
ndo controladas ou ainda devido a existéncia de pogos abandonados inapropriadamente. > Um
estudo observa que fraturamento hidraulico, bem como o revestimento improprio do poco e
praticas inadequadas de armazenamento de dguas residuais podem permitir que componentes
do gés natural venham contaminar aquiferos subterrdneos e pogos privados. O despejo de
aguas flowback pode contaminar as aguas superficiais e o tratamento inadequado das
aguasresiduais’”® pode comprometer o abastecimento de agua potavel, colocando a satide

4 ro - . 5
humana’ e ecoldgica em risco.’

Além disso, cimentacdo defeituosa tem sido apontada como causa da contaminagdo das

fontes de 4gua.”® Em Pavillion, Wyoming, por exemplo, a Agéncia de Protegio Ambiental dos

""Recomendagio da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a produgdo de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“15. Os Estados-Membros devem assegurar que: a) o operador difunde publicamente informagdes sobre as
substancias quimicas e os volumes de agua a utilizar e efetivamente utilizados na fraturacdo hidraulica maciga em
cada poco. Essas informagdes devem indicar os nomes e os niimeros CAS (Chemical Abstracts Service) de todas
as substancias, incluir uma ficha de dados de seguranga, se disponivel, e indicar a concentracdo maxima de cada
substancia no fluido de fraturagdo;”

> Recomendagio da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a produgio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢do hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“5.1. Os Estados-Membros devem tomar as medidas necessarias para garantir que a formagdo geoldgica de um
local é adequada a exploragdo e producdo de hidrocarbonetos mediante fraturacdo hidraulica maci¢a. Devem
assegurar que os operadores efetuam a caracterizagdo ¢ uma avaliagdo dos riscos do potencial local e da zona
circundante, a superficie e no subsolo. 5.2. A avaliagdo dos riscos deve basear-se em dados suficientes para
possibilitar a caracterizagdo da potencial zona de exploragdo e produgéo e a identificagdo de todas as potenciais
vias de exposi¢do. Deste modo, sera possivel avaliar o risco de fuga ou migracdo de fluidos das perfuracdes,
fluidos da fratura¢do hidraulica, materiais naturais, hidrocarbonetos e gases do pogo ou da formagdo visada,
assim como o risco de sismicidade induzida.”

” Beren ARGETSINGER. «The marcellus shale: bridge to a clean energy future or bridge to nowhere?
Environmental, energy and climate policy considerations for shale gas development in New York State». Pace
Environ Law Review, n.29, 2011. p. 321-343. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://digitalcommons.pace.edu/pelr/vol29/iss1/8>

™ Alguns estudos revelam que o impacto do fracking para a satide publica e bem-estar pode estar associado ao
desenvolvimento de patologias neurologicas, renais, reprodutivas, respiratorias € hematologicas. Neste sentido
ver: Lisa MCKENZIe; Roxana WITTER; Lee NEWMAN; John L. ADGAT «Human health risk assessment of air
emissions from development of unconventional natural gas resources», Science of the Total Environment, n. 424,
2012, p.79-87. Acessado em Abril de 2016. Disponivel em: <doi:10.1016/ j.scitotenv. 2012.02.018>

> Atingindo mananciais, lagos e rios. Neste sentido: Michelle BAMBERGER; Robert OSWALD «Impacts of Gas
Drilling on Animal and Human Health» New Solutions: A Journal of Environmental and Occupational Health,
v.1,n.22,2012, p. 51-77.

7% Chris MOONEY «Energy: the truth about frackingy. Scientific American n. 305, 2011, p. 80 — 85. Acessado em
abril de 2016. Disponivel em: < doi:10.1038/scientificamericanl111-80>
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EUA registrou compostos toxicos ou cancerigenos adicionado ao fluido fracking encontrada
em pogos de agua potavel adjacentes aos campos de perfuragdo.’’ Residuos de fracking
também foram encontrados em pogos de agua privados nos estados de Nova lorque e
Pensilvania.”® A comunidade cientifica provavelmente sabe mais sobre a relagdo entre
fracking e qualidade da dgua, mas tem dados limitados uma vez que a producdo de gés de
xisto esta atualmente isenta da US Safe Drinking Water Act, tornando dificil de controlar
sistematicamente uma possivel contaminagdo das aguas subterraneas.””

Para além da qualidade da &gua ser afetada pelos fluidos da fraturagdo e pelo
tratamento inadequado das 4guas residuais, a qualidade do solo pode também ser
negativamente afetada por fugas e derrames.* O solo além de ser contaminado pelos produtos
quimicos usados, tais como metais pesados e radioativos, pode ainda sofrer processos de
infertilizacdo, interferindo ainda no uso urbano, agricultura e etc. Pesquisas afirmam ainda
que, para cada pogo aberto sdo desmatados varios quildmetros de vegetacdo no entorno, para
dar lugar as plataformas de perfuracdo e outras instalagdes necessarias para a exploracao,
prejudicando de maneira substancial a biodiversidade desses locais, expostos a erosdo e a
perda de fertilidade, declinio das fontes de agua e alteragdes no clima local dessas regides. '

Para a comissdo especializada do Parlamento Europeu, todos estes riscos podem ser
identificados e atenuados através de uma escolha cuidadosa do local, com base na

caracterizagdo dos riscos no subsolo e do correto isolamento do pogo em relagdo as formagdes

" Dominic C. DIGIULIO; Richard T. WILKIN; Carlyle MILLER; George OBERLY «Draft: investigation of ground
water contamination near Pavillion, Wyoming». EPA, Office of Research and Development, 2011.Acessado em
abril de 2016. Disponivel em: <https://www.epa.gov/sites/production/files/documents/EPA_ReportOnPavi
llion_Dec-8-2011.pdf>

" Um estudo realizado nos estados da Pensilvania e Nova York constatou que a contaminagio de metano nos
pogos de agua potavel privados aumentou acentuadamente com a proximidade de locais de perfuragéo e fracking.
Neste sentido: Setphen G. OSBORN et al. «Methane contamination of drinking water accompanying gas-well
drilling and hydraulic fracturing». Proc Natl Acad Sci USA, v.20, n. 108, 2011, p. 8172-8176. No entanto os
resultados foram contextados por Lisa.J. MOLOFSKYy, et al. in «Evaluation of methane sources in groundwater in
northeastern Pennsylvania». Groundwater, v.3,n. 51, 2013, p. 333-349.

7 Tiemann Mary, Vann Adam. «Hydraulic fracturing and safe drinking water act issues» Congressional Research
Service Report R41760. Washington, 2015 <https://www.fas.org/sgp/crs/misc/R41760.pdf>

%0 Recomendagio da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragdo e a produgio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“7. Os Estados-Membros devem assegurar que a instalagdo é construida de forma a evitar fugas e derrames a
superficie para o solo, a 4gua ou a atmosfera.”

'Michelle BAMBERGER; Robert OSWALD «Impacts of Gas Drilling on Animal and Human Healthy New
Solutions.: A Journal of Environmental and Occupational Health, v.1,n.22,2012, p. 51-77.
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geologicas circundantes.®” Para os mais otimistas, os planos de gestdo da 4gua podem ajudar a
garantir uma utilizagio eficiente deste recurso.®’ Caso feita de maneira ambientalmente
adequada, a reutilizacdo da 4gua de refluxo que volta a superficie apds a fraturagdo hidraulica
pode contribuir para reduzir a demanda de 4gua doce.

Uma segunda preocupagdo ambiental ¢ a poluicdo do ar. A maioria dos pocos de gas
de xisto depende de bombas a diesel para injetar e gerir a 4gua, levando a niveis perigosos de
hidrocarbonetos volateis (tais como benzeno, tolueno e formaldeido),84 0 ozono ao nivel do
solo e poluigdo por particulas associadas com brocas, compressores e outras maquinas.® Além
disso, o desenvolvimento de gas de xisto exige milhares de caminhdes que entregam agua para
locais de pogos, bem como de ventilagdo técnicas para maximizar a eficiéncia da produgdo.*®
A poluigdo do ar estd diretamente relacionada com mudangas climaticas globais.®*” O Banco
Mundial estima que o volume anual de gés natural associado sendo vendido partir de fontes

. . ~ . ., 11~ r1 e 88
convencionais € ndo convencionais ¢ de cerca de 110 bilhdes de metros cubicos.

%2 Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das
Regides relativa a exploragdo e a produgdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na UE mediante
fraturacdo hidraulica de alto volume ( COM/2014/023 final/2 ). Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DCO00 23R (01)&from=PT>

%3 Recomendagdo da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploracio e a produgdo de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“10.2.0s Estados-Membros devem incentivar os operadores a utilizarem técnicas de fraturagdo que minimizem o
consumo de agua e os fluxos de residuos e ndo utilizem substincias quimicas perigosas, sempre que tal seja
tecnicamente possivel e seguro em termos de saude humana, ambiente e clima.”

¥ No Texas, as concentragdes de benzeno sobre a area de xisto da Barnett ter excedido as normas de toxicidade
aguda para o ponto onde eles representam um risco de cancer da exposi¢do cronica. Robert W. HOWART; Antony
INGRAFFEA; Terry ENGELDER op.cit. p.271-275.

% Benjamin K. SOVACOOL. «Cornucopia or curse? Reviewing the costs and benefits of shale gas hydraulic
fracturing (fracking)» Renewable and Sustainable Energy Reviews, v.37, 2014. p. 249-264. Acessado em janeiro
de 2016. Disponivel em: < http://doi:10.1016/j.rser.2014.04 .068>

% Beren ARGETSINGER. «The marcellus shale: bridge to a clean energy future or bridge to nowhere?
Environmental, energy and climate policy considerations for shale gas development in New York State». Pace
Environ Law Review, v.29, n.1 2011. p. 321-343. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://digitalcommons.pace.edu/pelr/vol29/iss1/8>

70 metano ¢ o segundo maior contribuinte para as emissdes de gases de efeito estufa antropogénicos apos o
didxido de carbono. Cientistas afirmam que emissdes de metano a partir de gas de xisto sdo piores do que o gas
natural extraido de forma convencional. Neste sentido: Robert W. HOWART; Renee SANTORO; Antony
INGRAFFEA. Op.cit. p.10.

* Ismail O. SAHEED; Umukoro G. EZAINA. «Global impact of gas flaring» Energy and Power Engineering,
Scientific Research, 2012, v. 4, p. 290-302. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:<http://dx.doi.org /10.42
36/epe.2012.44039>
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Uma terceira preocupagdo ambiental ¢ a radiagdo a partir da liberagdo de
radionuclideos naturais que surgem durante o processo de producio.® Tais achados fazem
ligacdo da radioatividade a produgdo de gas de xisto foram confirmados por outros estudos
que documentam lancamentos perigosos de rddio e estroncio e da contaminacdo pelos
substancias toxicas contidas no fluido hidraulico e utilizadas durante a perfuragdo, transporte e
eliminagdo de altos niveis de substancias radioativas.” Pesquisadores afirmam altos niveis de
salinidade e elementos toxicos, como bdrio e radioatividade, nos campos de producgdo de gas

de xisto nos Estados Unidos.”!

Por fim, o fracking pode contribuir para o aumento da sismicidade e tremores de terra,
porém, deve-se enfatizar que esses sdo mais na escala de perturbagdes do que grandes
terremotos catastroficos que devastam cidades inteiras. Ainda assim, o Servigo Geologico dos
EUA publicou um estudo que documentou um aumento de sete vezes na atividade sismica no
centro dos Estados Unidos desde 2008, que ¢ pelo menos parcialmente atribuido ao aumento
da produgdo de gas de xisto.”> Além disso, o Conselho Nacional de Pesquisa > publicou
resultados preliminares de que a injecdo e retirada de liquido fracking pode causar aumento da
sismicidade.”® No Reino Unido, em 2011, foram identificados eventos sismicos com 2,3 ¢ 1,5

magnitude proximos de Blackpool. Em Junho de 2012, a Royal Society e a Academia Real de

% Segundo estudos realizados pelo Departamento de Conservagdo Ambiental e pelo Departamento de Saude de
Nova York em amostras de aguas residuais provenientes de extragdo de gas de xisto de Marcellus continham
elevados niveis de radio-226 , radiagdo bruta alfa, radiacdo beta total, e radio-226. Neste sentido: David M.
KARGBO; Rong WILHELM; David J. CAMPBELL. «Natural gas plays in the marcellus shale: challenges and
potential opportunities» Environment Science Technology, n.44,2010. p. 5679-5684.

* Yousif K. KHARAKA; James J. THORDSEN; Christopher H. CONAWAY; Burt THOMAS. «The energy—water
nexus: potential groundwater-quality degradation associated with production of shale gas». Procedia Earth
Planet Sci, n.7,2013. p. 417-422.

! Avner VENGOSH; Nathaniel WARNERA; Rob JACKSONA; Tom DARRAH. «The effects of shale gas exploration
and hydraulic fracturing on the quality of water resources in the United States». Procedia Earth Planet Sci, n.7,
2013. p. 863-866.

%2 William ELLSWORTH; S. HICKMAN; Andrea. LLENOS; Arthur MCGARR; Andrew MICHAEL; Justin RUBINSTEIN
«Are seismicity rate changes in the midcontinent natural or manmade? » Seismological Research Letters, n.83,
2012, p. 403.

% National Research Council. Induced seismicity potential in energy technologies (pre-publication). National
Academies Press, Washington, DC, 2012. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.nap.edu
/read/13355/chapter/1>

** Segundo o Servigo Geoldgico do Arkansas, a frequencia de tremores sismicos proximos de Greenbrier esta
relacionada com processo de fracking. A area Guy-Greenbrier tinha tido apenas um terremoto de magnitude 2,5
na escala Ritcher em 2007, dois em 2008, quando fracking estava apenas comeg¢ando, mas foram 10 em 2009, o
primeiro ano de armazenagem em profundidade, e 54 em 2010. Neste sentido: Richard A. KERR. «Learning how
to not make your own earthquakes». Science, n.225, 2012, p. 1436-1437.
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Engenharia publicaram que os abalos sismicos estavam entre os riscos associados com

fraturamento hidraulico.”

O Departamento de Energia dos Estados Unidos afirmou que a maior parte da
atividade sismica induzida pode ser entendida como um incémodo e ndo um risco, ressaltando
que a engenharia adequada pode minimizar as chances de atividade sismica. Contudo, até
agora nao esta claro qual ¢ o limite entre incomodo aceitavel e risco inaceitavel, especialmente
considerando grande variedade de contextos geograficos em que o fracking esta sendo
realizado (desde areas desérticas com baixa densidade populacional até areas suburbanas, onde
um terremoto de 4,0 ou acima pode acarretar riscos). Além disso, ndo esta claro o que pode ser

. . e . 96
feito do ponto de vista regulamentar para minimizar os riscos.

De qualquer maneira, na esfera juridica os riscos a pessoas, patrimdnio e meio-
ambiente invocam a responsabilidade legal das partes envolvidas. Em se tratando de direito do
ambiente, onde os riscos sdo difusos, mas de alto impacto, a doutrina juridica moderna traz a
tona a questdo da prevencdo. Segundo Ana Raquel Moniz, as atividades com impacto
significativo no estado das dguas s6 podem ser exercidas ao abrigo de um titulo e no respeito
dos principios da prevengdo e da precaugdo.”’ Em parte por essas razdes, paises como Franga,
Bélgica, Bulgaria, Roménia, Alemanha e Austrdlia ¢ mesmo alguns estados dos Estados
Unidos (como Massachussetts ¢ Nova York) tomaram medidas de embargo no uso do
fraturamento hidraulico. Todas essas preocupagdes externadas por especialistas e entidades
cientificas, reforcam a urgente invoca¢cdo do Principio da Precaucdo nas legislacdes que

pretendem regulamentar a producdo, uso e exploragdo das técnicas de fracking.

> The Royal Society & The Royal Academy of Engineering «Shale gas extraction in the UK: a review of
hydraulic fracturing» UK, 2012.Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em: <http://www.raeng.org.uk
/publications/reports/shale-gas-extraction-in-the-uk>.

% Corey JOHNSON; Tim BOERSMA. «Energy (in)security in Poland the case of shale gas». Energy Policy, n. 53,
2013. p. 389-399. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:< http://www.sciencedirect.com /science /journal/
03014215/53>.

°7 Para a autora, a caminhada para um novo patamar na disciplina dos recursos hidricos portugués concretiza-se
no art. 56 da Lei da Agua. Trata-se de um enunciado legal com alcance nio meramente principioldgico, mas com
repercussdes e consequéncias projetadas no regime juridico da utilizagdo dos recursos hidricos. Neste sentido,
MONIz, Ana Raquel, «Energia eléctrica e utilizagdo de recursos hidricos», in MIRANDA, Jorge; GOMES, Carla
Amado (Coord.). Temas de direito da energia, Coimbra: Ed. Almedina, 2008, p.56.
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3.1 Alguns efeitos na saide humana:

Em geral, as combinagdes quimicas variam dependendo da formagdo de rocha na qual
sdo injetados, mas as estimativas atuais colocam o numero bruto de produtos quimicos
utilizados nas operagdes de fracking em cerca de 700. Esses podem incluir materiais
radioativos, mercurio, arsénio e outros metais pesados. A qualidade da agua produzida varia
de um local do pogo para o outro, dependendo da profundidade da zona de produgdo e a
formagdo geoquimica, no entanto, se verificam altas concentragdes de benzeno, naftaleno,
tolueno, bromodiclorometano, pentaclorofenol, fenantreno nas areas de eliminacdo fracking,
bem como materiais inorganicos tais como arsénico, enxofre, antimonio, bario, naftaleno,
radio, o radon, e uranio.”®

Muitas substancias quimicas presentes na agua de refluxo contaminada com fluidos de
fracking demonstraram efeitos adversos para a saude. Mais de 75 por cento das substincias
quimicas contidas nos fluidos estdo associadas com doengas do sistema respiratdrio e
gastrointestinal; 40 a 50 por cento impactam nos rins, sistemas nervoso, imunoldgico e
cardiovascular; 37 por cento afetam o sistema hormonal; e 25 por cento estdo relacionados
com céncer ou mutagdes.

Um estudo recente feito com amostras de dgua do solo coletadas tanto em regido de
perfuracdo densa e como também com amostra de solo superficial em Garfield County,
Colorado (Estados Unidos) revelou que as operagdes fracking estdo diretamente relacionadas
com a desregulacdo do sistema endocrino da populagdo local, devido ao consumo de agua
afetada pelos residuos quimicos provenientes da extragdo do gas de xisto. A exposi¢do a
produtos quimicos estrogénicos tem sido associada a diminuicao da fertilidade, ao aumento da
incidéncia de cancer e ao desenvolvimento prejudicial das gonadas. Dentre as centenas de

produtos quimicos supostamente usados em todo processo de fratura hidraulica, pelo menos

% Heather Whitney WILLIAMS; Hillary M. HOFFMANN. Op.cit. p.20 e ss.

% Neste sentido ver também: Em vérios casos, gados expostos a 4gua contaminada com os fluidos utilizados no
fracking morreram, dentro de uma hora da ingestdo de toxina produzida na agua, por causa de insuficiéncia
respiratoria ou por colapso circulatério. Vacas prenhes diretamente expostas a dgua deram a luz a bezerros
natimortos ou com defeitos congenitais. Heather Whitney WILLIAMS; Hillary M. HOFFMANN. Op cit. p.20 ¢ ss.
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100 (cem) dessas substancias sao conhecidos desreguladores enddcrinos, outros sdo toxicos ou

. 100
agentes cancerigenos.

Outros estudos sobre a exposi¢do por inalacdo de hidrocarbonetos de petréleo em
ambientes profissionais, bem como residéncias perto de refinarias, derramamentos de petroleo
e postos de gasolina indicaram um aumento de irritagdo ocular e dores de cabeca, sintomas de
asma, leucemia infantil aguda, leucemia mieldide aguda, e mieloma ml'lltiplo.101 Muitos dos
hidrocarbonetos de petréleo observados nesses estudos estdo presentes, tais como o benzeno,
etilbenzeno, tolueno e xileno (BTEX) substancias conhecidamente toxicas. Avaliacdes em
Colorado concluiram que os niveis de benzeno no ambiente demonstram um aumento no
potencial de risco de desenvolvimento de cancer, bem como os efeitos cronicos e agudos de
satde ndo-cancerigenas em areas de Garfield County Colorado, onde gas ¢ a tnica grande
industria para além da agricultura. Os efeitos na satde associados com benzeno incluem
leucemia aguda e cronica ndo linfocitica, leucemia mieldide aguda, leucemia linfocitica
cronica, anemia e outras doencas do sangue e efeitos imunoldgicos.'” Em adi¢des, a
exposi¢do materna a niveis de benzeno foi recentemente associada a um aumento na
prevaléncia de nascimentos com defeitos do tubo neural, efeitos na satde da exposi¢do xileno
incluem olhos, nariz e irritagdo da garganta, dificuldade em respirar, fun¢do pulmonar e
comprometimento do sistema nervoso. '**

J& a Autoridade Publica de Saude no Reino Unido, ao pronunciar-se num relatdrio
sobre os potenciais efeitos do fracking para saide, esclareceu que os estudos realizados nos
Estados Unidos devem se tratados com cautela pelas autoridades locais, isso porque, as

avaliagdes britanicas de risco a saude sdo feitas com base em parametros mais amplos e nao

1% Christopher D. KAssoTIs; Donald E. TILLITT; Wade J. DAVIS; Annette M. HORMANN; Susan C. NAGEL
«Estrogen and Androgen Receptor Activities of Hydraulic Fracturing Chemicals and Surface and Ground Water
in a Drilling-Dense Region». University of Missouri, 2013. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1210/en.2013-1697>

10 Niel WHITE; Jim TEWATERNAUDE; Anita VAN DER WALT; Grant RAVENSCROFT; Wesley ROBERTS; Rodney
EHRLICH. «Meteorologically estimated exposure but not distance predicts asthma symptoms in school children in
the environs of a petrochemical refinery: a cross-sectional study». Environ Health, n.8, 2009.p. 45 e ss.

192 Agency for Toxic Substances & Disease Regestry (ATSDR). Toxicological Profile for Benzene. Atlanta,
GA:US Deparment of Health and Human Services, 2007a. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://www.atsdr.cdc.gov/toxprofiles/tp.asp?id=40&tid=14>

1% Agency for Toxic Substances and Disease Registry (ATSDR). Toxicological Profile for Xylenes. Atlanta, GA,
US Deparment of Health and Human Services; 2007b. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://www.atsdr.cdc.gov/toxprofiles/tp.asp?id=40&tid=14>
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com base nas evolugdes dos efeitos cancerigenos e ndo-cancerigenos separadamente como nos
Estados Unidos. Além disso, ressaltou que a abordagem utilizada para a avaliacdo do risco de
cancer nos EUA ndo ¢ recomendada para uso no Reino Unido pelo Committee on
Carcinogenicity of Chemicals in Food, Consumer Products and the Environment (COC)
devido a utilizagao de dados recolhidos em animais. No entanto, ndo deixou de destacar que as
atividades associadas com a desenvolvimento da atividade de gas de xisto podem apresentar
um risco potencial para a saude, principalmente em nivel local. Para ela, os resultados
demonstram a necessidade de mais pesquisas, sendo recomendado sempre a adogdo de

y . ~ P . . o~ 104
estratégias de prevencao para minimizar os riscos de exposi¢des a doengas.

4. Fracking: Uma questio controversa:

Opositores e defensores tentam definir o uso do gas de xisto sob diferentes aspectos.'*
Por um lado, os defensores do fracking empregam uma andlise de custo-beneficio,
considerando os beneficios do ponto de vista sdécio-econdmico. Para eles, as partes
interessadas devem pesar os riscos potenciais em face do bem-estar econdmico da nagdo como

' Em contraste, os adversarios de fracking muitas vezes sio bastante resistentes,

um todo.
principalmente considerando a complexidade das questdes ambientais envolvidas. Para esses,

os custos ecoldgicos sociais superam os beneficios da produg¢do de géas natural, ressaltando a

"% public Health England’s. «Review of the Potential Public Health Impacts of Exposures to Chemical and
Radioactive Pollutants as a Result of Shale Gas Extraction». Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/329744/PHE-CRCE-002 for
web site_protected.pdf>.

"% Diane S. HOPE. «(Re)Framing gas-drilling news to focus on the environment: A case study of the gas-drilling
controversy in the Catskills Delaware River Watershed». Proceedings from the Conference on Communication
and the Environment. University of Southern Maine, 2009. Acessado em abril 2016. Disponivel em:<
http://www.environmentmaine.org’home?page=1>

%Michael H. FINEWOOD; Laura J. STROUP «Fracking and the Neoliberalization of the Hydro-Social Cycle in
Pennsylvania's Marcellus Shale». Journal of Contemporary Water Research & Education, n.147, 2012. p.72-79.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1936-704X.2012.
03104.x/full>
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questdo da protecdo dos recursos hidricos e dos solos em termos ndo-econdmicos, como um
recurso critico para os valores da comunidade e como um direito humano a vida. '*’
Recentemente, um estudo identificou as principais vantagens e desvantagens de
fraturamento hidraulico.'” O estudo considerou que o fraturamento hidraulico usado para
extrair gas de xisto estd associado a muitos resultados negativos, incluindo os elevados custos
financeiros para operar, acidentes e fugas, o impacto ambiental negativo, polui¢do e radiagdo
que afetam a saude e alteragdes climaticas dos ambientes, reduzindo a dependéncia de fontes
renovaveis de energia, aumento no risco de terremotos e instabilidade econdmica. Por outro
lado, o gés de xisto oferece seguranca de abastecimento energético, oferecendo energia a
menor custo para os consumidores, com menos impacto negativo sobre o meio ambiente do
que o petrdleo e carvao, além dos beneficios econdomicos locais, tais como oferta de emprego e
impostos.'” Esse mesmo estudo ressalta que quase todas as fontes de energia apresentam
vantagens e desvantagens em termos de desenvolvimento econdmico, social, de satde e
impactos ambientais. Carvao e petroleo, por exemplo, tém grandes e diversos beneficios
econdmicos, mas tém sido criticados por representarem riscos ambientais e de saude publica.
A energia nuclear também tem vantagens econdmicas,''’ mas muitas pessoas continuam
preocupados com o0s seus potenciais custos para saide e meio-ambiente, especialmente na
sequéncia do acidente em Fukushima, Japdo.'"! Fontes de energia renovaveis, como a eélica,
ndo oferecem (pelo menos no momento) beneficios econdmicos na mesma escala que o
petréleo ou o gas, mas comparativamente falando, esses métodos conferem riscos ambientais

de saude mais reduzidos que os combustiveis fosseis ou que as fontes de energia nuclear.

197 Karen CHARMAN. «Trashing the planet for natural gas: Shale gas development threatens freshwater sources,

likely escalates climate destabilization». Capitalism Nature Socialism, v.4,n.21, 2010. p. 72-82. Acessado em
abril de 2016. Disponivel em:< http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/10455752.2010 .531929>

1% Benjamin K. SOVACOOL. «Cornucopia or curse? Reviewing the costs and benefits of shale gas hydraulic
fracturing (fracking) » Renewable and Sustainable Energy Reviews, v.37, 2014. p. 249-264. Acessado em janeiro
de 2016. Disponivel em: < http://doi:10.1016/j.rser.2014.04 .068>

109 Becky L. CHOMA; Yaniv HANOCH; Shannon CURRIE «Attitudes toward hydraulic fracturing: The opposing
forces of political conservatism and basic knowledge about fracking».Global Environmental Change,v.38, 2016,
p-108-117.

"9 Nuclear Energy Institute (NEI- US). « Cost-Benefits-Analyses». Acessado emmarco de 2016. Disponivel
em:< http://www.nei.org/Issues-Policy/Economics/Cost-Benefits-Analyses>

" Catherine BUTLER; Karen A. PARKHILL; Nicholas F. PIDGEON. «Nuclear power after Japan: the social
dimensions». Environment: Science and Policy for Sustainable Development, n. 53, 2011. p. 3—14. Acessado em
abril de 2016. Disponivel em:< http://dx.doi.org/10.1080/00139157.2011.623051>.
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As argumentagdes pro-fracking consideram o gés de xisto como um combustivel fossil
de baixo carbono, além de ser uma solu¢do para a independéncia energética nacional
substituindo o petrdleo estrangeiro, uma fonte de energia para suprir as necessidades de
recursos domésticos diante da crescente demanda de energia e que pode estimular o
desenvolvimento econdomico local. Assim, seguindo essa logica, os valores ambientais, tais
como a quantidade e qualidade da 4gua utilizada e de reuso, sdo deslocadas para uma analise
de custo-beneficio com maior énfase econdmica. Esta ¢ também uma posi¢cdo que exige que 0s
habitantes locais abram mao de recurso ecoldgico, cultural e outros valores ndo-economicos

112 .
Neste caso, por exemplo, os riscos

em nome de aspectos mais desenvolvimentistas.
ecoldgicos apresentem um custo, que pode ser compensado pelas vantagens criadas pelo
processo de extragdo industrial.''® Os defensores de estratégias neoliberais sugerem que a
protecdo do meio ambiente deveria ocorrer através de mecanismos de mercado, ou da fusdo de
partes interessadas motivando a acdo das necessidades individuais e economicas com base em
uma analise de custos e beneficios.''* Ja os opositores ao fracking sdo discursivamente
posicionados como contrarios ao uso irracional dos bens ambientais, j4 que 0s recursos

ecoldgicos podem ser convertidos em econdmicos, situando esses recursos como direitos

humanos ndo quantificaveis num mercado global de energia.

"2 Rebecca R. SCOTT. «Removing Mountains: Extracting Nature and Identity in the Appalachian Coalfields».

American Journal of Sociology, v.6, n. 116, 2011. p. 2034-2036. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:<
http://www.jstor.org/stable/10.1086/660049>

"5 Michael H. FINEWOOD ; Laura J. STROUP. «Fracking and the Neoliberalization of the Hydro-Social Cycle in
Pennsylvania's Marcellus Shale» Journal of Contemporary Water Research & Education, n.147, 2012, p. 72-79.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1936-704X.2012.
03104 .x/full>

"4 Jeff POPKE. «Latino migration and neoliberalism in the U.S. South».Southeastern Geographer, v.2,n.5,2011.
p. 242-259. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <DOI: 10.1353/sg0.2011.0023>
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IIT — CAPITULO 2: O PRINCIPIO DA PRECAUCAO

O fracking ¢ uma atividade recente, de alto impacto ambiental, permeada por
incertezas cientificas, principalmente no concernente a extensao dos riscos e danos ambientais
pro futuro, dai a necessidade de se buscar medidas precaucionais a fim de evitar a degradacao
ambiental. O fato da atividade de fratura hidrdulica representar uma inovagdo cientifica e
tecnoldgica, com niveis de incerteza particularmente elevados no que se refere aos impactos
ambientais associados, exige uma integracdo ambiental e tecnoldgica complexa, que requer
bastante cuidado para a escolha da melhor técnica juridica, ado¢do de medidas precaucionais

~ .. . . . . .. . . 115
na regulamentacao da atividade adequada as diversidades territoriais e ambientais.

. . .. . . . 116 . . ~
Assim como as demais atividades industriais, ~ em especial citamos a exploracdo de

petroleo'!” e gas offshore cujo destaque especial em relagdo ao principio da precaugio é feito

15 Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentavel: breve
ensaio sobre construgdo europeia e integracdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnolégicoy.
Coimbra, 2016. p 3.

"°F ainda a Diretiva 2008/1/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 15 de Janeiro de 2008. Prope em seu
Anexo IV o uso das melhores técnicas disponiveis assegurando o cumprimento do principio da precaugdo. Neste
sentido elenca as praticas: “Elementos a ter em conta em geral ou em casos especificos na determinagdo das
melhores técnicas disponiveis, na acep¢do do ponto 12 do artigo 2.°, tendo em conta os custos e beneficios que
podem resultar de uma ac¢do e os principios de precaucdo e de prevengdo: 1. Utilizagdo de técnicas que
produzam poucos residuos; 2. Utilizagdo de substdncias menos perigosas; 3. Desenvolvimento de técnicas de
recuperagdo e reciclagem das substancias produzidas e utilizadas nos processos e, eventualmente, dos residuos; 4.
Processos, equipamentos ou métodos de laboragdo comparaveis que tenham sido experimentados com éxito a
escala industrial; 5. Progresso tecnoldgico e evolugdo dos conhecimentos cientificos; 6. Natureza, efeitos e
volume das emissdes em causa; 7. Data de entrada em funcionamento das instalagdes novas ou ja existentes; 8.
Tempo necessario para a instalagdo de uma melhor técnica disponivel; 9. Consumo e natureza das matérias-
primas (incluindo a agua) utilizadas nos processos e eficiéncia energética; 10. Necessidade de prevenir ou reduzir
ao minimo o impacto global das emissdes e dos riscos para o ambiente; 11. Necessidade de prevenir os acidentes
e reduzir as suas consequéncias para o ambiente; 12. Informagdes publicadas pela Comisséo ao abrigo do n.° 2,
segundo paragrafo, do artigo 17.°, ou por organizag¢des internacionais.”

"7 A Diretiva 2013/30/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 12 de junho de 2013 relativa a seguranga
das operagdes offshore de petroleo e gas, menciona expressamente o principio da precaugdo e os cuidados para
evitar a ocorréncia de acidentes relativos as operagdes de petroleo e géas. Neste Sentido: (1) O artigo 191.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia estabelece os objetivos de preservagdo, protegdo e melhoria
da qualidade do ambiente e da utilizagdo prudente e racional dos recursos naturais. Cria a obrigagdo de que toda a
politica da Unido seja assente num elevado nivel de prote¢do com base no principios da precaucdo, e nos
principios de que terdo que ser tomadas medidas preventivas, de que o dano ambiental terda que ser
prioritariamente retificado na fonte e de que o poluidor tera que pagar; (2) O objetivo da presente diretiva é
reduzir o mais possivel a ocorréncia de acidentes graves relativos a operagdes offshore de petroleo e gés e limitar
as suas consequéncias, aumentando assim a prote¢do do meio marinho e das economias costeiras contra a
poluicdo, estabelecendo condigdes minimas de seguranga para a pesquisa e a exploragdo offshore de petrdleo e
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pela Diretiva 2013/30/UE, podemos entender que a prote¢do ao meio ambiente, quando da
pratica da atividade extragdo de gas de xisto também merece aten¢do. Da mesma forma,

.. ) . . . ~ 118
atividades invasivas as camadas de solo, como a mineragao,

tétm uma politica
. ~ N ~ . s ~ ’ 120 :

particular' ’em relagdo a prevengdo de acidentes graves e eliminagdo de residuos,'” cujas

determinagdes podem servir como inspiragcdo para o caso de prote¢do ambiental dos solos

quanto aos riscos potenciais associados ao fracking.

1. Introducao:

O principio da precaucdo ¢ um dos temas mais importantes na esfera do Direito,
principalmente porque tem como mote a preservagdo e protecdo ambiental. Diante de

incertezas cientificas quanto aos riscos provenientes de uma determinada atividade, o principio

gas, bem como limitando as eventuais perturbag¢des da produgdo energética propria da Unido e melhorando os
mecanismos de resposta em caso de acidente; (4) A presente diretiva devera aplicar-se ndo so as instalacdes e
operagdes offshore de petroleo e gas futuras mas também, sob reserva de disposig¢des transitorias, as instalagdes
existentes; (4) A ocorréncia de acidentes graves relacionados com as operacdes offshore de petrdleo e gas é
suscetivel de ter consequéncias devastadoras e irreversiveis no ambiente marinho e costeiro, bem como impactos
negativos significativos nas economias costeiras.

"8 Neste sentido ver: Diretiva 2006/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de Margo de 2006.
Acessado em maio de 2016. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/
2uri=CELEX:32006L0021&from=EN>.

9 Ainda que atividade de mineragio se diferencie da fraturagdo hidraulica, conforme expresso no preambulo da
Diretiva 2006/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de Margo de 2006: “ A presente directiva
também ndo devera aplicar-se aos residuos resultantes da prospecg¢do, extrac¢do e tratamento ao largo de recursos
minerais, ou a injec¢do de dgua e a reinjeccdo de dguas subterraneas bombeadas, enquanto aos residuos inertes,
aos residuos ndo perigosos resultantes da prospeccdo, aos solos ndo poluidos e aos residuos resultantes da
extrac¢do, tratamento e armazenagem de turfa s6 deve ser aplicado um conjunto reduzido de requisitos, em
virtude dos menores riscos ambientais que lhe estdo associados. Relativamente aos residuos ndo inertes ndo
perigosos, os Estados-Membros poderdo reduzir ou suprimir certos requisitos. Todavia, essas isengdes ndo
deverdo aplicar-se as instalagdes de residuos da categoria A”, podera servir como inspiraggo. (grifo nosso)

2" Ainda que a Diretiva 2006/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de Margo de 2006 use o
termo prevencdo sem distngui-lo de precaug@o, podemos subentender que, ao tratar de riscos potenciais, refere-se
a medidas precuacionais. Neste sentido : “(14) Para minimizar o risco de acidentes e garantir um elevado nivel de
proteccdo do ambiente ¢ da satide humana, os Estados-Membros deverdo assegurar que cada operador de
instala¢des de residuos da categoria A adopte e aplique uma politica de prevencédo de acidentes graves em matéria
de residuos. No tocante a medidas preventivas, isso implicara um sistema de gestdo da seguranga, o recurso a
planos de emergéncia em caso de acidente e a divulgagdo de informagdes de seguranca junto das pessoas
susceptiveis de serem afectadas por acidentes graves. Em caso de acidente, os operadores deverdo estar obrigados
a fornecer as autoridades competentes todas as informagdes relevantes necessarias a reducdo dos danos
ambientais reais ou potenciais. Estes requisitos especificos ndo devero ser aplicados as instalagdes de residuos
de industrias extractivas abrangidas pela Directiva 96/82/CE.”(grifo nosso).
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da precaugdo ¢ invocado visando evitar a ocorréncia de danos ambientais.'*' O principio da
precaugdo ¢ contemplado em véarios acordos no dmbito do direito internacional, entre eles:
Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Alteracdes Climaticas de 1992;'** e ainda no
texto da Rio +20 “O futuro que queremos”, fruto da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, de 10 de janeiro de 2012, quando reafirma principios anteriores
(1992);'* Convengio de Helsinque sobre a Protegdo e¢ a Utilizagio dos Cursos de Agua
Transfronteiri¢os ¢ dos Lagos Internacionais, concluida a 17 de Margo de 1992;'** Convengio
para a Protegdo do Meio Marinho do Atlantico Nordeste de 1992;'* Convengio de Helsinque
sobre a protegio do ambiente marinho do Mar Baltico de 22 de mar¢o de 1974, '*° na
Declaracao de Estocolmo das Nagdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente Humano, de 16 de junho

de 1972, de forma implicita. '’ No direito portugués, observamos esse principio na Lei da

"2 Para definigdo, ver: UK Interdepartmental Liaison Group on Risk Assessment, «The precautionary principle:

policy and application» 3rd. Report, 2002. Acessado em janeiro de 2016. Diponivel em:
<http://www.hse.gov.uk/aboutus/meetings/committees/ilgra/ pppa.pdf >

122 Artigo 3° n.°3: “As partes deverdo tomar medidas precaucionais para antecipar, prevenir ou minimizar as
causas das alteracdes climaticas e mitigar os seus efeitos adversos. Quando haja ameagas de danos sérios ou
irreversiveis, a falta de certeza cientifica ndo deveria ser usada como uma razio para adiar tais medidas, tendo em
consideracdo que as politicas e medidas para lidar com as altera¢des climaticas deveriam ser razoaveis em termos
de custos, de forma a garantir beneficios globais ao custo mais baixo possivel”.

123 «7 Noés reafirmamos nosso compromisso com o prosseguimento da implementagio da Declaragio do Rio
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Agenda 21, o Programa de Implementagdo Continua da Agenda 21, a
Declaragdo de Joanesburgo sobre o Desenvolvimento Sustentavel e o Plano de Implementagdo da Cupula Global
sobre o Desenvolvimento Sustentavel, o Programa de Ag¢3o de Barbados e a Estratégia Mauricia para
Implementacédo. Os principios do Rio continuardo guiando a comunidade internacional e servindo como base para
a cooperagdo, coeréncia e implementa¢do dos compromissos assumidos.”

124 Artigo 2°, n.°5, a): “O principio da precaucio segundo o qual elas [as partes] ndo diferem a elaboragio de
medidas destinadas a evitar que o lancamento de substincias perigosas que possa ter um impacto transfronteirico
quando a pesquisa transfronteiri¢a ndo demonstrou plenamente o elo de causalidade entre essas substancias, por
um lado, e um eventual impacte transfronteiri¢o, por outro”.

125 Artigo 2°, n.°2 a): “O principio de precaugdo segundo o qual medidas de prevengio devem ser tomadas quando
existem motivos razoaveis de preocupagdo quanto a substdncias ou energia introduzidas, directa ou
indirectamente, no meio marinho que possam acarretar riscos para a saude do homem, ser nocivas para os
recursos bioldgicos e para os ecossistemas marinhos, ser prejudiciais para os valores de recreio ou constituir
obstaculo a outras utilizagdes legitimas do mar, mesmo ndo havendo provas concludentes de uma relagdo de
causalidade entre esses motivos [no original, inputs] e os efeitos”.

120 Paragrafo quatro do predmbulo: “Convencidos de que quando houver ameagas de danos sérios ou
irreversiveis, a falta de certeza cientifica absoluta ndo deveria ser usada como uma razéo para adiar tais medidas
tendo em consideragdo que as medidas precaucionais para lidar com as emissdes de poluentes atmosféricos
devem ser razodveis em termos de custos”.

"*"Principio 2: “Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a agua, a terra, a flora e a fauna e especialmente
amostras representativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em beneficio das geragdes presentes e
futuras, mediante uma cuidadosa planifica¢do ou ordenamento.”
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Agua (Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro)'*®, na lei de Bases de Protegdo Civil (Lei n.°
27/2006 de 3 de Julho)'*’, na lei da Conservacio da Natureza ¢ da Biodiversidade (Decreto-
Lei n.° 142/2008 de 24 de Julho)."

O principio da precaucdo tem um conteudo bastante peculiar, que ainda suscita muitos
questionamentos a respeito do seu conteido e do ambito de sua aplicacdo. Para auxiliar na
adequada compreensdo do seu contetido € necessario abordar sua origem e evolugdo historica,
e, ainda, analisar seus elementos e caracteristicas que, para muitos, s6 podem ser
compreendidos mediante contraposicdo com o principio da prevengdo. Assim, espera-se
conferir sentido a esséncia do principio da precaucdo que consiste na necessidade de evitar que
danos ambientais, assegurando prote¢do ambiental e evitando riscos para a presente € as

~ 131
futuras geragdes.

2. Origem e evolucao:

~ Cq . . . 132 g
O termo precaugao representa ideia de cuidado antecipado. ”“ No ordenamento juridico

133 .
com o advento da Lei

a primeira inclusdo implicita dessa ideia vem da India em 1927,
Florestal, que regulava questdes relativas a exploracdo florestal e comercial dos seus recursos,

. . 134 ;. . . .~
garantindo ao governo propriedade desses recursos. ~* De forma explicita a primeira apari¢ao

12 Artigo 3°, n.°l e): “Principio da precaugdo, nos termos do qual as medidas destinadas a evitar o impacte
negativo de uma acc¢do sobre o ambiente devem ser adoptadas, mesmo na auséncia de certeza cientifica da
existéncia de uma relagdo causa-efeito entre eles”.

12 Artigo 5° ¢): “O principio da precaugo, de acordo com o qual devem ser adoptadas as medidas de diminuigio
do risco de acidente grave ou catastrofe inerente a cada actividade, associando a presuncdo de imputagdo de
eventuais danos a mera violagdo daquele dever de cuidado”.

10 Artigo 4° e): “Principio da precaugdo, nos termos do qual as medidas destinadas a evitar o impacte negativo de
uma acg¢do sobre a conservagdo da natureza e a biodiversidade devem ser adoptadas mesmo na auséncia de
certeza cientifica da existéncia de uma relag@o causa-efeito entre eles”.

13t FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. «Entendendo o Principio da Precaug@o» in CASTELLANO,
Elisabete Gabriela; ROSSI, Alexandre; CRESTANA, Silvio. Direito do Ambiente — Vol.1: * Principios gerais do
Direito Ambiental”, 1°. Ed, sessdo 2, parte 4, Brasilia: Embrapa, 2014.p. 555

P2 TROUWBORST, Arie. Evolution and status of the precautionary principle in International Law, London:
Kluwer Law International, 2002, p.3.

"3 TROUWBORST, Arie. op.cit., p.16.

P*Indian Forest Act, Chapter IX, 69 “ Presumption that forest-produce belongs to Government: When in any
proceedings taken under this Act, or in consequence of anything done under this Act, a question arises as to
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de cuidado antecipado (“Vorsorge”) aparece no direito alemio,"”” quando das medidas de
politica publica para protecdo da Floresta Negra contra as chuvas 4cidas. J& a acepgdo do
principio da precaucdo (“Vorsorgeprinzip”) foi introduzida anos mais tarde, também no
ordenamento alemdo, com o advento da Lei sobre Polui¢io Atmosférica.'*® No ambito
internacional, o principio da precaucdo surgiu, primeiramente, de forma implicita,"”’ na ja
mencionada na Declaragdo de Estocolmo das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, de 16 de junho de 1972, "** enfatizando a necessidade de preservagio ambiental para
futuras geragdes e também com advento da Carta Mundial da Natureza em 1982."%°
Posteriormente, de forma expressa '*’ na Declaragio da Primeira Conferéncia Internacional de

Protecdo do Mar do Norte em 1984,141 e, na Declaragdo da Segunda Conferéncia Internacional

whether any forest-produce is property of Government, such produce shall be presumed to be the property of
Government untill the contrary is proved.”

"3Neste sentido: “The precautionary principle has its beginnings in the German principle of Vorsorge, or
foresight. At the core of early conceptions of this principle was the belief that society should seek to avoid
environmental damage by careful forward planning, blocking the flow of potentially harmful activities. The
Vorsorgeprinzip developed in the early 1970s into a fundamental principle of German environmental law
(balanced by principles of economic viability) and has been invoked to justify the implementation of vigorous
policies to tackle acid rain, global warming, and North Sea pollution. It has also led to the development of a
strong environmental industry in that country.” TICKNER, Joel.;RAFFENSPERGER, Carolyn.; MYERS, NANCY. The
precautionary principle in action: a handbook. Windsor: Science and Environmental Health Network,1999. p.2 e
ss.

1 “Environmental policy is not fully accomphished by warding off imminent hazards (risks) and the elimination
of damage which has occured. Precautionary environmental policy requires furthemore that natural resources are
protected and demands on them made with care. "TROUWBORST, Arie. Op. cit. p.17.

37 TROUWBORST, Arie. Op.cit. p.17.

138 “Principio 2 Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a 4gua, a terra, a flora e a fauna e especialmente
amostras representativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em beneficio das geracdes presentes e
futuras, mediante uma cuidadosa planificacdo ou ordenamento.”

¥ United Nations. World Charter for Nature, 1982: “11. Activities which might have an impact on nature shall
be controlled, and the best available technologies that minimize significant risks to nature or other adverse effects
shall be used; in particular: (a) Activities which are likely to cause irreversible damage to nature shall be avoided;
(b) Activities which are likely to pose a significant risk to nature shall be preceded by an exhaustive examination;
their proponents shall demonstrate that expected benefits outweigh potential damage to nature, and where
potential adverse effects are not fully understood, the activities should not proceed; (c) Activities which may
disturb nature shall be preceded by assessment of their consequences, and environmental impact studies of
development projects shall be conducted sufficiently in advance, and if they are to be undertaken, such activities
shall be planned and carried out so as to minimize potential adverse effects;” .

10 TROUWBORST, Arie. Op.cit., p.24.

"I First Declaration of the International Conference on the Protection of the North Sea, 1984. “D.3. Precautionary
measures for air quality control by reduction of emissions at source should also be determined for the protection
of the North Sea, based on the best available technology.”
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142

de Protecdo do Mar do Norte em 1987, ** tendo, num primeiro momento, atuagdo relacionada

a poluicdo dos mares e, posteriormente, ampliada a0 meio ambiente em geral.

No entanto, o principio da precaucdo foi consagrado de maneira definitiva (no sentido
de conferir a ele uma defini¢ao) e universal com a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992 no Rio de Janeiro.'* Dos seis documentos
resultantes dela, quatro (Declaragdo das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Convenc¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima,
Convencao sobre Diversidade Bioldgica e Agenda 21) incluiram o principio da precaucdo em
seus textos.'** A partir da definicdo trazida pela Declaragio em 1992, o principio vem
inspirando diversos tratados multilaterais e legislagdes internas.'*

Da proliferacao das referéncias legais, podemos inferior que o principio da precaucao

»146 No entanto, a

corresponde “tanto a uma vontade politica como a uma necessidade juridica.
defini¢do do principio recebeu algumas criticas, principalmente ligadas a imprecisdo dos seus
elementos, resultando em diferentes posicionamentos sobre seu significado e alcance. Existem
trés posi¢cdes divergentes sobre o alcance. Para a posi¢do mais radical, o principio da
precaucdo visa assegurar o risco zero. Segundo essa vertente, diante de qualquer hipdtese de
risco, a suspensdo ou encerramento da atividade ¢ a solugdo adequada. J& para a posi¢do
minimalista, o principio da precau¢do devera ser aplicado em casos de risco muito provavel e
suscetivel de causar danos graves e irreversiveis. Assim sendo, as medidas precaucionais
deverdo ser postas em pratica visando a suspensdao ou encerramento da atividade apenas

quando se mostrarem consideravelmente menos onerosa. Nessa interpretagdo, privilegia-se o

ponto de vista econdmico em detrimento do ambiental. Por fim, temos a posi¢ao intermediéria,

'42Second Declaration of the International Conference on the Protection of the North Sea, 1987: “VII. Accepting
that, in order to protect the North Sea from possibly damaging effects of the most dangerous substances, a
precautionary approach is necessary which may require action to control inputs of such substances even before a
causal link has been established by absolutely clear scientific evidence;”

143 «Principle 15: In order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied by
States according to their capabilities. Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full
scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-effective measures to prevent environmental
degradation.”

Y FERREIRA, Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op. cit., p. 559.

'3 TROUWBORST, Arie. Op.cit., p.28.

146 Cécile CASTAING. «La mise en ceuvre du principe de précaution dans le cadre du référé suspension» Actua lité
Juridique Droit Administratif, n. 43, 2003, p.2297.
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segundo a qual a precaugdo deve-se ater a uma hipotese de risco aceita pela comunidade
cientifica no momento de tomada de decisdo. Para essa vertente, a suspensdo e o encerramento
das atividades serdo propostos diante do risco de ocorréncia de danos graves e irreversiveis.'*’
Aqui, a avaliagdo dos custos econdomicos ndo ¢ descartada, mas ¢ feita de forma flexivel,

. . .. . yye ,ye 148
juntamente com outros fatores, tais como sociais, culturais, éticos e politicos.

Nao ¢ apenas com relagdo ao alcance que surgem divergéncias; também ha criticas a
falta de precisao dos elementos fundamentais, como quais seriam os niveis de risco toleraveis
ou ainda quais seriam os limites da incerteza. Outra critica que surge quanto ao principio da
precaugdo ¢ pela falta de orientagcdo quanto a alternativas para lidar com riscos. Se levado as
ultimas consequéncias, dizem os criticos, o principio da precau¢do poderia proibir todas as
acdes possiveis, incluindo a regulagio'®. A rapidez da disseminagio do termo precaugéo, quer
seja na linguagem comum, quer seja no discurso politico ou na midia de maneira geral,
conduz o termo a uma certa banalizagdo, contribuindo grandemente para um certo descrédito

~ . ;e . rqe 150
da precaucao, enquanto principio juridico.

Embora ndo se desconsidere as criticas referentes a imprecisdo da defini¢cdo dos
elementos fundamentais do principio da precaucdo, a melhor doutrina entende que a resposta
para essas duvidas estd no resgate do espirito original do principio da precaugdo
(vororgenprinzip), ressaltando a ideia de cuidado antecipado (forecaring) e nao de previsao e
determinacio dos riscos (foresight)."”' Associa-se o contetido do principio da precaugdo a
condi¢des qualitativas e ndo quantitativas, como ¢ o caso da determinag@o dos niveis de risco

P ro s . ~ , . 152 . N ..
toleraveis ou dos niveis de contaminagdo suportaveis. ““A divergéncia de posicionamento em

"7 Philippe KOURILSKY; Geneviére VINEY «Le principe de precaucion: rapport au premier ministre». La

Documentataion Francaise, Paris, 2000. p. 16 e ss. Acessado em mar¢o de 2016. Disponivel em:
<http://www.lado cumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/004000402.pdf>

'S FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op. cit. p. 559.

9 QUNSTEIN, Cass. Worst Case Scenarios MHarvard University Press, Cambridge, 2007, p. 125-126. Para
demonstrar seu raciocinio o autor usa exemplos matematicos. No entanto, ha quem entenda que o raciocinio
induz ao erro, ja que para cada hipdtese proposta, diferentes sdo as fontes do dano, a controlabilidade do dano, a
previsibilidade do dano, ndo podendo ser considerados equivalentes pelo simples jogo dos nimero. Neste sentido
ver também: Alexandra ARAGAO. «Principio da precaugdo: manual de instru¢des». Rev.CEDOUA, v.11,n.22,
Coimbra, 2008. p.14 e ss.

150 Alexandra ARAGAO «Principio da precau¢do: manual de instrugdes», RevCEDOUA, v.11, n.22.Coimbra,
2008.p. 14 e ss.

SUTICKNER, Joel.;RAFFENSPERGER, Carolyn.; MYERS, NANCY. Op. cit. p.2 € ss.

132 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op. cit.p. 562.
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relacdo ao alcance dos elementos ou em relagdo a falta de precisdo dos termos, ndo pode ser
encarada como um obstaculo a implementagdo do principio da precaugdo.'’® Nesse sentido,
entende-se que a flexibilidade de implementacdo do principio da precaug¢do encontra-se
intimamente ligada a discricionariedade da lei e das politicas ambientais vigentes em cada
pais. Por isso, cada Estado tem liberdade pra aplicar o principio da precaugdo da forma que
achar mais adequada, considerando o grau de incerteza cientifica, sem quantificar os

. . . 154
potenciais efeitos.

3. Entre precaugio e prevencio:

O principio da precaucdo ¢ melhor compreendido quando comparado ao principio da
prevencao. Em que pese algumas divergéncias existentes entre juristas com relagdo ao
conceito ou terminologia, ambos os principios tem como fim instituir medidas antecipatorias

para evitar a ocorréncia de danos ambientais.

Para autores como José Rubens Morato Leite ¢ Patryck de Aradjo Ayala, "> estamos
diante do principio da prevengdo quando defrontarmos situagcdes de perigos e diante do
principio da precaugdo quando se trata de riscos. Outros, como Philippe Kourilsky e
Geneviéve Viney, no entanto, preferem a distingdo feita sob a otica da atualidade dos riscos.'”
Nesse entender, quando estamos diante do principio da preveng@o os riscos sao comprovados,

C, . ~ . . . , . 15
a0 passo que no principio da precaucio existe uma incerteza cientifica quanto a esses riscos."”’

153
154

FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit. p. 563.

TICKNER, Joel; MYERS, Nancy. «Direito Current status and implementation of the precautionary principle»
Science and Environmental Health Network, 2001. Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <http:/
www.sehn.org/ppcurrentstatus.html>.

155 Tais como: LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo, Direito Ambiental na Sociedade de Risco,
1° Ed, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002.

'3 Philippe KOURILSKY; Geneviére VINEY «Le principe de precaucion: rapport au premier ministre». La
Documentataion Francaise, Paris, 2000. p. 16 e ss. Acessado em mar¢o de 2016. Disponivel em:
<http://www.lado cumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/004000402.pdf>.

157 Também neste sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme, in Direito Ambiental Brasileiro, 10° Ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2002. p.62, dispde que: “em caso de certeza do dano ambiental, este deve ser prevenido,
como preconiza o principio da prevengdo. Em caso de duvida ou de incerteza, também se deve agir prevenindo,
invocando neste caso o principio da precaugdo, ou seja, a divida cientifica, expressa em argumentos razoaveis,
ndo dispensa a prevengao”.
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Segundo Carla Amado Gomes'*®, na prevengio lidamos com a probabilidade, na precaugéo
, . oy eqe . 159 C, .

vamos além, cobrindo a mera possibilidade. Cass Sustein ~~ defende que o principio da

precaugdo goza de uma grande incerteza e, por essa razdo, limita o julgamento das medidas

tendo em vista a gravidade ou a restri¢do de determinada atividade.

Alguns juristas, como Edis Milaré, ndo descartam a possibilidade de ndo haver
diferencas entre os principios da preven¢do e da precaucdo. Milaré entende que a prevengao,
pelo seu carater mais genérico, engloba a precaugio, de carater mais especifico.'® No entanto,
de acordo com a doutrina dominante eles ndo devem ser confundidos. Enquanto a atuagdo
preventiva exige que os riscos ja conhecidos sejam eliminados, a ado¢do de medidas
precaucionais implica que possiveis riscos, ainda que cientificamente ndo comprovados, sejam
afastados. Em contraste, para Machado ha clara distin¢do entre os termos, estando a prevencao
ligada ao “agir antecipadamente”, enquanto o termo precaucdo, estd ligado a “cautela
antecipada”. '°' Assim, para que medidas preventivas sejam adotadas, necessita-se do
conhecimento “do que prevenir” (risco) para, em seguida, evitar o dano antes de sua
concretizagdo. Diferentemente, a adog¢do de medidas precaucionais toma como base o
gerenciamento dos riscos, ainda ndo plenamente conhecidos no plano cientifico, a fim de

. ;. . . \ ’ . 162
evitar possiveis danos ao meio ambiente e a satide do seres vivos.

Uma das principais fontes de discussdo na comparacdo entre precaucio e prevengao ¢
quanto a potencialidade dos riscos involvidos. Para Leite e Ayala, o principio da preven¢ao e o
principio da precaugdo distinguem-se quanto a modalidade dos riscos: a prevencdo busca
inibir o risco da ocorréncia de um dano potencial, evitando que uma potencial atividade
geradora de riscos possa produzir efeitos secunddrios que comprometam a qualidade
ambiental; a precaugdo, em contrapartida, busca inibir o risco de uma atividade cujas

evidéncias apontam que ¢ arriscada, agindo diante da davida acerca do perigo de determinada

"8 GoMEs, Carla Amado. Dar o Duvidoso pelo Incerto? Reflexées sobre o “Principio da Precaugdo”, in Textos
Dispersos de Direito do Ambiente, volume I, Lisboa: AAFDL, 2008, p. 147.

'3 Cass SUSTEIN «Beyond the Precautionary Principle» Public Law and Legal Theory, Working Paper n. 38,
2003.p. 2 e ss.

'OMILARE, Edis. Direito do Ambiente 2* ed, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p- 118.

ol MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 9 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 55 e ss.
12 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 563.
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empreitada.'® Ainda quanto as modalidades de risco que fundamentam a aplicagio dos
principios da precaugdo e da prevenc¢do, pode-se afirmar que, enquanto a prevencao visa gerir
0s riscos, a precaugdo visa gerir a espera da informacdo. Na precaugdo existe a necessidade
imediata de acdo, mesmo quando ndo se tem ou quando os conhecimentos cientificos irdo se
modificar ou evoluir no futuro. A precaucdo ¢ uma ética da decisdo no presente, agindo

prudentemente em face de uma mudanca de percep¢io futura.'®*

Considerando que, via de regra, as agressdes ao meio ambiente sdo de dificil ou
impossivel reparagdo, pode-se afirmar que tanto a atuagdo preventiva quanto a precaucional
buscam remédios antecipatorios contra a degradacdo ambiental. Em outras palavras, ambos os
principios encontram-se permeados pela ideia de que o dano ndo deve se consumar, restando a
reparagio ou a indenizagdo como recursos ultimos a serem utilizados.'® H4 quem entenda ser
preferivel adotar um contetido amplo para o principio da prevencdo, que abranja tanto perigos
naturais como de riscos humanos, do que proceder a autonomiza¢do de uma “incerta”
precaugdo.'® Na pratica, ndo se pode olvidar a dificuldade na identificagio de qual dos
principios deverd ser aplicado ja que precaucdo e prevengdo possuem objetivos e fundamentos
muito proximos. Ferreira e Agostini propdem que seja feita uma andlise do risco (risco
passivel de previsdo, ou risco ainda incerto), diante do caso concreto para determinar a escolha

do principio a ser utilizado.'®’

Ainda que existam divergéncias doutrindrias sobre a inexisténcia de distin¢do entre os
termos, ou sobre a melhor adequacdo quanto a modalidades dos riscos tratadas pelos

principios, pode-se afirmar, que a maior parte da doutrina revela que, o principio da

'S LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Araujo, Direito Ambiental na Sociedade de Risco, 1° Edigdo,

Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 62.

1% «Alors que la prévention vise & gérer les risques, la précation vise gérer ’attende d’information. La précaution
nait du décalage temporel entre la nécessité immédiate de laction et le moment ou nos connaissances scientifiques
vont se modifer. Elle intégre I’evolution de nos connaissances qui va faire que les actions présentes rentrent en
conflit avec les actions futures. La précaution est une éthique de la décision prudente en prévision d’un
changement de preception.”. Nicolas TREICH. «Vers une théorir économique de la précaution?» Risques, n. 32,
1998. p. 117-30. Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <http://www.bdsp.ehesp.fr /Base/170264/>.

1% FERREIRA, Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 565.

166 S1LvA,Vasco Pereira da. «Mais vale prevenir do que remediar? Prevencdo e Precaucdo no Direito do
Ambiente», in PEZ, Jodo Hélio; OLIVEIRA, Rafael. Direito Ambiental Contempordneo, Prevengdo e Precaugdo,
Curitiba: Jurué Editora, 2009, p.18.

17 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op. cit.p. 566.
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prevencao refere-se a um risco real enquanto o principio da precaucdo remonta a um risco cuja

'8 Esta ideia de incerteza quanto a extensio dos riscos é o fator

existéncia ¢ ainda incerta.
determinante para aplicacdo nacional ou internacionalmente do principio da precaugdo.
Entendendo que ser esse um consenso, ndo a escolha de uma s6 interpretagdo, e a fim de nao
se ater em debates terminologicos, ¢ que tomaremos por base ao longo do presente trabalho,
este conceito do principio da precaugdo, entendendo ser essa a melhor e mais adequada

abrangéncia do principio.

4. Elementos do principio da precaucio:

Podemos resumir os pressupostos para a aplicagdo do principio da precaugdo em dois
pontos: i) a existéncia de riscos e ii) a incerteza cientifica quanto aos riscos. Quanto a
existéncia de riscos, pode-se dizer que, o principio da precaugdo destina-se, sobretudo, a
regular os chamados “novos riscos” que por vezes se desenvolvem lentamente, ao longo de
décadas ou séculos, mas que assumem, a certa altura, dimensdes catastroficas e irreversiveis.
No tocante a incerteza cientifica, estamos diante do desconhecimento da causa dos danos ou
da davida quanto a possibilidade de sua ocorréncia.'® Passaremos primeiro a caracterizar os

riscos e, conseguinte, as incertezas.

4.1. Risco ambiental:

O risco ambiental ¢ uma ameaga cuja existéncia, extensdo ou impacto ndo pode ser
cientificamente comprovada e cujos danos em longo prazo permanecem desconhecidos. Assim

sendo, na avaliacdo de risco de determinada atividade ou projeto, consideram-se as evidéncias

168 Coadunam com este entendimento: Paulo Afonso Leme Machado; Carla Amado Gomes, José Rubens Morato
Leite & Patryck de Aratjo Ayala Heline Silva Sivini Ferreira & Andréia Agostini, Cass Sustein, Alexandra
Aragao, todos op.cit.

' ELGAR, Edward. Precautionary policy assessment for sustainability, in Implementing the Precautionary
Principle. Cheltenham: Perspectives and Prospects, 2008, p.90.
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que apontam para existéncia do risco e a possibilidade de lesdo ao meio ambiente e a saude
dos seres vivos.'”” No entanto, em razio da falta de uniformidade entre os enunciados que
versam sobre o principio da precau¢do, como ja abordado anteriormente, existem varias
formas de o risco ser interpretado, criando assim um amplo leque de defini¢des, com base na
pluralidade de interesses, muitas vezes dissociados da questdo ambiental.'”' Sobre essa
pluralidade de defini¢des temos a Declaragdo das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (1992), estabelecendo que a ameaca de lesdo deve consistir em um risco
sério e irreversivel.'”* Segundo Machado, um risco sério ¢ irreversivel deve ser medido pela
sua importancia ou gravidade e pela impossibilidade de retorno ao estado anterior ao dano.'”
Ja a Convencao sobre Diversidade Bioldgica condiciona a atuagdo precaucional a existéncia

, . . . , ., 174
de uma ameaga sensivel, sendo entendida como um risco consideravel ou apreciavel.'”

Quanto a gravidade dos riscos, ela ¢ analisada ndo so a luz de critérios cientificos, mas
também sdo considerados indicadores de inaceitabilidade social e de insustentabilidade social
dos riscos.'” Diante desse cenario, ndo ha como negar que a falta de precisdo dos enunciados
faz a compreensdo e a avaliacdo do risco oscilar de acordo com a diversidade dos interesses

. . . . 176
existentes, o que pode vir a comprometer a qualidade ambiental.'”

O critério da proporcionalidade ou razoabilidade, entendido no sentido de adequagao
entre meios e fins, deve ser cuidadosamente observado, pois ndo apenas as medidas adotadas
devem ser proporcionais a gravidade do risco (quanto mais sérios forem os riscos, maior
devera ser o cuidado para evitar que venham a converter-se em danos), como os custos das

medidas adotadas devem ser proporcionais aos beneficios desejados (quanto maior a

170
171
172

FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 568.

FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 568.

Declaragdo das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, 1992. Principle 15: In order to
protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied by States according to their
capabilities. Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be
used as a reason for postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation”.

'3 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9* ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 58

'7* Convention on Biological Diversity Preamble:“Noting also that where there is a threat of significant reduction
or loss of biological diversity, lack of full scientific certainty should not be used as a reason for postponing
measures to avoid or minimize such a threat”. Acessado em margo de 2016. Disponivel em:
<https://www.cbd.int/doc/legal/cbd-en.pdf>.

175 Alexandra ARAGAO «Principio da precaugdo: manual de instrugdes», RevCEDOUA, v.11,n.22.Coimbra,
2008.p. 40.

7 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit. p. 568.
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probabilidade do risco, mais deve ser gasto em medidas de precau¢do para minimizar ou
anular os prejuizos).177 Nota-se, portanto, que ndo sdo quaisquer riscos que convocam a
aplicagdo do principio da precaucao, exige-se que os riscos além de graves comportem grau de
incerteza grande, subsistindo sobre eles duvidas relevantes que justifiquem medidas

: -, 178
precaucionais.

4.2. Incerteza cientifica:

A incerteza cientifica constitui razdo suficiente para que medidas precaucionais sejam
adotadas. O conteudo do termo incerteza pode ser compreendido como a existéncia de davida
no plano cientifico pela falta de conhecimento, pela insuficiéncia de dados, ou pela
divergéncia de opinides em relagdo aos efeitos nocivos de determinada atividade.'” A

. , . . . . ;e ~ ~ 180
incerteza ¢ o elemento distintivo entre o principio da precaucgdo e da prevengao.

Historicamente, a ciéncia sempre foi considerada como fundamento essencial a
qualquer sistema de regulagdo que versasse sobre a protecdo do meio ambiente e da satde
publica. Por exemplo, em 1963 a Organizagdo Mundial da Saide (OMS) e Organizacao das
Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo (FAO) adotaram a Primeira Declara¢dao de
Principios do Codex Alimentarius, no qual a ciéncia ditou o conjunto de regras sobre

181

seguranca alimentar. = No entanto, com o surgimento de questdes ambientais globais

complexas, cujas origens e efeitos ndo eram totalmente compreendidos e explicados pela

177 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo Moderno. 10" ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.154.

178 Alexandra ARAGAO. «Principio da precaucdo: manual de instru¢des», RevCEDOUA, v.11, n.22. Coimbra,
2008, p. 40.

7 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 569.

'%0Alexandra ARAGAO. «Aplicagdo Nacional do Principio da Precaugio» in Coléquios 2012-2013, Associagdo
dos Magistrados da jurisdi¢do Administrativa e Fiscal de Portugal, 2013, p.159-185.

'8! Neste sentido: National Association for Crop Production and Animal Health, 2000: “The food standarts,
guidelines and other recommendations of Codex Alimentarius shall be based on the principle of sound scientific
analysis, involving a through review of relevant information, in order that the standarts assure the quality and
safety of the food supply”
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ciéncia, a incerteza foi posta em debate, questionando as bases da racionalidade cientifica

dominante até entdo.'*?

Foi quando se chegou a conclusdo de que os métodos cientificos tradicionais
adequavam-se a caracterizagdo de sistemas mais simples, porém se mostravam insuficientes
diante de sistemas mais complexos, contemplando riscos indetermindveis quer seja no tempo
ou no espago, ¢ ainda diante de questdes de natureza moral e ética. Questdes essas cada vez
mais frequentes na sociedade contemporanea, para os quais a ciéncia seria incapaz de apontar
solugdes completamente seguras.'®> Nio se despreza aqui o importante papel da ciéncia, muito
pelo contrério, a ciéncia ainda detém relevancia quando se trata de precaugdo. Entretanto,
diante da enorme complexidade e da seriedade dos problemas ambientais existentes, ndo se
deve esperar que cientistas sejam portadores de todas as respostas necessarias para fendmenos
complexos da atualidade.'™ A espera de certezas e comprovagdes cientificas para que sejam
tomadas acdes que assegurem o equilibrio ambiental pode provocar danos irreversiveis ao
meio ambiente e¢ a saide dos seres vivos'®, principalmente diante do uso de novas
tecnologias, de novos produtos e de novas substancias que em sua grande maioria foram
estudadas apenas no contexto laboratorial, cuja acdo temporal no ambiente real se torna crucial

A e 186
para que se constate consequéncias num futuro alargado.

O principio da precaugdo, portanto, deve observar o critério da probabilidade nos
processos decisérios assegurando a preservacdo da qualidade ambiental. Devem ser
consideradas ndo somente as possibilidades conhecidas ou passiveis de conhecimento, mas
também, e principalmente, as possibilidades parcialmente conhecidas ou ainda desconhecidas.

Mesmo que ndo seja possivel desenvolver experiéncias cientificas, para comprovar uma

182
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184

MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9° ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 59 e ss.
FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.,p. 569.

APPELL, David. «The new uncertainty principle», Scientific American Journal, v.1, n.284, 2001, p. 18-19.
Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <http://www.scientificamerican.com/article/the-new-uncertainty-
princ/>.

'85 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit, p. 569.

'8 Alexandra ARAGAO «Aplicagdo Nacional do Principio da Precaugio» in Coléquios 2012-2013, Associagdo
dos Magistrados da jurisdi¢do Administrativa e Fiscal de Portugal, 2013, p.159-185.
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determinada teoria sobre os riscos, ndo podemos ignord-los e devemos usar simulagdes

. . . . . 18
conceituais que correspondem ao desenvolvimento de um raciocinio do tipo “e se?”.'"’

Por fim, sabe-se que o principio da precaugdo pressupde o beneficio da duvida em
favor do meio ambiente. Isso, no entanto, ndo significa que a conduta indubio pro ambiente
ndo devera ser efetivamente implementada em todas as circunstancias. Segundo Ferreira e
Agostini, para que a incerteza cientifica possa fundamentar a proibicdo ou a paralisagdo de
uma determinada atividade, ¢ necessario que as medidas a serem adotadas ndo sejam

. . . . . sy £ 188
desproporcmnals a0 risco, 0 que poderla ocasionar prejuizos desnecessarios.

5. O papel de Destaque do principio da precaucio:

O principio da precaucdo tem conduzido os novos tempos no Direito, principalmente
. . . . 189 [

no que diz respeito aos seus aspectos normativos e decisorios. = Ele tem pautado o equilibrio
~ n s 190 . . . . 191 . .

das relagdes econdmicas e ambientais na sociedade de risco, = agindo como instrumento de

realizacdo do desenvolvimento sustentdvel: se por um lado ele ndo impede o constante avango

no uso das novas tecnologias, por outro procura evitar os riscos inerentes a essa nova
~ - 1192 ~ . . .

configuragdo social "“. Proteger as geracdes atuais e futuras contra riscos globais, prolongados

e irreversiveis ¢ um imperativo ao qual o principio da precaugdo parece dar uma resposta

187
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FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit., p. 570.

FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.,p. 570.

"0 principio da precaugdo traduz-se num um “principio racional e cientificamente fundado de ‘responsabilidade
pelo futuro”. Alexandra ARAGAO «Principio da precaugdo: manual de instrugdes», RevCEDOUA, v.11,
n.22.Coimbra, 2008.p.15.

00 principio da precaugio ndo desconsidera os valores econdmicos, tampouco os prioriza, uma vez que isso
implicaria a formulagdo de uma outra concepgdo de precaucdo, na qual o desenvolvimento técnico-cientifico é
posto em pratica em detrimento da vida, da satide e do meio-ambiente. O que ocorre, na verdade é que, ao serem
incluidos valores éticos na concepg¢do do principio, passa-se a interpretar, nos processos de tomada de decisdes, a
ciéncia e a tecnologia de forma distinta daquela proposta pela l6gica do mercado. Neste sentido: FERREIRA,
Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit., p. 564.

I'Sociedade de risco ¢ o conceito desenvolvido por Ulrich Beck, sobre a maneira que a sociedade moderna se
organiza para lidar com riscos e com as incertezas, possibilitando processos como contrato de risco, controle e
compensacgdo de incertezas e perigos fabricados industrialmente. Neste sentido ver: BECK, Ulrich. World at risk.
Cambridge: Polity, 2009. p. 26 e ss.

192 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 2° ed., Sdo Paulo: Editora Max Limonad, 2001, p. 16.
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adequada.'” Segundo Michel Prieur, a aplicagdo do principio da precaugio nido tem por
finalidade imobilizar as atividades humanas. Visa a durabilidade da sadia qualidade de vida

~ . . . 194
das geracdes e a continuidade da natureza existente no planeta.

No entanto, se por um lado o principio da precaugdo ¢ exaltado. Por outro, ele ¢ visto
com cautela. A doutrina portuguesa tem demonstrado receios perante a aplicacdo de medidas
precaucionais. Vasco Pereira da Silva'” critica a adogdo de medidas extremistas que se
caracterizam pela irracionalidade e defende a ado¢do de medidas de acordo com critérios de
razoabilidade e bom senso. Outros autores chamam a colacdo a racionalidade e a
proporcionalidade das medidas.'”® Carla Amado Gomes'®” afirma a necessidade de temperar o
principio da precau¢do com a maxima da racionalidade, exigindo que a Administracdo opte
pela proibicdo na impossibilidade de escolher outra solu¢do, ou seja, como medida

de ultima ratio.

A viabilidade econdmica das medidas precaucionais a serem adotadas deve observar
implementagdo da relacdo custo-beneficio (os custos das medidas adotadas devem ser
proporcionais aos beneficios desejados), critérios de proporcionalidade e da razoabilidade.
Uma protecao extremada do meio ambiente e da saude dos seres vivos (concepgao radical) ou
motivada pela busca de resultados instantaneos, pode, em muitos casos, revelar-se um grande
equivoco.'”® Sob essa nova otica, o principio da precaugdo exige um novo olhar que considera

ndo apenas o momento da tomada de decisdo, mas também, todo o processo que o antecede,

193 Alexandra ARAGAO, «Principio da precaugdo: manual de instrugdes» RevCEDOUA,v.11,n.22,2008.p. 53.

%4 Michel PRIEUR, Droit de [’environnement apud, Paulo Affonso Leme MACHADQO. Direito Ambiental
Brasileiro, 18" ed, Rev. atual. e ampl., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p.57.

95 SILvA, Vasco Pereira da, «Mais vale prevenir do que remediar? Prevengdo e Precaucdo no Direito do
Ambiente» in PEZ, Jodo Hélio; OLIVEIRA, Rafael. Direito Ambiental Contempordneo: Prevengdo e Precaugdo,
Curitiba: Jurua Editora, 2009, pags. 16 e ss.

1% Alexandra ARAGAO, «Principio da precaugdo: manual de instrugdes» RevCEDOUA, n.2Coimbra, 2008, p. 11 e
ss; GOMES, Carla Amado, Dar o Duvidoso pelo Incerto? Reflexdes sobre o “Principio da Precaugdo”, in Textos
Dispersos de Direito do Ambiente, volume I, Lisboa: AAFDL, 2008, p.141 e ss.

7 GoMEs, Carla Amado, Prevenc¢do a Prova no Direito do Ambiente, Em especial os Actos Autorizativos
Ambientais, Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 52.

8«The occurrence of ‘new risks’ in our society should not be used as a pretext for abandoning cost-benefit
analyses as a guide to public decision-making. Taking careful account of scientific uncertainty can indeed
influence our decisions in ways that make sense of some of intuitions embodied in precautionary principle. But
simply following intuitive reasoning without the discipline of cost-benefit can lead us to make many costly
mistakes” Christian GOLLIER. «Precautionary principle: the economic perspective» Cambridge Economic Policy,
n.33, 2001, p.305. Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <www.economic-policy.org>.
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dando importancia também ao senso comum em face da incerteza.'”” De todas as formas, o
principio da precaucdo deve ser visto como um principio de justi¢ca inter e intrageracional,
resultante do reconhecimento de que sdo os mais vulneraveis (os riscos ndo afetam igualmente
todas as populacdes e os territorios) e as geragdes futuras (que nada podem fazer para impedir
as consequéncias das decisdes e das agdes das geragdes atuais) que mais sofrem com 0s

. 200
I1SCOS.

Para que seja aplicado efetivamente, o principio da precaugdo tem de “suplantar a
pressa, a precipitacdo, a improvisagdo, a rapidez insensata e a vontade de resultado
imediato”.””' Quanto maior o nimero de informagdes coletadas melhor sera a adequagdo ao
nivel de precaucdo a ser adotado. Para assegurar a melhor escolha da medida implementada
deve-se reunir um grupo de pessoas capazes de avaliar, considerar evidéncias e informacdes
existentes, qualificar as incertezas e ponderar a viabilidade das alternativas disponiveis.>”*
Essas escolhas ndo deverdo ficar apenas a cargo de especialistas. Como decisdes sobre o meio
ambiente e a saude sdo decisdes publicas, todos aqueles que, de alguma forma, serdo afetados
pelos riscos gerados por determinada atividade deve ter oportunidade de participar do processo
decisorio. Por essa razdo, o principio da precaugdo pressupde a existéncia de estruturas
adequadas para assegurar que todos os possiveis afetados tenham a oportunidade de participar
das andlises sobre a avaliagdo do risco, o peso das evidéncias existentes e as alternativas
possiveis, para que, finalmente, a decisdo possa ser tomada de forma a afastar os riscos ou

203

minimizar efeitos secundarios, pautando-se acima de tudo em democracia e

A i, 204
transparencia.

Ha varias razdes que justificam que a participagdo dos interessados em decisdes
ambientais alcanga melhores resultados: a) os cidaddos enquadram problemas de uma forma

mais ampla, ndo limitados pelas fronteiras disciplinares dos principios e métodos cientificos,

1 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.,p. 576.

A lexandra ARAGAO «Principio da precaugdo: manual de instrucdes», RevCEDOUA, v.11, n.22. 2008.p. 40.
2'MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9* ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 60.

292 FERREIRA, Heline Silva Sivini; AGOSTINI, Andréia. Op.cit.p. 574.

29 TICKNER, Joel.;RAFFENSPERGER, Carolyn.; MYERS, NANCY. Op cit. p.2 e ss.

2% “Above all, the precautionary principle is grounded firmly in democracy. So, none of the above steps can be
implemented without transparent and inclusive decision-making.” RAFFENSPERGER, Carolyn.; BARRET,
KATHERINE.«In defense of precautionary principle». Nature Biotechnology, v.19, 1.9, 2001, p.811-812. Acessado
em margo de 2016. Disponivel em : <www.sehn.org/naturebiotech.html>.
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podendo, por vezes, enxergar problemas mais facilmente que os especialistas; b) a
participagdo dos cidaddos permite reunir uma ampla gama de conhecimentos e experiéncias ao
processo decisorio; ¢) as consideragdes e os julgamentos leigos refletem os valores sociais € 0
conhecimento do senso comum; d) estdo mais inclinados a identificar os possiveis equivocos

205

o~ . 206 . ~
decorrentes da decisdo a ser tomada.” > Muitos autores™ " apontam a necessidade da relagdo

L. . . . . 20
entre politicas ambientais e democracia. Trazer essa “perspectiva verde” >’

para estruturas €
praticas democraticas, assegurarda mecanismos dos Estados de Direito, garantindo direitos
fundamentais aos individuos, amplo respeito aos principios ecologicos e melhoria na defesa

. . . 208
de um meio ambiente sadio.

E preciso enfatizar que niio apenas o setor publico é responsavel por observar medidas
precaucionais, mas também se exige obrigatoriedade do setor privado, que deve monitorar as
atividades, identificar os efeitos esperados e ndo esperados, assegurar transparéncia,
fornecendo informagdes sempre que detectar algum risco ou dano que possa comprometer o
meio ambiente e a saude dos seres vivos, investir em pesquisas que possam antecipar a nogao
de riscos e oferecer alternativas vidveis; agir com base nas evidéncias existentes, ainda que
isso implique a paralisagio temporaria da atividade.*”” Um dos principais instrumentos que

materializa o principio da precaugdo consiste na Avaliagdo ou Estudo de Impacto Ambiental,

293 TICKNER, Joel. KETELSEN, Lee. «Democracy and the precautionary principlen. The Networker Science &

Environmental Health Network, v.6, n.3, 2001. Acessado em mar¢o de 2016. Disponivel em:
<http://www.sehn.org/Volume 6-3.htmI>

2 DoBSON, Andrew. Democratizing green theory:preconditions and principles. In: DOHERTY, Brian; DE GEUS,
Marius (Eds). Democracy & green political thought: sustainability, rights and citizenship. New York: Routledge,
1996, p. 132-148.

2T BARRY, John. Sustaitability, political judment and citizenship:connecting green politics and democracy. In:
DOHERTY, Brian; DE GEUS, Marius (Eds). Democracy & green political thought: sustainability, rights and
citizenship. New York: Routledge, 1996, p. 115-131.

28 The distinctly ecologicasl value of such a system would depend on integration of legal guarantees of
deliberative democratic process with the means and rights legally to challenge actions which contravene
ecological principles enshride in law and constitution. However the ‘stronggreen state’ must be framed
simultaneously by the essential, restraining guarantees for ‘strong democracy’ — constitucional, legal and
regulatory guarantees of rights, powers and resources for citizens to engage in a variety of deliberative
democratic actions — and, separately, by the principles of ecological sustainability and environmental rights,
similarly estabished at the heart of the legal and constitucional mechanisms of such state”. CHRISTOFF, Peter.
Ecological citizens and democracy. In: DOHERTY, Brian; DE GEUS, Marius. Democracy & green political
thought: sustainability, rights and citizenship. New York: Routledge, 1996, p.151-169.

29 TICKNER, Joel. KETELSEN, Lee. «Democracy and the precautionary principle», The Networker Science &
Environmental Health Network, v.3, n.6, 2001. Acessado em margo de 2016. Disponivel em: <http://www.sehn.
org/Volume 6-3.html>.
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que se realizada anteriormente a tomada de decisdo, permite identificar existéncia e extensao

12" £ por meio dela também que se realiza a ponderagdo ambiental e é feita

de risco potencia
a analise da viabilidade de determinada obra ou atividade. Com relagdo a avali¢do de impacto
ambiental, cumpre-nos observar que, para que cumpra com 0s seus objetivos precaucionais €
necessario que se desenvolva em duas etapas: uma técnico-cientifica, que consiste na andlise
dos riscos potenciais gerados por determinada atividade, e uma etapa politica, que proporcione
a participagdo da sociedade na gestdo de riscos, como forma de estimulo da responsabilidade

12" A avaliagdo de impacto ambiental ¢ etapa fundamental no processo de tomada de

socia
decisdo, quer seja para licenciamento ambiental para realizagdo de determinada obra,
instalagdo de determinada empresa, realizagdo de determinada atividade ou até mesmo para

.~ , . . . 212
definicdo de planos e programas urbanisticos que afetam os espagos e recursos ambientais.

6. Importancia do principio da precaucio para o Fracking:

Ao analisar técnica do fracking sob a Optica juridica do principio da precaucdo,
podemos perceber que avaliagdes de impacto ambiental t€ém bastante importancia, sujeitando a
decisdo de aprovagdo da atividade somente apds o cumprimento desta etapa. Ainda que essas

avaliacdes prévias por si s6 ndo sejam suficientes para evitar todos os riscos ambientais, fato ¢

*Diretiva 2011/92/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de dezembro de 2011 Artigo 3. “A
avaliagdo de impacto ambiental identificard, descrevera e avaliara de modo adequado, em funcdo de cada caso
particular e nos termos dos artigos 4.0 a 12.0, os efeitos directos e indirectos de um projecto sobre os seguintes
factores: a) O homem, a fauna e a flora; b) O solo, a agua, o ar, o clima e a paisagem; c¢) Os bens materiais ¢ o
patrimoénio cultural; d) A interacg@o entre os factores referidos nas alineas a), b) e ¢)”.

*I"Raul Telles do VALLE. «Sociedade Civil e Gestio Ambiental no Brasil: uma analise da implementagio do
direito a participacdo em nossa legislacdo» Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2002, p. 10 e ss.
212 «A reconhecida insuficiéncia ambiental da avaliagdo dos impactos de projectos, levou 4 criagio do regime de
avaliag@o de impacto ambiental de planos e programas, ou avaliagdo estratégica. A avaliagdo estratégica consiste
na “identificacdo, descricdo e avaliagdo dos eventuais efeitos significativos no ambiente resultantes de um plano
ou programa, realizada durante um procedimento de preparagdo e elaboragdo do plano ou programa e antes de o
mesmo ser aprovado ou submetido a procedimento legislativo, concretizada na elaboragdo de um relatério
ambiental e na realiza¢do de consultas, e a ponderacdo dos resultados obtidos na decisdo final sobre o plano ou
programa e a divulgacdo publica de informag@o respeitante a decisdo final”. Assentando numa estrutura
substancialmente idéntica a da AIA, este procedimento promove uma ponderagdo dos impactes ambientais das
grandes opgdes estratégicas, reforgando a abordagem preventiva e permitindo uma maior eficacia das medidas
pro-ambientais.”. Alexandra ARAGAo. «Principio da precaugdo: manual de instrugdes». RevCEDOUA,v.11, n.22,
2008, p. 39 e ss.
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que, minimamente, esboca-se preocupacdo ambiental. As decisdes devem assegurar que o
desenvolvimento da exploracdo de géas de xisto ¢ apropriado para sua localizagdo, devendo
sempre evitar niveis inaceitaveis de poluicao. Na criacdo de politicas publicas ou na tomada de
decisdes autorizativas, devem ser levados em conta os efeitos cumulativos da atividade para a
degradagdo ambiental. Se o local ¢ afetado pela contaminacdo do solo ou por problemas de
estabilidade, contaminagdo das aguas dos rios, aquiferos, lengdis freaticos, a responsabilidade
de garantir um desenvolvimento seguro cabe ao desenvolvedor da atividade e aos responsaveis
por autoriza-la.

Nota se faz que as recomendagdes impostas pela UE estabeleceram patamares
minimos, numa altura onde ainda a fraturagdo hidrdulica ndo ¢ desenvolvida de maneira
maci¢a na Europa; esperando que os Estados-Membros aprimorem as suas regulamentagdes
para atividades que envolvam a fraturacdo hidrdulica maci¢ca, com o fim de melhorar a
confian¢a de investidores no setor, primar pela transparéncia, atenuar as preocupagdes dos
cidaddos e reduzir as oposi¢cdes em relacdo a exploracdo de gas de xisto. Analisaremos a
seguir trés exemplos de posturas diferentes adotadas por paises europeus com pretensdes

exploratdrias desses recursos do gés de xisto.

Ha ainda quem entenda que, dada a experiéncia passada dos acidentes documentados
causados pela industria do fracking e a alta probabilidade dos riscos envolvidos, estariamos
muito mais no campo da prevencio do que no da precaugio’'’. No entanto, essa nio parece a
posi¢do mais acertada, dadas a incertezas que os impactos da atividade podem gerar para o
futuro. Os acidentes mostraram parte dos danos, mas ainda ndo sabemos qual serd, por
exemplo, o impacto nos solos daqui a centenas de anos. Portanto, ¢ justo dizer que os riscos
ainda sdo desconhecidos. Para que a exploragdo seja feita de forma mais segura, ¢ crucial a
implementag¢do de medidas precaucionais a fim de garantir patamares ambientais elevados e

assegurar o bem estar da geracdo presente e futura.

*Leonie REINS «The coherent regulation of Energy and Environment in Europe Union — using a shale gas as a

case study» Phd Thesis at KU-Leuven, 2015, p. 100 ¢ ss.
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IV — CAPITULO 3: EXEMPLOS DE ABORDAGEM SOBRE FRACKING EM PAISES EUROPEUS

Como vimos no capitulo anterior, a aplicacdo do principio da precaugdo ¢ de suma
importancia para assegurar a prote¢do ambiental nos paises que decidam autorizar o uso dessa
nova tecnologia de faturamento hidraulico em seus territorios. Assim, para compreender
melhor a forma como principio da precaugdo tem sido interpretado nas diferentes legislagdes,
tomaremos como base, trés diferentes abordagens dadas por paises europeus: Franca, Espanha
e Inglaterra, para analisar as diferentes implementacdes de medidas precaucionais para o

fracking.

1. Introducao:

Tendo em vista os desafios ambientais trazidos com atividade exploratoria de gas de
xisto, paises se posicionaram em relagdo ao fracking de formas dispares. Paises como a
Espanha e PolOnia abriram-se totalmente para a exploracdo. No caso da Espanha, a
observancia do principio da precaucao por meio de estudos de impactos ambientais, cumpre as
formalidades exigidas de maneira suficiente para atingir aos objetivos ambientais, viabilizando
a exploracdo do gas de xisto. J& Inglaterra onde também a técnica do fracking ja tem sido
usada, identifica-se a exigéncia de relatorios de nivel mais elevado.”'* Por outro lado, paises
como Franga, Bélgica, Bulgéaria, Roménia, Alemanha adotaram politicas de moratdria ou
proibicdo ao fracking, por entenderem ser a decisdo ecologicamente mais segura. Nas paginas
que seguem, este estudo vai rever como os paises se posicionaram em relagdo ao fracking com
o objetivo de analisar suas legislacdes e regulamentos. Em tltima instancia, a comparagao
entre diferentes abordagens nacionais revela de que maneira os paises adotaram medidas
precaucionais diante da oportunidade de realizarem tal atividade exploratoria, apontando

desafios para a regulagdo do fracking e contributos para que esta se dé de maneira segura.

1% A pratica de exigéncias maiores, tais como as da Inglaterra, corresponde a aplicagdo do principio do nivel
mais elevado de protegdo e apresenta-se como um compromisso explicito assumido expressamente pelo Estados-
Membros, no dominio das politicas comunitarias, que permite aos cidaddos desfrutarem de um ambiente ainda
mais sadio.Ver: Mariana Rodrigues CANOTILHO, «O Principio do Nivel Mais Elevado de Proteccdo em Matéria
de Direitos Fundamentais» Dissertacdo de Mestrado Ciencia Juridico-Politicas. Universidade de Coimbra, 2008,
p. 205.
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A determinagdo da existéncia de um nivel de protecdo elevada em cumprimento ao

215 . , .
em diversos dominios

disposto pelo Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE),
visa assegurar que os Estados-Membros ndo podem baixar o standard de protegdo
determinado pela UE, reduzindo-o ao mais baixo de todos, em termos comparativos. Além
disso, tal consagracdo permite certa discricionariedade aos Estados-Membros ao elaborarem
suas normas nacionais, desde que optem por um nivel de protecdo mais intenso do que aquelas
regras de carater geral existentes para toda a Unido Europeia.”'® A presungdo é de um nivel de
protecdo mais elevado do que o previsto por outros instrumentos juridicos, que poderdo ser
analogos, superiores ou inferiores.”'” De acordo com posigdo doutrinaria, esse compromisso
de garantir um nivel mais elevado de protecdo pode ser entendido como um principio
interpretativo, ou como regra de reconhecimento e interpretagio.”'® No entanto, é na matéria
ambiental que o nivel de elevada protecdo ¢ assumido como um objetivo essencial,
especialmente enfatizado pela Politica Europeia do Ambiente, quer nas normas previstas no
Tratado, em Diretivas e Comunicagdes, quer nas propostas da Comissdo e nas decisdes finais
do Parlamento ¢ do Conselho.?'” Aplicar norma de protecio ambiental mais elevada ¢,
portanto, proteger mais precaucionalmente e mais preventivamente.**’

Tendo como base o standard de protecdo estabelecido pelo legislador da Unido

Europeia, os Estados-Membros, segundo disposto no TFUE, podem e devem defender seus

1 De acordo com o previsto pelo Tratado da Unido Europeia, as normas que expressam a obrigagdo de assegurar

um nivel de prote¢do elevado ndo estdo so relacionadas com o meio-ambiente, destinam-se a outros temas, tais
como: nivel de prote¢do elevado na defesa dos consumidores e em matéria de saude publica Neste sentido: Art.
191.TFUE “2. A politica da Unido no dominio do ambiente terd por objectivo atingir um nivel de protecgdo
elevado, tendo em conta a diversidade das situa¢des existentes nas diferentes regides da Unifo. Basear-se-a nos
principios da precaucgdo e da acg@o preventiva, da correcgdo, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao
ambiente e do poluidor-pagador.” Art. 169.TFUE. “1. A fim de promover os interesses dos consumidores e
assegurar um elevado nivel de defesa destes, a Unido contribuird para a proteccdo da saude, da seguranga e dos
interesses econdomicos dos consumidores, bem como para a promogdo do seu direito Art. 168.TFUE. “1. Na
defini¢do e execucdo de todas as politicas e acgdes da Unido serd assegurado um elevado nivel de proteccdo da
satide.”a informagdo, a educag@o e a organizagdo para a defesa dos seus interesses.”
*1®Mariana Rodrigues CANOTILHO, «O Principio do Nivel Mais Elevado de Protecgdo em Matéria de Direitos
Fundamentais» Dissertacdo de Mestrado Ciencia Juridico-Politicas. Universidade de Coimbra, 2008, p. 206.
1" ARAGAO, Alexandra’ O Principio do Nivel Elevado de Protec¢io Ecoldgica — Residuos, Fluxos de Materiais e
Justica Ecologica, Coimbra: Policopiado, 2004, p. 139.
18 AZOULAI, Loic in Laurence BURGUOGUE-LARSEN, Anne LEVADE &Fabrice PIcoD (dir.), Traité établissant
une Constitution pour I’Europe, Traité établissant une Constitution pour [’Europe -Commentaire article par
article:, Tome 2, La Charte des droits fondamentaux de 'Union, Bruylant, 2005, p. 705.
*Alexandra ARAGAO.«Dimensdes Europeias do Principio da Precaugdo», Revista da Faculdade de Direito do
ggrto, Ano VII: nimero especial, 2010, p. 245-292.

Idem.
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recursos naturais impondo, por meio de sua legislacdo nacional, niveis de exigéncia mais
elevados, tendo em vista a protecio ecolégica. **' Trataremos, portanto, agora das analises dos
casos da Franca, Espanha e Inglaterra, esses dois Ultimos paises que permitiram a atividade
exploratoria do gés de xisto em seus territorios e de que maneira valeram-se do principio da
precaugdo, assegurando a preservagdo de seus recursos naturais e dirimirindo os riscos da
atividade potencialmente poluidora, as vezes de maneira mais elevada, outras vezes atendendo

aos requisitos minimos propostos pela UE.

2. A Franga e o fracking:

Embora seja considerado como um dos paises com as maiores reservas de gas de xisto na
.. . . 223 , . N .. .
Europa, >** a Franga se posicionou pioneiramente”> contraria a atividade de firacking,
9
proibindo a sua realizacdo em solo nacional e revogando as licencas de exploracdo que ja
. . . 224 . ~ .
haviam sido concedidas.”" No inicio de 2011, o governo francé€s concedeu algumas licengas
~ . . 225 i~
de exploracdo para promissora bacia sudeste da Franca™ (regido que se estende desde

Provence até a Riviera e possui forte industria turistica - que ¢ profundamente contraria ao

> Neste sentido dispde Lorenzo SQUINTANI que : “Harmonizagdo minima ¢ tradicionalmente definido como

uma técnica legislativa que estabelece uma obrigagdo basica que os Estados-membros devem satisfazer. Se os
Estados-Membros desejam estabelecer niveis de proteccdo mais elevados, isso € permitido.” in «Beyond more
stringent protective measures, towards national toppings, gold plating and over-implementation» University of
Groningen, 2010. p.20 e ss. Acessado em mar¢o de 2015. Disponivel em: <http://www.rug.nl/research/
gradschool-law/phd/paper-lorenzo-squintani-phd-conference2010.doc>

2 Estima-se que a Franga tem o segundo maior potencial de gas de xisto na UE ap6s Poldnia. International
Energy Agency (IEA), ‘Golden rules for a golden age of gas’, 2012. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel
em:<http://www.worldenergyoutlook.org/media/weowebsite/2012/goldenrules/weo 2012 goldenrulesreport.pdf>
2 «Le Parlement frangais a interdit, jeudi 30 juin, l'utilisation de la technique de la fracturation hydraulique pour
l'exploration et I'exploitation des gaz et huiles de schiste, sous la pression d'une forte mobilisation des populations
concernées. La France devient ainsi le premier pays au monde a interdire l'usage de cette technique jugée
hautement polluante.” Com 176 votos a favor e 151 contra. “Gaz de schiste: le Parlement interdit 1’utilisation de
la fracturation hydraulique”, Le Monde, 30/06/2011. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
<http://www.lemonde.fr/planete/article/2011/06/30/gaz-de-schiste-le-parlement-interdit-1-utilisation-de-la-
fracturation-hydraulique 1543252 3244 .html>

4Em 11 de outubro de 2011, no entanto, o Conselho Constitucional reafirmou a validade da "Lei Jacob",
afirmando que esta em conformidade com todos os principios constitucionais. Neste sentido ver: Boris MARTOR,
«France: Evolutions in the legal framework for shale oil and gas» Paris: Eversheds LLP, 2015. Acessado em abril
de 2016. Disponivel em: <http://www.shalegasinformationplatform.org/categories/legislation/expertarticles
/martor-article.html>

*James W. ADAMS; Craig D. SOCKER; Nicholas R. LAWSON. «Emerging Centrifugal Technology in shale
hydraulic fracturing waste management: a U.S — France — China Selected Environmental Comparative Analysis»
Houston Journal of International Law, v.3,n.34,2012. p.570 e ss.
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fracking®®). Os resultados preliminares de um estudo ndo concluido autorizavam a perfuragio
sob controle ambiental rigoroso, >*’ no entanto, o Parlamento francés decidiu pela proibigdo do
fracking em junho de 2011, ndo dando sequéncia ao estudo. Parte do argumento francés
contra fracking afirma que o desenvolvimento de novos recursos de hidrocarbonetos ndo tem
lugar em uma politica energética que tem como alvo o combate das mudancas climaticas - um
argumento que ONGs ambientais também reforcavam junto a UE. ***

Segundo estudos,”™ a Franga quando decidiu proibir o fracking passava por uma fase de
desafios de politica econdmica, que levaram o governo francés a reformar a politica de energia
e reorganizar a matriz de energia do pais. Questdes relacionadas a transicdo para fontes de
energia renovaveis como a eolica, energia das marés, hidrelétrica ou a energia solar, ainda
precisam ser gerenciadas pelo governo Francés, principalmente considerando as metas de
redug¢do das emissdes de didxido de carbono em cumprimentos com diretrizes europeias e
internacionais.”>’ Apesar do gas de xisto ser entendido como um combustivel de transicio™'
os investimentos da matriz energética na Franga concentram-se na energia nuclear.”> O custo
de energia doméstica ¢ um fator importante para indistrias francesas se manterem
competitivas, assegurando indices de emprego, de renda ao estado, e reducdo da dependéncia

de importagdes . Ter um maior fornecimento de gas doméstico extraido por fracking poderia

*®René WEILE. «Beyond the Fracking Ban in Francey. Journal of European Management & Public Affairs

Studies, v. 1 n. 2. ,2014, p.11 e ss.Acessado em abril de 2016. Disponivel em: < www.jempas.th-wildau.de>.

2T Entre as 22 medidas de politica do Relatorio Gallois recomendado ao governo para desenvolver tecnologia de
investigagdo sobre exploragdo de gés de xisto, o que sugere que o gas ndo convencional poderia ter efeitos
profundos sobre a economia francesa. O relatério apontou alguns efeitos nos Estados Unidos: como redugdo do
preco da energia, o crescimento do emprego e um processo de reindustrializagdo. Neste sentido ver também:
<http://shalegas-europe.eu/the-gallois-report-how-long-can-france-reject-shale-gas/?lang=de>

28 David BUCHAN. «Can shale gas transform Europe’s energy landscape?» Center for European Reform, 2013.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.cer.org.uk/sites/default/files/publications/attachm
ents/pdf/2013/pbrief buchan shale 10july13-7645.pdf>

¥ René WEILE, Op.cit.p. 11 e ss.

2% «“Questions remain how this and a further transition to renewable energy sources like wind power,
hydroelectric, tidal power or solar energy can be managed. Critics say France has not accomplished much in
recent years.”. Neste sentido: René WEILE, Op cit. p.11 e ss.

1 Stephen P.A. BROWN; Alan J. KRUPNICK; Margaret A. WALLS. «Natural Gas: A Bridge to a Low Carbon
Future?» U.S.A. National Energy Policy Institute, Issue Briefl1, 2009. Acessado em maio de 2016. Disponivel
em:<http://www rff.org/files/sharepoint/WorkImages/Download/RFF-IB-09-11 .pdf>.

32 «Currently, 58 nuclear reactors supply about 75 percent of energy demand, giving France relative high energy
independence.”. Neste sentido: René WEILE. Op.cit., p.11 e ss.

3 René WEILE. Op.cit., p.11 e ss.
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1. %*No entanto, movimentos contra

dar a Franga uma vantagem na diplomacia comercia
fracking cresceram e criaram forte pressdo da opinido publica contra aprovac¢do desta
atividade.” A Franca tém uma longa histéria de movimentos ambientalistas, que incluem
partidos de esquerda bem como conservadores, o que ampliou as vozes que levantaram
preocupagdes sobre o gas de xisto.”*° Em ultima analise, o movimento anti-fracking na Franga
foi bem sucedido por mobilizar quadros locais e aproveitar oportunidades politicas.

Se autorizado fosse, o regime do processo de fraturamento hidraulico na Franga seria
regido pelo Codigo de Mineragdo,”’ que também se preocupa com protegdo da dgua™® e do

meio ambiente,” numa visdo integrativa. Na visdo de alguns autores esta proibi¢do nio é

absoluta, pois a lei permite que seja realizada para fins cientificos.”*” Segundo previsio legal,
p p q ) p g p g

% A Franga tem apenas pequenas jazidas de gas convencionais e tornou-se o sexto maior importador de gas no
mundo. No entanto apenas 14% do consumo de energia na Franca é coberto pelo gés natural , desses, 98 por
cento ¢ importado, principalmente da Noruega (31 por cento em 2010), Paises Baixos (15 por cento), Russia (14)
e Argélia (13), com 71 por cento chegando através de gasodutos e 29 de GNL . @istein Harsem’ ; Dag Harald
Claes. The interdependence of European—Russian energy relations Acessado em 20 de Abril de 2016. Disponivel
em: <http://www.sciencedirect.com/science/ article/pii/S0301421513002851>.

% Dada infra-estrutura e forte ligagdo com atividade rural, ndo ¢ nenhuma surpresa que a opinido publica
francesa tenha sido contra gas de xisto, desde o seu aparecimento. Apenas uma parcela muito marginal da
populagdo (9%) pensa sobre a priorizacdo de gas de xisto, enquanto 74% da populagio prefere o investimento em
recursos renovaveis. Além disso, cidaddos ndo querem fracking em sua vizinhanca ( 89% dos franceses estaria
preocupado em ter a atividade perto de suas residencias). Neste sentido: Eurobarometer Flash 360: Attitudes of
Europeans towards air quality, Survey co-ordinated by the European Commission, Janeiro de 2013, p.102 e ss.
Acessado em abril de 2016. Disponivel em: < http://ec.europa. eu/public_ opinion/flash/fl 360 en.pdf>.

2% A pressdo publica (formada por um forte movimento popular, que moldou a sua mensagem de uma forma que
ressoou com os valores franceses tradicionais), e sua rapida mobilizagdo aliada com a vulnerabilidade eleitoral
francesa a época, levou a uma moratéria e, posteriormente, a proibicdo de fraturamento hidraulico, apesar do
forte lobby do setor. Neste sentido ver: René WEILE. Op. cit., p.11 e ss.

S71111-1 Relévent du régime légal des mines les gites renfermés dans le sein de la terre ou existant a la surface
connus pour contenir les substances minérales ou fossiles suivantes : 1° De la houille, du lignite, ou d'autres
combustibles fossiles, la tourbe exceptée, des bitumes, des hydrocarbures liquides ou gazeux, du graphite, du
diamant (...)

> Em conjunto com as agéncias francesas, directivas da Unido Europeia também regulam qualidade ambiental,
incluindo o manejo de aguas residuais. Neste sentido: Frangois BRISSAUD «Wastewater Reclamation and reuse in
France». Hydrosciences MSE, Universite Montpellier, 2007. Acessado em abril de 2016. Disponivel em
:<http://ierra.rediris.es/hidrored /ebooks/ ripda/bvirtual/articulo06.PDF>

#91123-10 “La demande de titre minier est soumise 4 une concertation locale durant laquelle le demandeur est
entendu.Y participent notamment des représentants des collectivités territoriales concernées et des associations
agréées de protection de la nature et de défense de I'environnement mentionnées a l'article L. 141-1 du code de
I'environnement.”.

240 “There is a certain procedure for handling requests for fracking. The ban is therefore not absolute; it is based

on the premise that research and better technology may lead to a legalisation of fracking procedures.” Neste
sentido: Adam MITCHELL; Duncan JOHN «Slideshow on unconventional gas regulation in France». Retrieved
n.03, 2013, Acessado em abril 2016. Disponivel em: <http://www.strategicfit. co.uk/policy/unconventional-
france/> apud René WEILE. Op.cit.,p.11 e ss.
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para que a exploracdo de géas seja realizada, a empresa interessada terd que solicitar uma
autorizagdo de pesquisa exclusiva do Conselho de Estado,*' apresentando toda documentago
na candidatura, incluindo informagdes sobre quem pode ser afetado pelas medidas (por
exemplo, residentes proximos ao local da perfuragdo).**> Uma comissdo especial®*’ fornecera
opinido fundamentada em experiéncias e pesquisas com fraturamento hidraulico.*** Também

se abre a possibilidade da participagdo do publico e de representantes locais.** O conselho,

##1121-3 “Sauf si les recherches concernent des hydrocarbures liquides ou gazeux, l'explorateur, non titulaire
d'un permis exclusif de recherches, ne peut disposer librement des produits extraits du fait de ses recherches que
s'il y est autorisé par 'autorité administrative.”.

1122-1 “Le permis exclusif de recherches de substances concessibles confére a son titulaire 1'exclusivité du droit
d'effectuer tous travaux de recherches dans le périmeétre qu'il définit et de disposer librement des produits extraits
a l'occasion des recherches et des essais.”.

1122-2 “Nul ne peut obtenir un permis exclusif de recherches s'il ne posséde les capacités techniques et
financiéres nécessaires pour mener a bien les travaux de recherches et pour assumer les obligations mentionnées
dans des décrets pris pour préserver les intéréts mentionnés a l'article”

L. 161-1 “et aux articles L. 161-1 et L. 163-1 a L. 163-9. Un décret en Conseil d'Etat définit les critéres
d'appréciation de ces capacités, les conditions d'attribution de ces titres ainsi que la procédure d'instruction des
demandes.”.

*21412-1 “Les personnels désignés et habilités par l'autorité administrative ont accés a tous sondages, ouvrages
souterrains ou travaux de fouilles soit pendant, soit aprés leur exécution, et quelle que soit leur profondeur. Ils
peuvent se faire remettre tous échantillons et se faire communiquer tous les documents et renseignements d'ordre
géologique, géotechnique, hydrologique, hydrographique, topographique, chimique ou minier. Les maires dont le
territoire est concerné par les fouilles sont informés des conclusions des recherches.”.

3 1162-4” L'autorisation d'ouverture de travaux de recherches ou d'exploitation est accordée par l'autorité
administrative compétente, aprés la consultation des communes intéressées et l'accomplissement d'une enquéte
publique réalisée conformément au chapitre III du titre II du livre Ier du code de l'environnement, d'une étude
d'impact réalisée conformément au chapitre II du titre II du méme livre ler du méme code ainsi que, le cas
échéant, de I'étude de dangers prévue a l'article L. 512-1 de ce code. Le dossier d'enquéte ne contient pas les
informations couvertes par le droit d'inventeur ou de propriété industrielle que le demandeur ne souhaite pas
rendre publique ainsi que les informations dont la divulgation serait de nature a porter atteinte a la sécurité
publique. Les modifications relatives aux travaux, aux installations ou aux méthodes de nature a entrainer un
changement substantiel des données initiales de 'autorisation donnent lieu, dans des conditions fixées par décret
en Conseil d'Etat, a une demande d'autorisation nouvelle soumise a l'accomplissement d'une enquéte publique
réalisée conformément au chapitre III du titre II du livre Ier du code de l'environnement.”.

##1282-1 “Les dépenses correspondant a I'exécution des analyses, expertises ou controles nécessaires pour
l'application du présent livre sont a la charge du demandeur ou du titulaire de la concession de stockage
souterrain.”.

245 1123-10 “La demande de titre minier est soumise a une concertation locale durant laquelle le demandeur est
entendu.Y participent notamment des représentants des collectivités territoriales concernées et des associations
agréées de protection de la nature et de défense de I'environnement mentionnées a l'article L. 141-1 du code de
I'environnement.”.

1123-11 “Lorsque le dépot de la demande de permis exclusif et celui de la demande d'autorisation d'ouverture des
travaux ne sont pas simultanés, le processus permettant l'information et la participation du public est accompli
lors de l'instruction de la demande d'autorisation de travaux, conformément aux articles L. 162-8 et L. 162-9.”.
1123-12 “Les modalités d'application de la présente section, notamment les dispositions permettant la mise en
ceuvre des conditions d'information et de participation du public qui y sont prévues, sont fixées par décret en
Conseil d'Etat.”.
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entdo, com base nas informacdes prestadas, pode autorizar que um operador realize a
fraturagdo excepcionalmente para fins cientificos. *** Aqueles que ainda mantém as
autorizagdes devem enviar relatérios periodicamente®*’ com a finalidade de orientagdo,
monitoramento e avaliagdo. A exigéncia de relatdrios se coaduna também com a necessidade
de prestagdo de contas dos operadores e da administragdo publica sobre a evolugdo e os riscos

da atividade.?*®

Por fim, segundo previsdo legal, os resultados das pesquisas devem ser
divulgados publicamente. E ainda, se houverem quaisquer descobertas ou inovacdes que
poderiam ser interessantes para a Franga, o governo pode sugerir mudancas no quadro
juridico.**

Com o advento da “lei Jacob” *’ (Lei n°2011-835) em 14 de Julho de 2011, a
prospeccao e exploracdo de minas de hidrocarbonetos por meio de fraturamento hidraulico
ficou interditada em territorio francés. H4 quem entenda que a lei ndo apresenta uma proibigao
absoluta, deixando espago para experimentos, sugerindo que os métodos alternativos podem
ser admissiveis.””' Para esses, a finalidade da lei ¢ para reunir mais informagdes adiando para

um momento posterior, quando o procedimento pode ser suficientemente seguro na avaliagdo

do governo. A Franga ndo desistiu completamente da ideia de exploragdo ndo convencional de

#461122-1 “Le permis exclusif de recherches de substances concessibles confére a son titulaire I'exclusivité du
droit d'effectuer tous travaux de recherches dans le périmétre qu'il définit et de disposer librement des produits
extraits a I'occasion des recherches et des essais.”.

1122-3 “Le permis exclusif de recherches est accordé, aprés mise en concurrence, par l'autorité administrative
compétente pour une durée initiale maximale de cinq ans.”.

2471172-1 “En vue de permettre la surveillance prévue au chapitre ler du présent titre, pendant la durée de
l'exploitation, les titulaires de concession adressent chaque année a l'autorité administrative un rapport relatif a
ses incidences sur l'occupation des sols et sur les caractéristiques essentielles du milieu environnant. Ce rapport
est communiqué aux collectivités territoriales concernées. Ses caractéristiques sont définies par voie
réglementaire.”.

% 1174-4 “L'autorit¢ administrative informe annuellement les élus locaux réunis au sein d'un comité
départemental ou interdépartemental de suivi des risques miniers du déroulement et des résultats de la
surveillance de ces risques.”.

*¥René WEILE. Op.cit. p.11 e ss.

% Loi n° 2011-835 du 13 juillet 2011. “Art. 1°. En application de la Charte de I'environnement de 2004 et du
principe d'action préventive et de correction prévu a l'article L. 110-1 du code de I'environnement, 1'exploration et
l'exploitation des mines d'hydrocarbures liquides ou gazeux par des forages suivis de fracturation hydraulique de
la roche sont interdites sur le territoire national.”

2! Adam MITCHELL; Duncan JOHN. «Slideshow on unconventional gas regulation in France» Retrieved, n. 03,
2013, Acessado em abril 2016. Disponivel em: <http://www.strategicfit.co.uk/ policy/unconventional-france/>
apud René WEILE., Op cit., p. 11 e ss

64



gés e a lei ndo proibiu sua procura, mas restringiu a utilizagdo de uma técnica especifica para
sua exploragio.”

Fato ¢ que, conforme demonstram os dispositivos da lei, permitiu-se a execu¢do dos
experimentos exclusivamente para a investigagdo cientifica sob controle publico.”” A lei
ainda prevé a exigéncia de relatorios anuais e a possibilidade de avaliagdo e controle publico
do trabalho da Comissdo, garantindo espago aberto para a discussio sobre a tecnologia.”* No
entanto, como no inicio o governo tinha emitido licengas para exploracdo, a industria escolheu
desafiar o governo por meio de litigios. A empresa norte-americana Schuepbach Energia, por
exemplo, alega que sua propriedade e liberdade de conduzir negdcios foram violadas por uma
lei inconstitucional.”>> O Conselho de Estado, por sua vez, manteve a lei, considerando-a

. . c o~ ) ~ 256
constitucional e ancorando sua decisdo com base no principio da precaugao.

32 «“The ban is therefore not absolute; it is based on the premise that research and better technology may lead to a

legalisation of fracking procedures (...) France has not given up completely on the idea of exploiting
unconventional gas, and the law is not at all prohibiting searching for it. It only restricts utilisation of a specific
technique.” René WEILE, Op. cit. p.11 e ss.

3 Art.2. Loi n° 2011-835 du 13 juillet 2011 “Il est créé une Commission nationale d'orientation, de suivi et
d'évaluation des techniques d'exploration et d'exploitation des hydrocarbures liquides et gazeux.

Elle a notamment pour objet d'évaluer les risques environnementaux liés aux techniques de fracturation
hydraulique ou aux techniques alternatives.

Elle émet un avis public sur les conditions de mise en ceuvre des expérimentations, réalisées a seules fins de
recherche scientifique sous contréle public, prévues a l'article 4.

Cette commission réunit un député et un sénateur, désignés par les présidents de leurs assemblées respectives, des
représentants de I'Etat, des collectivités territoriales, des associations, des salariés et des employeurs des
entreprises concernées. Sa composition, ses missions et ses modalités de fonctionnement sont précisées par décret
en Conseil d'Etat.”

% Art. 4. Loin® 2011-835 du 13 juillet 2011 “Le Gouvernement remet annuellement un rapport au Parlement sur
'évolution des techniques d'exploration et d'exploitation et la connaissance du sous-sol frangais, européen et
international en matiére d'hydrocarbures liquides ou gazeux, sur les conditions de mise en ceuvre
d'expérimentations réalisées a seules fins de recherche scientifique sous contréle public, sur les travaux de la
Commission nationale d'orientation, de suivi et d'évaluation créée par l'article 2, sur la conformité du cadre
législatif et réglementaire a la Charte de I'environnement de 2004 dans le domaine minier et sur les adaptations
1égislatives ou réglementaires envisagées au regard des éléments communiqués dans ce rapport.”

*René WEILE. Op cit. p.11 e ss.

6 «Considérant, d'autre part, qu'aux termes de l'article 5 de la Charte de l'environnement : « Lorsque la
réalisation d'un dommage, bien qu'incertaine en l'état des connaissances scientifiques, pourrait affecter de
maniére grave et irréversible I'environnement, les autorités publiques veillent, par application du principe de
précaution et dans leurs domaines d'attributions, a la mise en oeuvre de procédures d'évaluation des risques et a
l'adoption de mesures provisoires et proportionnées afin de parer a la réalisation du dommage » ; qu'est en tout
état de cause inopérant le grief tiré de ce que l'interdiction pérenne du recours a tout procédé de fracturation
hydraulique de la roche pour l'exploration et l'exploitation des mines d'hydrocarbures liquides ou gazeux
méconnaitrait le principe de précaution.” Neste sentido: Conseil Constitutionnel Francais, decision n. 2013-346
de 11 Octobre de 2013. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.conseil-constitu ionnel
fr/conseil-constitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-1959/2013/2013-346-qpc/decisi
on-n-2013-346-qpc-du-11-octobre-2013.138283.html>
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Paradoxalmente, projetos geotérmicos sdo autorizados pelo governo francés.”’ As
opinides divergem se a estimulac¢do utilizada no fornecimento geotérmico ¢ comparavel ao
fraturamento hidraulico.”® As técnicas empregadas em projetos geotérmicos sio geralmente
aquelas usadas na extragdo de Oleos e gases, ambas dependem de perfuragdo de pogos
profundos. Assim, geotérmica e métodos de extragdo de gas ndo foram tratados de forma igual
perante a lei. Por ora, perfuragdo e atividade de fraturamento hidraulico para fontes
geotérmicas nao esta banido como por busca de gas de xisto.

Embora a Franga seja dependente do gas estrangeiro, seu extenso uso da energia
nuclear e a diversidade de fontes para importacdo de gés criaram uma atmosfera na qual gas de
Xisto ¢ importante, mas ndo vital as necessidades de energia do pais.”>” Ha quem entenda que o
faturamento hidraulico sob regime regulamentar adequado pode ser implementado de forma

. . . . 260
segura e beneficiar muito a economia europeia.

3. A Espanha e o fracking:

A Espanha ¢ um dos paises da UE com reservas de gas natural nas formagdes xistosas
que ja se manifestou a respeito da extracdo, tendo adotado diferentes posi¢des juridicas a
respeito do fracking. A Espanha ¢ um Estado territorialmente descentralizado, no qual as
Comunidades Auténomas gozam de autonomia politica que lhes permite aprovar normas com
categoria de lei. Valendo-se dessa autonomia, as regides da Cantdbria, Rioja, Navarra, Pais
Basco e Catalunha editaram leis sobre o uso do fracking em seus territérios, proibindo ou
regulamentando a técnica de pesquisa e extragio de gas ndo convencional®®'. No entanto, o

Estado espanhol reagiu contra as primeiras proibi¢des regionais (Cantabria, Rioja e Navarra)

»7 Article L134-1-Code Minier: “Les dispositions de l'article L. 131-5 s'appliquent & tous les gites géothermiques
quelle que soit leur température.”

»8René WEILE. Op.cit. p. 11 e ss.

% René WEILE. Op.cit. p. 11 e ss.

*% James W. ADAMS; Craig D. SOCKER; Nicholas R. LAWSON. «Emerging Centrifugal Technology in shale
hydraulic fracturing waste management: a U.S — France — China Selected Environmental Comparative Analysis»
Houston Journal of International Law, v.3,n.34, 2012, p.570 e ss.

%1 Neste sentido: Lei 1/2013 da Regido da Cantabria; Lei 7/2013 da Regido de Rioja; Lei Floral 30/2013 da
Regido de Navarra; Decreto legislativo 1/2014 do Pais Basco e Lei 2/2014 da Catalhuna.
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com a publicagdo da Lei 17/2013,%°* numa tentativa de estabelecer um denominador comum
legislativo, passando a regular a matéria no seu ambito geral ao garantir unidade em todo o
territério espanhol.*®?

Com a chegada da Lei 17/2013, a Espanha passou a permitir o uso da técnica de fratura
hidraulica para exploragdo, investigacdo e concessdo de producdo de hidrocarbonetos.
Conforme disposto em lei, foram permitidos para consecu¢do do trabalho de exploragdo a
utilizacdo de métodos geofisicos e geoquimicos de prospecgdo, perfuracdo com sondas
verticais e aplicagdo das técnicas habituais na industria, entre elas, a fratura hidraulica, a
estimulagdo de poco, bem como técnicas de recuperagdo secundaria entre outros métodos
aéreos, marinhos e terrestres. Por outro lado, a lei imp0s a exigéncia prévia de declaracao de
impacto ambiental favoravel. O governo espanhol, portanto, procurou levar em conta o
principio da precaucio, sem deixar de lado o desenvolvimento econdmico sustentavel **

No direito espanhol o principio da precaucio®® ¢ previsto no artigo 45 da Carta

Constitucional espanhola®*, bem como no Real Decreto n® 1254/1999, que trata das medidas

292 Qe afiade un apartado 5 en el articulo 9 de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, con la
siguiente redaccion: 5. En el desarrollo de los trabajos a ejecutar en el marco de los titulos sefialados en este
articulo podran aplicarse métodos geofisicos y geoquimicos de prospeccion, perforacion de sondeos verticales o
desviados con eventual aplicacion de técnicas habituales en la industria, entre ellas, la fracturacion hidraulica, la
estimulacion de pozo asi como técnicas de recuperacion secundaria y aquéllos otros métodos aéreos, marinos o
terrestres que resulten necesarios para su objeto.

Se afiade un nuevo parrafo e¢) al Anexo I, Grupo 2 del texto refundido de la Ley de Evaluacion de Impacto
Ambiental de proyectos, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, con la siguiente
redaccion: e) Los proyectos consistentes en la realizacion de perforaciones para la exploracion, investigacion o
explotacion de hidrocarburos que requieran la utilizacion de técnicas de fracturacion hidraulica

93 René Javier Satamaria ARINAS, «O debate juridicos sobre o fracking na Espanha» RevCEDOUA, v.1, n.33,
2014, p.15.

2% Aqui, mais do que a protegdo ambiental em si, ao permitir o uso do fracking, mesmo que com a realizagio de
impacto ambiental, procurou-se garantir a contribuigdo para o desenvolvimento sustentavel. No entanto, se faz
necessaria a integragdo de critérios de sustentabilidade ndo s6 ambientais mas também econdmicos e sociais na
regulacdo dos usos do solo. Neste sentido: PACHECO, Pedro Mercado, Desarrollo sostenible y gobernanza:
retoricas del derecho global y de la justicia ambiental, in ALONSO, E. Pérez y otros, Derecho, globalizacion,
riesgo y medio ambiente, Valencia: Tiran lo Blanch, 2012, pp.101.

%% paloma Sanz BAOS, «Los principios de prevencion y de cautela en el Derecho Ambientaly Revista Juridicde
la Comunidad de Madri, n.19, 2004. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em <http://www.madrid.org/
cs/Satellite?c=CM_Revista FP&cid=1114186119644&esArticulo=true&idRevistaElegida=1114186109402&lan
guage=es&pagename=RevistaJuridica%2FPage%2Fhome RJU&siteName=RevistaJuridica&urlPage=RevistaJur
idica%2FPage%2Fhome RJU >.

2% Articulo 45. Carta Constitucional. “1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para
el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo. 2. Los poderes piblicos velaran por la utilizacion
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y
restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva. 3. Para quienes violen lo
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de controle de riscos inerentes aos acidentes graves envolvendo substincias perigosas e que
obriga as empresas a informar questdes de seguranca e planos de prevengdo de riscos. O
principio da precaugdo também se encontra no Real Decreto n® 363/1995, que regulamenta a
classificacdo, embalagem e rotulagem de substincias perigosas. Em ambos os decretos ¢
possivel verificar a intencdo do legislador em antecipar e prevenir possiveis danos que as
substancias consideradas perigosas possam causar ao meio ambiente. Nesse sentido, em
conformidade com previsdo legislativa sobre a observancia constitucional do principio da
precaucdo, os legisladores optaram por submeter & denominada Avaliacdo de Impacto
Ambiental (AIA) ordinaria os projetos que consistam na realizagdo de perfuracdes para a
prospeccao, investigacdo ou explora¢do de hidrocarbonetos, armazenamento de didxido de
carbono, armazenamento de gas de geotérmica, que requeiram a utilizacdo de técnicas de

fratura hidraulica.”®’

Com a edigdo da Lei 17/2013, os dispositivos regionais que proibiram a utilizacdo da
técnica de fratura hidraulica em seus territorios foram objetos de acdo de inconstitucionalidade
e consequente suspensdo dos efeitos. O pleno do Tribunal Constitucional entendeu que os
parlamentos das regides autonomas, ao disporem sobre a proibi¢do de atividades cuja a
regulacdo ¢ da competéncia exclusiva do Estado, agiram com excesso de competéncia,
violando tal dispositivo da Constitui¢do Espanhola. ***

Em que pesem as consideragdes ambientais sobre o fracking e toda incerteza gerada no
processo, a legislagdo espanhola acabou por adotar uma posi¢ao mais flexivel em relagdo ao
tema. Mesmo diante de riscos ainda desconhecidos para a saude da populagdo e para
manutengdo do equilibrio ambiental das regides onde ele ¢ implementado, os legisladores

espanhois entenderam ser suficiente a exigéncia prévia de avaliacdo de impacto ambiental

dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su caso,
administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio causado.”

*7 Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental (Ley 21/2013, de 9 de diciembre): Articulo 7. “1. Seran objeto de
una evaluacién de impacto ambiental ordinaria los siguientes proyectos:a) Los comprendidos en el anexo I, asi
como los proyectos que, presentandose fraccionados, alcancen los umbrales del anexo I mediante la acumulacion
de las magnitudes o dimensiones de cada uno de los proyectos considerados.”

%8 Neste sentido ver o parecer do Cobselho de Estado contra a lei de La Rioja. Dictamen del Consejo de Estado
114/2014. Acessado em janeiro de 2015. Disponivel em: <http://www.boe.es/buscar/doc.php?id= CE-D-2014-
114>
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(AIA) para autorizar o uso da técnica de fratura hidraulica.”®® A pratica dir4 se este requisito é
de rigor adequado e também se os impactos que se detectarem poderdo ser resolvidos com
simples medidas corretoras ou compensatérias, mas com medidas de impacto ambiental
desfavoraveis que sejam cumpridas.””

As mais recentes disposi¢cdes demonstram que a AIA ndo ¢ suficiente sequer para
afastar os riscos ambientais conhecidos do fracking, quanto mais os ainda ndo conhecidos.
Nao basta sujeitar a técnica de fraturamento a AIA para poder considerar que tenha havido
uma regulacdo completa. Uma abordagem mais integrativa, contemplando, por exemplo, uma
avaliacdo ambiental estratégica, aprovacdo de planos hidroldgicos para utilizagdo de agua
para fraturagdo, gestdo de residuos, responsabilidade ambiental, se mostra mais adequada
tendo em vista os riscos ambientais envolvidos.””' A legislagdo vigente na Unido Europeia
impoe deveres como o estudo da situagdo inicial, a avaliacao de risco, a monitorizacdo e ainda
avaliagdo ambiental estratégica (AAE) antes de conceder a autorizacdo de fracking, além da
exigéncia de responsabilidade ambiental e garantia financeira.’’> A mera previsio legal de
avaliagdes de impacto ambiental ndo ¢ suficiente para evitar uma crise de
insustentabilidade.*”> Cabe aos poderes do Estado a criagdo de leis e normas para a
preservacao e o melhoramento do meio ambiente humano, mas cabe a todos os deveres de que
essas leis e normas sejam exercidas’’’. Nesse sentido, entendemos que a regulamentagdo
espanhola estd muito aquém das recomendagdes emitidas pela UE para salvaguardar o
ambiente interno, bem como impedir danos aos paises vizinhos no caso de riscos de impactos

ambientais transnacionais.

%% Elisa Moreu CARBONELL, «Marco juridico de la estraccién de hidrocarburos mediante fractura hidraulica

(Fracking) », Revista Catalana de Dret Ambiental, v.3, n. 2,2012, p.16-25.

7 René Javier Satamaria ARINAS, Op. cit.,p.15 e ss.

L oPEZ, TomasQuintana.Concession de minas y proteccion del medio ambiente, Tirant lo Blanch, 2013, p. 129.
*"’René Javier Satamaria ARINAS. Op. cit.,p.22.

273 AGUDO, Pedro Arrojo, O imperativo ético da sustentabilidade na gestio da dgua in MARQUES, Viriato
Soromenho (Coord). Ambiente na Encruzilhada: Por um futuro sustentdivel, Cole¢do Gulbenkian Ambiente,
Lisboa: Ed. Esfera do Caos, 2010, p. 69.

" LE PRESTRE, Philippe. Ecopolitica Internacional, Sio Paulo: Senac, 2000, p. 97.
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4. A Inglaterra e o fracking:

A Inglaterra também abriu as portas para a exploracdo por meio do fracking e desde
2011, com a perfuragdo do primeiro poco em Weeton, na regido de Lancashire, o solo inglés
. . 275 . . N .

tem sentido seus impactos.””” Motivados pelo desenvolvimento econdmico e por acreditar que
seu sistema de regulacdo seja mais rigido, o governo britdnico achou por bem introduzir em
sua legislacdo incentivos fiscais para exploragdo do gas de xisto e anunciou beneficios
financeiros para as comunidades localizadas em areas de exploracdo. Em 2014, a House of
Commons emitiu relatério otimista em relacdo as perspectivas de mercado, com intuito de
. . N \ ~ 276

prestar esclarecimentos e informagdes aos parlamentares e a populagdo acerca do fracking.
A matéria, no entanto, ndo precisou passar por votacdo, ja que a atual legislacdo inglesa que
dispde sobre petrdleo permitiu também que o potencial de gas de xisto pudesse ser explorado,
desde que observados os mesmos requisitos para concessdo de licencas para exploracdo e

. ’ 2
desenvolvimento de petréleo em terra.”’’

"> Em abril de 2011, noticiou-se dois pequenos terremotos ¢ dezenas de tremores ocorreram quando a empresa

Cuadrilla Resources perfurou seu primeiro poco em Weeton, na regido de Lancashire. Os tremores puderem ser
sentidos em Blackpool, bem distante do local de origem. A empesa suspendeu suas operagdes para uma
investigag@o sismica, porém continuou trabalhando na construg@o de seus outros pogos. Publicada no jornal The
Guardian. Disponivel em: <http://www.theguardian.com/environment /2013/nov/20/90-companies-man-made-
global-warming-emissions-climate-change> e ainda os estdudos cientificos: H. PATER and M. PELLICER
«Geomechanical Study of Bowland Shale Seismicity — Fracture Geometry and Injection Mechanism », StrataGen
report for Cuadrilla, 2011; H. PATER & S. BAISCH, «Geomechanical Study of Bowland Shale Seismicity »,
Synthesis Report, 2011 L. DORBATH, «Seismic response of the fractured and faulted granite of Soultz-sous-Foréts
(France) to 5 km deep massive water injection », Geophysical Journal International, v.2, n.177, 2009, p.653-675
in Preese Hall Shale gas Fracturing Review and Recommendations for Induced Seismic Mitigation publish by
Department of Energy & Climate Change UK,«Fracking UK shale: understanding earthquake risk», 2014.
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file /48330/ 5055-preese-hall-shale-
gas-fracturing-review-and-recomm.pdf>

7 Edward WHITE; Mike FELL; Louise SMITH; Matthew KEEP «Shale gas and fracking in Science and
Environment Section &Social and General Statistics Section» London: House of Commons Library, 2014.

77 petroleum Act.1998. “Section 1. In this Part of this Act “petroleum” - (a) includes any mineral oil or relative
hydrocarbon and natural gas existing in its natural condition in strata; but (b)does not include coal or bituminous
shales or other stratified deposits from which oil can be extracted by destructive distillation. Section 3. he
Secretary of State, on behalf of Her Majesty, may grant to such persons as he thinks fit licences to search and
bore for and get petroleum to which this section applies.(2)This section applies to - (a)petroleum to which section
2 applies; and (b)petroleum with respect to which rights vested in Her Majesty by section 1(1) of the Continental
Shelf Act 1964 (exploration and exploitation of continental shelf) are exercisable.(3)Any such licence shall be
granted for such consideration (whether by way of royalty or otherwise) as the Secretary of State with the consent
of the Treasury may determine, and upon such other terms and conditions as the Secretary of State thinks fit.”.
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No caso do gas de xisto, a base das disposi¢cdes encontram-se fundamentamente no
Petroleum Act de 1998, Infraestructure de 2015, Town and Country Planning Act de 1990,
Gas Act de 1986 e Water Ressources Act de 1991 e também nas recomendagdes contidas no
National Planning Policy Framework e nos relatorios produzidos pelo Departament of Energy
and Climate Change, pela Royal Society and Royal Academic of Engineering e pela House of
Commons. De fato, a legislagdo britanica prevé algumas exigéncias mais rigorosas que as leis
norte-americanas e espanholas a respeito do fracking. Exigéncias britanicas incluem:
monitoramento da qualidade da 4gua ao longo do processo de faturamento;*’® divulgagio dos
produtos quimicos que estio sendo utilizados; *”’ descarte de residuos de 4gua radiativa e
toxica resultantes da pratica do fraturamento hidraulico em unidades de eliminagao lacradas; e
inspegdes regulares nos pogos™ para assegurar que ndo haja escapamento de fluidos

derivados do fraturamento ou de gas para redes de fornecimento de agua.

" The Environmental Permitting Regulations in England & Wales, 2010. “Section 57.1. If the regulator

considers that the operation of a regulated facility under an environmental permit involves a risk of serious
pollution, it may arrange for steps to be taken to remove that risk. Section 58. 2. At any time the Agency may
give notice to the local authority specifying the emission limit values or the conditions it considers appropriate
for preventing or reducing emissions into water from the installation or mobile plant. The Environmental Damage
(Prevention and Remediation) Regulations 2009”.

*®The Groundwater (England and Wales) Regulations 2009. “Section 13(1) It is an offence to cause or
knowingly permit the discharge of any hazardous substance or non-hazardous pollutant in circumstances that
might lead to an indirect input of that hazardous substance or non-hazardous pollutant into groundwater unless it
is carried on under and in accordance with a permit granted by the Agency under this regulation. The Water
Environment Regulations 2011 Schedule 2. SEPA must identify - (a)substances or groups of substances which
are toxic, persistent and liable to bio-accumulate, and other substances or groups of substances which give rise to
an equivalent level of concern; and (b)substances or groups of substances which are entering, or liable to enter
groundwater. 2. In identifying the substances referred to in paragraph 1, SEPA must take particular account of
hazardous substances belonging to the families or groups of pollutants referred to in paragraphs 1 to 6 of
Schedule 1 as well as substances belonging to the families or groups of pollutants referred to in paragraphs 7 to 9
of that Schedule, if those are considered to be hazardous. 3. SEPA must publish and maintain a list of the
substances identified in accordance with paragraph 1. 4. The list must be published in a manner SEPA considers
appropriate to bring it to the notice of persons affected by, likely to be affected by, or interested in the identified
substances and SEPA must make copies of the list and a consolidated list available to the public free of charge.”.
%0 Gas Act 1986. “Section 18. (2) The Secretary of State may by regulations make provision for empowering any
officer authorised by the relevant authority- (a) to enter any premises in which there is a service pipe connected
with a gas main, for the purpose of inspecting any gas fitting on the premises, any flue or means of ventilation
used in connection with any such gas fitting, or any service pipe or other apparatus (not being a gas fitting) which
is on the premises and is used for the supply of gas or is connected with a gas main ; (b) where he so enters any
such premises, to examine or apply any test to any such object as is mentioned in paragraph (a) above and (where
the object is a gas and fitting) to verify what supply of air is available for it (c) where in his opinion it is
necessary to do so for the purpose of averting danger to life or property, and notwithstanding any contract
previously existing, to disconnect and seal off any gas fitting or any part of the gas supply system on the
premises, or cut off the supply of gas to the premises or, if no such supply is, being given, to signify the refusal of
the relevant authority to give or, as the case may be, allow such a supply.”.
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Tais medidas coadunam com o principio da precaucdo também previsto pelo
ordenamento britdnico por meio da lei de Protecdo ao Meio Ambiente, datada de 1990. A
simples incorporagdo do principio da precaucdo no direito nacional — ou ainda sua
incorporacdo como um principio orientador para politicas publicas (Our Common
Inheritance),”®' pelo Parlamento em 1990, a incorporagio do principio da precaugdo foi um
processo tortuoso. Todavia, a partir do momento em que um principio ¢ formulado como um
direito, as cortes inglesas sentem-se mais confortaveis em aplica-lo.** Certamente, na tradi¢io
do direito continental, os tribunais estdo mais acostumados ao desenvolvimento e a aplica¢ao
de tais direitos de grande alcance. J4 os legisladores, na tradi¢do inglesa, procuram evitar
interpretagdes amplas de um principio e ainda encontram bastante dificuldade em aplicé-los,
particularmente para se sobreporem a regras claras. Na pratica, os juizes britdnicos limitam-se
a apreciar o tratamento da precaucdo no procedimento de tomada de uma decisdo, analisando
se houve desvio de poder ou se foram ignorados interesses relevantes, evitando
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pronunciamento sobre o impacto final dessa decisdo ser ou ndo o mais correto.

Grupos ambientalistas Britdnicos se opdem ao fracking no territdrio nacional por
considerar o sistema de regulagdes imperfeito e inadequado. De fato, alguns grupos
consideram que nenhum sistema ¢ suficientemente seguro para lidar com os riscos do
fracking.*®* Para eles uma ponderagio equilibrada quanto & relagdo custo/beneficio e quanto

aos riscos e retornos econdomicos envolvidos, poderia demonstrar que a utilizacao do fracking

281 Our Common Inheritance: Britain's Environmental Strategy, HMSO, 1990, Cm. 1200. No Reino Unido, os
White Papers (Livros Brancos) sdo elaborados como orientagdes para futuras politicas governamentais. Neste
sentido: FREESTONE, David; HEY, Ellen. «Implementando o Principio da Precaugdo: desafios e oportunidades» in
VARELLA, Marcelo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (Orgs). Principio da Precaugdo,Colecdo Direito
Ambiental em Debate, Brasilia: Ed. Del Rey, 2005, p. 202 ¢ ss.

*2Na Inglaterra, por exemplo, requisitou-se & Suprema Corte a aplicagio do principio da precaugdo para o
embargo da constru¢do de um cabo de energia suspenso em uma area residencial, em virtude do risco (ainda ndo
comprovado) que tais cabos causariam cancer nas criangas. Apesar de a Corte ter reconhecido que o Tratado de
Maastricht continha o principio da precaugdo e que o direito da Unido Européia era vinculante para o Reino
Unido e superior ao direito inglés, ndo se sentiu capaz de utilizar o principio para impedir uma atividade outrora
legal (R x Sec of State for Trade and Industry, ex parte Duddridge and others, 9 de outubro de 1994). Neste
sentido: FREESTONE, David; HEY, Ellen. «Implementando o Principio da Precaugdo: desafios e oportunidadesy in
VARELLA, Marcelo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (Orgs). Principio da Precaug¢do, Colegdo Direito
Ambiental em Debate, Brasilia: Ed. Del Rey, 2005, p. 207 ¢ ss.

3 Neste sentido, Elizabeth FISHER, «Is the precautionary principle justiciable?», Oxford Journal of
Environmental Law, v.13 n. 3, 2001, p. 322.

¥ Sobre a posi¢do dos ambientalistas ver artigo publicado pelo Partido Verde Britanico: Disponivel em: <
http://greenparty.org.uk/assets/files/PolicyPointers/Green%20Party%20policy%20pointer%20%20fracking.pdf >.
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traz mais prejuizos do que beneficios. Para eles o nivel adequado de protecdo depende de
varios fatores, acreditam em maior participacdo das comunidades e numa discussdo ampla
sobre as dificuldades contidas no processo. A profundidade de extracdo de gés de xisto da
origem a grandes desafios na identificacdo categérica das vias de contaminagdo das aguas
subterraneas por produtos quimicos utilizados no processo de extragdo. Um relatério do
Tyndall Center de 2011°* reporta algumas das preocupagdes do fiacking no Reino Unido tais
como: a contaminagao do solo e das aguas, a qualidade da dgua e das zonas umidas e a ligacao
entre as dguas subterraneas e superficiais. Porém, segundo o inquérito da Energy and Climate
Change Committee (ECCC) ndo foram encontradas evidéncias de que fracking representa um
risco direto para aquiferos subterraneos do Reino Unido desde que o poco de perfuragdo seja
construido corretamente.”®® A Royal Society & Royal Academy of Engineering , esclarecem
ainda que, como o fracking ocorre muitas centenas de metros ou mesmo varios quilometros
abaixo dos aquiferos, ¢ muito improvavel que o uso da técnica os afete. No entanto, o relatorio
emitido pela Royal Society aponta para a existéncia de risco de contaminagdo, esclarecendo
que esse risco esta relacionado a defeitos nos pogos. Para tanto, recomenda a aplicagdo dos
mesmos controles rigorosos dos pocos offshore para os casos de perfuragdo em terra. Vale
lembrar também que, segundo a regulamentac¢do inglesa, ha flexibilidade para que as proprias
empresas escolham os especialistas ou peritos independentes para a fase de inspecdo dos
pocos, que examinara a concepgio e construgdo.”®’

Em maio de 2014, o Departamento de Energia e Mudangas Climaticas (Department of
Energy and Climate Change- DECC) do Reino Unido publicou uma consulta ptblica com o
fim de encontrar o equilibrio certo entre os interesses dos proprietarios de terra com relagdo ao
planejamento ambiental e os beneficios para a comunidade e para a nagdo em geral ao permitir

o desenvolvimento da industria de gas de xisto. A solugdo proposta apds a consulta prioriza o

% John BRODERICK; Kevin ANDERSON; Ruth WoOD; Paul GILBERT; Maria SHAMINA; Anthony FOOTITT; Steven

GLYNN; Fiona NICHOLLS, «Shale gas: an updated assessment of environmental and climate change impacts»
Tyndall Centre for Climate Change Research, University of Manchester, 2011, p.9-10.

% Committee Press Release «Shale gas gets support from MPs in new report », 23 May 2011. Acessado em
janeiro de 2015. Disponivel em: <http://www.parliament.uk/business/Committees/Committeesaz/comm
onsselect/energyandclimatechangeCommittee/news/newreportshalegas/ >

*7 The Royal Society & The Royal Academy of Engineering «Shale gas extraction in the UK: a review of
hydraulic fracturing», 2012. Acessado em janeiro de 2015, Disponivel em: <http://www.raeng.org.
uk/publications/reports/shale-gas-extraction-in-the-uk>.
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desenvolvimento da industria, visando eliminar os obstaculos que os proprietarios das terras
poderiam fazer uso a fim de bloquear os operadores de gids de xisto, com base na lei do
trespasse. Pautada em trés frentes: direito de acesso subterraneo, pagamento em troca do
direito de acesso, ¢ um sistema de notificagdo a comunidade, a proposta contou com
consideravel oposicao publica. No entanto, o Governo anunciou a sua inten¢ao para incorporar
as propostas a legislacdo (Infraestructure Act de 2015).>%

O projeto de lei que j& estava a decorrer no Parlamento foi rapidamente alterado, e
como resultado o Infraestructure Act de 2015 passou a conferir aos operadores o direito de
perfurar a terra em nivel profundo, garantindo acesso aos recursos energéticos sem
necessidade de negociagdo com os proprietarios.”*’ Segundo o Infraestructure Act de 2015
passou-se a autorizar, para fins de exploragio petréleo, gas ou de energia geotérmica™° acesso

21 para obras com

ao nivel profundo de terra (qualquer profundidade superior a 300 metros).
menos de dos 300 metros, no entanto, continuard a ser exigido acordo com o proprietario
T N T .o 292 ..
individual ou de um acesso a ordem judicial concedendo direitos,”  persistindo aos
. . 293 . ~ . . .
proprietarios o direito de recusar acesso.” ~ Essa inovacdo legislativa tem levantado muita

. ~ ey . . .o 204
discussdo, j& que muitos entendem que o processo foi precipitado.

% DERNBACH, John C.; MAY, James R. Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for Sustainability.

New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p. 150.

% Idem p. 150.

Infraestructure Act 2015 - Part 6 - Section 50 — “4A: supplementary provision: (1)Associated hydraulic
fracturing” means hydraulic fracturing of shale or strata encased in shale which: (a)is carried out in connection
with the use of the relevant well to search or bore for or get petroleum, and (b)involves, or is expected to
involve, the injection of: (i)more than 1,000 cubic metres of fluid at each stage, or expected stage, of the
hydraulic fracturing, or (ii)more than 10,000 cubic metres of fluid in total.”

*! Infraestructure Act 2015 - Part 6 - Section 50 — “4A: (2)For the purposes of deciding the depth at which
associated hydraulic fracturing is taking place in land: (a)the depth of a point in land below surface level is the
distance between that point and the surface of the land vertically above that point; and (b)in determining what is
the surface of the land, any building or other structure on the land, and any water covering the land, must be
ignored.”

*nfraestructure Act 2015 - Part 6 - Section 50 — “4A: (8) local planning authority” means: (a)the planning
authority to which the application for the relevant planning permission was made (unless the Secretary of State or
Welsh Ministers are responsible for determining the application), or (b)the Secretary of State or Welsh Ministers
(if responsible for determining the application);“onshore licence for England or Wales” means a licence granted
under section 3 which authorises a person to search or bore for or get petroleum in those parts of the landward
area (within the meaning of the Petroleum Licensing (Exploration and Production) (Landward Areas)
Regulations 2014) that are in England or Wales or are beneath waters (other than waters adjacent to Scotland);”.
293 “the Government maintained that, as it then stood, the law relating to trespass and underground access did
not provide landowners with any ‘additional protection’ but ‘simply [gave] them the right to refuse
access.Clearly, this cannot be so; if the law relating to trespass did not give landowners ‘additional protection’ —
and what greater protection can they have than the right to refuse access to their land — the Government would
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Diferentemente dos EUA, onde os recursos de hidrocarbonetos em terra sdo de
propriedade de proprietarios privados, os direitos sobre o petréleo no Reino Unido (incluindo
6leo mineral e gas natural) pertencem a Coroa. Os candidatos a exploracdo devem demonstrar
competéncia técnica, a consciéncia de ambiental e capacidade financeira para que obtenham a
licenga de exploragdo.”” O Governo do Reino Unido, prevé pagamento a titulo de
compensagdo a comunidade™® em troca de novo direito de acesso da terra, que podera conter
depositos de residuos perigosos e usinas de energia.”’ Nos EUA, a compensagio aos
proprietarios minerais individuais em troca da permissdo para perfurar, em conjunto com os

direitos para os hidrocarbonetos extraidos da respectiva terra, desempenhou um papel

not have considered it necessary to give shale gas operators a statutory right of underground access.” MORGAN,
Jill. Sustainability and stakeholder participation: shale gas extraction in the United Kingdom. in DERNBACH,
John C. & MAY, James R.(Eds). Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for Sustainability. New
Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p. 157.

¥ «“However, the introduction of statutory access rights to deep-level land was overly hasty and the so-called
consultation that preceded it failed meaningfully to engage with public concerns”. Para saber mais sobre:
MORGAN, Jill. Sustainability and stakeholder participation: shale gas extraction in the United Kingdom. in
DERNBACH, John C.; MAY, James R. (Eds). Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for
Sustainability. New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p.
143-164.

¥ 0il and Gas Authority, Oil and Gas: Petroleum Licensing Guidance (4 Dec. 2012). Acessado em maio de
2016. Disponivel em: <https://www.gov.uk/oil-and-gas-petroleum-licensing-guidance>.

% «ye would expect that an operator in the UK would normally secure a landowner’s permission to drill under
his land in return for a payment, as in the US. If a landowner in the UK refuses permission to drill underneath his
land, operators can acquire rights compulsorily using a rarely used procedure in the Mines (Working Facilities
and Support) Act 1966. This requires the operator to apply to the responsible Minister for a referral to the High
Court which will assess the claim and if granted, determine compensation for the landowner. The Supreme Court
in Star Energy v Bocardo determined that such compensation would be nominal as drilling deep beneath land
would not be regarded “as an interference with any actualexisting right or as involving any loss of amenity value
or at any rate not such an interference as required more than essentially nominal compensation.The landowner in
Star Energy v Bocardo was awarded £1000.”. House of Lords Economic Affairs Committee., The Economic
Impact on UK. Energy Policy of Shale Gas and Oil, 2014, p. 60. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<http://www.publications.parliament.uk/pa/ 1d201314/ldselect/ldeconaf/172/172.pdf >

#7170 governo do Reino Unido considera mais significativo pagamento de compensagdo de carater coletivo do
que individual. No entanto, autores apontam também outras razdes: “Although community (as opposed to
individual) compensation appears to be more effective for the siting of facilities that involve ‘locally unwanted
land use’ (such as hazardous waste repositories and power plants) the UK Government’s motive seems to be
based on pragmatism rather than principle: compensation paid on a community basis obviates the need for
operators to identify and locate every owner through whose land drilling takes place, thus simplifying the
administration of payments.” MORGAN, Jill. Sustainability and stakeholder participation: shale gas extraction in
the United Kingdom. in DERNBACH, John C.; MAY, James R.(Eds). Shale Gas and the Future of Energy. Law and
Policy for Sustainability. New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing,
2016, p.156.
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significativo no rapido desenvolvimento da industria do xisto.*”®

Ligada a compensacdo
também esta presente a questdo controvertida do pre¢o dos iméveis,”” tendo sido identificada
como um dos maiores impactos sociais associados a atividades de perfura¢do de gas de xisto.
Uma série de outras aprovagdes regulatorias se faz necessaria para exercer a atividade
de exploracdo e produgdo do gés de xisto no Reino Unido e diferentes licengas e autorizagdes,
tais como as do Departamento de Energia e Mudancas Climéticas (Department of Energy and
Climate Change- DECC), da Agéncia do Meio Ambiente (Environmental Agency), bem como
da Health and Safety Executive. Na maioria dos casos a aprova¢do mais significativa e mais
dificil de obter é a permissdo ligada ao planeamento.’® Na maioria dos casos, o ordenamento
do territério no Reino Unido ¢ uma responsabilidade do governo local, e desfruta de uma
ampla apreciagdo para determinar aplicagdes para o plano de desenvolvimento, metas de
orientagdo e de desempenho, definido pelo governo central.*”!
O procedimento esta sujeito ao disposto nos arcabouco legal: Town and Country Planning Act
1990 e no Compulsory Purchase Act 2004, responsabilidade da autoridade de planeamento
mineral (Minerals Planning Authority -MPA) de cada condado, consultando outras
autoridades legais como Agéncia Europeia do Ambiente.’”

Nota-se o fato da legislacdo inglesa ter avancado significativamente em relacdo ao

modelo norte-americano e também ao espanhol, chegando a um nivel de protegdo mais

** House of Lords Economic Affairs Committee. «The Economic Impact on UK. Energy Policy of Shale Gas and

Oil», 2014, p.60. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:<http://www.publications.parliament.uk
/pa/ld201314/1dselect/ldeconaf/172/172.pdf>

*% “This is not a matter addressed in DECC’s Consultation Paper but it exemplifies failure by the UK
Government to be transparent about the impacts of shale gas activities. In a heavily redacted report (only released
as the result of an environmental information request by the pressure group Greenpeace), the ‘impact on housing
demand and property prices’ has been identified as one of the major social impacts associated with shale gas
drilling activities faced by rural communities.The report points to studies in the US and Canada that revealed falls
in the prices of houses located within a certain radius of well sites”. MORGAN, Jill. Sustainability and stakeholder
participation: shale gas extraction in the United Kingdom. in DERNBACH, John C.; MAY, James R. (Eds). Shale
Gas and the Future of Energy. Law and Policy for Sustainability. New Horizons in Environmental and Energy
Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p. 156.

% Doug BRYDEN, James NIERINCK, and Romola PARISH. UK. «Shale Gas: Mapping the Current Regulation and
Legal Landscape», Environmental Liability, n.35, 2014, p. 28. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<http://www.traverssmith.com/media/1425771/02¢c-el22-1_article-bryden_ 28-40 .pdf>.

% Neste sentido: Planning Act 2008, section 29; Localism Act 2011, section 20. Projects are ‘nationally
significant’ if they are for energy, transport, water and waste and are above certain thresholds.

*°MORGAN, Jill. Sustainability and stakeholder participation: shale gas extraction in the United Kingdom. in
DERNBACH, John C.; MAY, James R. (Eds). Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for
Sustainability. New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p.
158.

76



elevado. Nao obstante, ha ainda certa incerteza quanto aos ricos € aos danos do ponto de vista
ambiental. Apesar de afirmagdes contidas dos relatdrios, apontarem que solos e dguas estarao
seguros se os pocos forem bem executados, a verdade € que o fracking continua sendo um
processo impactante e invasivo. Pela experiéncia pratica, em todos os lugares onde a técnica
de fratura foi realizada, algum tipo de dano, direta ou indiretamente foi sentido, citamos aqui:
contaminagdo de agua potavel, morte de animais, contamina¢do dos solos, ou ainda abalos
sismicos. Segundo disposto pela Unido Europeia ¢ perfeitamente possivel e, em muitos casos,
estimulado, que um Estado-Membro elabore regras internas de maneira mais ambientalmente
protetiva.’” Essas medidas, numa 6ptica comparativa sdo em regra muito mais precaucionais
ao ambiente, o que ndo significa que eliminam totalmente os riscos e incertezas do processo,

mas apenas que buscam protegé-lo de maneira mais adequada.

Na Inglaterra, assim como ja foi mencionado no caso espanhol, o tempo dird se a
regulamentagdo existente se mostrou habil e elaborada com o rigor necessario para o controle
ou redu¢do dos impactos ambientais causados pelo fraturamento. Tal andlise assume
importancia primordial principalmente diante de um sistema legal como o da Inglaterra, onde
vigora a regra do precedente; um julgamento correto e equilibrado de eventuais danos podera
determinar de maneira significativa o padrao da regulamentagdo existente, através da fixagao

das responsabilidades, da imposi¢ao de sanc¢des e do aprimoramento de medidas preventivas.

39 Art. 191.TFUE “2. A politica da Unido no dominio do ambiente tera por objectivo atingir um nivel de
protec¢do elevado, tendo em conta a diversidade das situa¢des existentes nas diferentes regides da Unifo. Basear-
se-a nos principios da precaugdo e da acgdo preventiva, da correc¢do, prioritariamente na fonte, dos danos
causados ao ambiente e do poluidor-pagador.”
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V- CAPITULO 4: REGULACAO — UMA SAIDA POSSIVEL

1. Introducao:

Se por um lado o principio da precaugdo diz respeito a preservacdo do meio ambiente
diante da incerteza dos riscos provocados pela atividade do fracking, muitos dos quais s6 serao
conhecidos em longo prazo, por outro lado o principio da precau¢do ndo deve ser alargado ou
levado as ultimas consequéncias.’® Na adogdo de medidas precaucionais deve prevalecer a
escolha de acordo com razoabilidade ¢ bom senso.’”> A Administragio deve optar pela
proibigio apenas como medida de ultima ratio.’®® Nesse sentido também ponderamos que a
escolha mais acertada num cendrio de incerteza quanto aos riscos, seria a flexibilidade das
medidas precaucionais, a fim de ndo torna-las irreversiveis. Medidas essas que podem e
devem ser alteradas, conforme o grau de informagdes e conhecimento técnico seja
acrescentado.’®’ A flexibilidade para poder determinar medidas e alterar o seu rigor tem como

. .. . ~ . . 308
principal objetivo garantir para as geragdes futuras um ambiente sadio.

No contexto de comércio internacional, a ado¢do de instrumentos mais rigorosos de
protecdo ambiental no ambito doméstico suscita uma série de preocupacdes com relacao a
, . . . e . , 309
eficacia das medidas e o seu impacto na competitividade do pais e de suas empresas.” A

primeira preocupag¢do funda-se na limitacdo dos Estados de enfrentar isoladamente problemas

% GoMEs, Carla Amado. Dar o Duvidoso pelo Incerto? Reflexies sobre o “Principio da Precaugio”, in Textos
Dispersos de Direito do Ambiente, volume I, Lisboa: AAFDL, 2008. p. 15.

305 SILVA, Vasco Pereira da, Mais vale prevenir do que remediar? Preven¢do e Precaugdo no Direito do
Ambiente in PEZ, Jodo Hélio; OLIVEIRA, Rafael. Direito Ambiental Contempordaneo: Prevengdo e Precaugdo,
Curitiba: Jurué Editora, 2009, p. 16 ¢ ss.

3% Gomes, Carla Amado, Prevencdo a Prova no Direito do Ambiente, Em especial os Actos Autorizativos
Ambientais, Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 52.

307 Cécile Castaing apresenta esta ideia de uma forma sugestiva: “a medida de precaucdo nao ¢ um fim em si
mesma e parece, pelo contrario, votada a efemeridade: é uma medida que deve ser provisoria, a espera que o
conhecimento cientifico disponivel se afine”, “La mise en oeuvre du principe de précaution dans le cadre du
référé suspension”, in: Actualité Juridique Droit Administratif, n. 43, 2003, p. 2291 apud Alexandra ARAGAO,
«Principio da precaugdo: manual de instrugdes» RevCEDOUA, v.11,1n.22,2008, p. 11 e ss.

% Neste sentido: “decisdes que devem ser sempre provisorias, revisiveis e revistas periodicamente, através de
procedimentos flexiveis, participados e iterativos.” Alexandra ARAGAO, «Principio da precaucdo: manual de
instrugdes» RevCEDOUA, v.11,1n.22, 2008, p. 11 e ss.

% Mary E. O’CONNELL. «Using Trade to Enforce International Environmental Law: Implications for United
States Law». Global Legal Studies Journal, v. 1, 1994, p. 273-291.
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como o aquecimento global, a poluicdo e preservacdo ambiental. A segunda preocupacao
reporta-se ao aumento relativo dos custos operacionais e de produ¢do de bens e servigos para
as empresas sediadas no Estado que adota medidas ambientais mais restritivas, acarretando o
risco de encarecimento dos produtos no mercado interno e externo, €, com isso, a perda de
negocios.’'’

Para permitir desenvolvimento e abertura de mercados, o Estado, cada vez mais,
assume importante papel de fiscalizador das atividades econdmicas e garantidor do
cumprimento do compromisso ambiental perante a comunidade internacional e em especial
dentro da Unido Europeia. Para tanto a regulacdo ¢ um dos principais instrumentos juridicos
utilizados pelo Poder Publico para alcangar os objetivos.”'' Dentre eles, destacamos os
objetivos ambientais, em especial diante do setor de energia,’'” ji que se trata de um setor
sensivel cujas atividades estdo diretamente associadas a indices de poluigdo.

Apesar dos esfor¢os para o desenvolvimento de fontes de recursos energéticos
renovaveis e menos poluentes, os recursos associados ao petroleo e gas continuam ocupando o
posto de principal fonte primaria da matriz energética mundial®"® quer seja pelas vantagens de
transporte e armazenamento, quer pela densidade energética. Para que os compromissos
ambientais assumidos possam ser cumpridos e para que as medidas precaucionais tornem-se
eficazes assegurando a preservacdo ambiental para o futuro, torna-se necessaria a regulagdo da
atividade de exploracdao e producdo de hidrocarbonetos pelo Estado, com vista também a
assegurar o desenvolvimento socioeconomico da nacdo, equilibrando a necessidade de
seguranga energética com o controle de poluicao.

Enquanto uma economia pos fossil ainda ndo se faz possivel, muitos dos instrumentos

e principios do Direito Ambiental devem ser empregados pelo Estado visando regular,

1%Detlef SPRINZ; Tapani VAAHTORANTA. «The InterestBased Explanation of International Environmental Policy»
International Organization, v.48, n.1, 1994. p. 77-105. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<http://www.uni-potsdam.de/u/sprinz/doc/Sprinz_Vaahtoranta 1994 Interest Based Explanation IO .pdf>

3 GONCALVES, Pedro Costa. Reflexdes Sobre o Estado Regulador e o Estado Contratante. Coimbra: Coimbra
Editora, 2013. p. 56 e ss.

312 S1LvA, Suzana Tavares da. Direito da Energia, Coimbra: Coimbra Editora, 2011.p.13 e ss.

*De acordo com a Inernational Energy Agency “a matriz energética mundial divide-se em quatro partes
praticamente iguais: o petroleo, o gas, o carvdo e as fontes de energia com baixas emissdes de carbon...”. US
Energy Information Administration. World Energy Outlook Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<https://www.iea.org/publications/freepublications/publication/WorldEnergyOutlook2014ExecutiveSummary.pd
f>
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controlar e orientar as atividades do setor petrolifero. Em uma analise no plano do direito
internacional e o direito da Unido Europeia, algumas normas que compdem aquilo que se pode
chamar de “direito ambiental do petroleo” tém entre outras fungdes garantir a protecdo
ambiental ecologicamente equilibrada, das quais fazem parte principios como o do
desenvolvimento sustentavel, da integragdo, da prevengio, da precaugio entre outros.”'*

Diante da existéncia de riscos ambientais associados ao emprego do fraturamento
hidraulico—enquanto esses riscos nao sdo totalmente conhecidos e enquanto outras matrizes
energéticas menos poluentes ndo ganham espaco—o minimo que os Estados devem fazer ¢
criar regulagdes especificas e precaucionarias. Nao se despreza as necessidades energéticas de
cada pais, nem mesmo a producdo de hidrocarbonetos, quer estejam eles em reservatorios
convencionais quer estejam em reservatorios ndo convencionais. No entanto, os paises
produtores deverdo desenvolver regulacdes especificas sobre a matéria, visando tornar a
atividade ambientalmente mais segura e a politica do fracking mais justa.

Os Estados Unidos foram os pioneiros ao encarar o desafio de desenvolver um quadro
regulatorio para o fracking. Contudo, dada a complexidade da estrutura juridico-politica do
federalismo norte-americano, os EUA enfrentam um grande desafio de manter uma
consisténcia razoavel de regulagdo dentro do seu territorio e de incentivar as melhores praticas
industriais, quer por uma questao e politica econdmica, quer pela autonomia dos seus estados e
condados.’"® Cumpre ressaltar também os esforgos da Unido Europeia a fim de estabelecer
principios que uniformizam a atividade de exploracdo de hidrocarbonetos mediante técnicas
de fraturamento hidraulico a serem respeitados pelos Estados-Membros. Todavia, nas palavras
da Comissao Europeia, “a legislacdo ambiental da Unido foi elaborada numa altura em que

~ . ~ . L, . . 316 . . ~ e~
ndo se praticava a fratura¢do hidraulica macig¢a na Europa”.”” Por isso a intervencdo da Unido

.. . . . , . , . 31
limitou-se ao estabelecimento de um conjunto de principios minimos.>"”

34 ARAGAO, Alexandra, «Direito Ambiental do Petréleo» /n VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos & MARCOS, Rui
de Figueiredo (Eds), Direito do Petréleo, Coimbra: Universidade de Coimbra, 2013. p. 277 e ss.

1% James W. ADAMS; Craig D. SOCKER & Nicholas R. LAWSON. «Emerging Centrifugal Technology in shale
hydraulic fracturing waste management: a U.S — France — China Selected Environmental Comparative Analysisy
Houston Journal of International Law, v.3, n. 34,2012. p.570 e ss.

?1® Recomendagio da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a producio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“(8) No entanto, a legislagdo ambiental da Unido foi elaborada numa altura em que néo se praticava a fraturagdo
hidraulica maci¢a na Europa. Por conseguinte, certos aspetos ambientais associados a exploragdo e produgdo de
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Nas proximas paginas, abordaremos a regulamentacdo do fracking na Unido Européia,
as diferentes diretivas existentes que podem contribuir com a regulagdo da atividade. Apds
isso, ressalta-se a importancia da participacdo e do direito de opinido dos cidaddos como
forma de buscar a democracia ambiental. Essa anélise leva a conclusdo de que a regulacao
pode ser uma saida para atividade desde que respeitados principios da precaugdo e a

sustentabilidade ambiental.

2. Regulamentacdo do fracking na Unido Europeia:

A 1ideia por tras da interveng¢do da Unido Europeia ao decidir regulamentar qualquer
atividade controversa ¢ a de reforcar a sensagdo de seguranga.’'® Para isso, ela procura, com
seu poder de coer¢do, impor regras claras visando que a atividade seja desenvolvida com o uso
das melhores técnicas disponiveis, elevados niveis de protecdo da saide humana e do
ambiente, atenuando preocupagdes dos cidaddos e,’'’ eventualmente, a oposi¢io a exploragéo,
aqui no caso do de gas de xisto.’*’ Cabe aos Estados-Membros, de acordo com o disposto pelo
direito comunitario, decidir sobre suas matrizes energéticas. No entanto, ao realizarem essas
escolhas, eles devem observar aspectos de preservagdo ambiental e melhoria da qualidade de
vida, tomando como base as regulamentacdes propostas pela Unido Européia. Ou seja, a
escolha pela exploracdo ou producdo de gas natural existente em formagdes xistosas ou de
outros recursos de hidrocarbonetos ndo tradicionais ¢ de cada Estado. Porém, assegurar as

condi¢des adequadas para tal exploragdo ¢ uma preocupagdo comunitaria, que toma como base

hidrocarbonetos que envolvem esta pratica ndo sdo tratados de forma aprofundada na legislagdo em vigor da
Unido, em especial no que respeita ao planeamento estratégico, a avaliagdo dos riscos no subsolo, a integridade
dos pogos, a monitorizagdo da situacdo inicial e das operagdes, a captura das emissdes de metano e a divulgacdo
de informagdes sobre os produtos quimicos utilizados em cada pogo.”

31 Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentavel: breve ensaio
sobre construgdo europeia e integragdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnologico». Coimbra,
2016. p 13.

1 SUNSTEIN, Cass. Worst Case Scenarios. Cambridge: Harvard University Press, 2007, p.141.

1% Neste sentido: Recomendagio da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a
producdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fraturagdo hidraulica macica de 22 de
janeiro de 2014.

320 Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentivel: breve
ensaio sobre construgdo europeia e integracdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnologico».
Coimbra, 2016. p 13.

81



o principio da precaugdo, ao impor a ado¢ao de medidas para prevenir, gerir e reduzir os riscos
associados as referidas atividades , em resposta as preocupagdes dos cidadios. **!

Visando assegurar protecdo ambiental, em 2011 a Comissdo Europeia resolveu
analisar’>> os riscos do processo de extra¢io de gas de xisto e desenvolver algumas diretrizes
para garantir seguranca ambiental dos paises membros, quer sejam eles exploradores, quer
sejam vizinhos. Assim, o Parlamento Europeu entre 2011 e 2012, publicou, a pedido da
Comissdo do Meio Ambiente e Saude Publica, diversos relatorios e realizou diferentes
estudos, tais como: "O impacto da extracdo de petroleo e gas xisto no ambiente e na saude

323 . .« . y . . I3 ,
humana”, “Aspetos industriais, energéticos e outros ligados ao gds e ao petroleo de

9324

xisto”™*" e ainda "Contribui¢do para a identificacdo de potenciais riscos ambientais para a

satde humana na extragdo de operagdes de hidrocarbonetos por fratura hidraulica Europa”.’*’
Os relatorios e estudos levantaram questdes técnicas sobre o uso da fratura hidrdulica além de
apontarem para os riscos da atividade a satde e ao meio ambiente. Em outubro de 2013, o
Comité das Regides emitiu novo parecer’>® apresentando o ponto de vista das autoridades
locais e regionais sobre os hidrocarbonetos ndo tradicionais. A preocupagdo de alguns aponta

que politica de gés de xisto precisa ser devidamente revisada, além dos esforgos na reducao

A ;. , .32 . . ..
da dependéncia dos combustiveis fosseis.”>’ A maior parte dos inquiridos numa consulta

I Recomendagio da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a producio de

hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
“3.1. Antes de conceder licengas de exploracdo e/ou producdo de hidrocarbonetos que possam conduzir a uma
fraturagdo hidraulica maciga, os Estados-Membros devem preparar uma avaliagdo ambiental estratégica para
prevenir, gerir e reduzir os impactos e riscos para a sade humana e o ambiente. Esta avaliagdo deve ser efetuada
com base nos requisitos da Diretiva 2001/42/CE.”

32 Comunicado Da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao
Comité das Regides relativa a exploragdo e a produgéo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) na UE
mediante fraturacdo hidraulica de alto volume (COM/2014/023 final/2).Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DC0023R(01)&from=EN>

32 Resolugdo do Parlamento Europeu, de 21 de novembro de 2012, sobre os impactos ambientais das atividades
de extragdo de gas de xisto e de 6leo de xisto (2001/2308 -INI). Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-0443+0+DOC+XML
+VO0//PT>.

***Idem.

3 Support to the identification of potential risks for the environment and human health arising from
hydrocarbons operations involving hydraulic fracturing in Europe. Report for European Commission DG
Environment AEA/R/ED57281 n.11, 2012. Acessado e maio de 2016. Disponivel em:<http://ec.europa.eu/
environment/integration/energy/pdf/fracking%20study.pdf>.

*%Idem.

32T Neste sentido destacamos a opinido de Brian Meaney, de Clare County, na Irlanda. Support to the
identification of potential risks for the environment and human health arising from hydrocarbons operations
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publica efetuada pela Comissdo entre dezembro de 2012 e marco de 2013 solicitou mais
medidas da UE face a evolugdo da exploragdo de hidrocarbonetos ndo tradicionais
(designadamente gis de xisto).’**Os inquiridos foram cidaddos, organizagdes privadas
(empresas e ONGS) e autoridades publicas dos paises membros da UE, boa parte das respostas
vieram da Pol6nia, Frangca, Roménia, Espanha e Alemanha. Apesar dos diferentes tipos de
abordagens todos esses estudos solitcitados pelo Parlamento, pela Comissao Europeia e pelos
Comités das regides, ¢ importante observar, apontam para os riscos inerentes a atividade, para
a preocupacdo da populacdo em relacdo aos aspectos ambientais e de qualidade de vida e
também para a necessidade de regulamentacdo eficaz da atividade.

Em maio de 2013, o Conselho Europeu recomendou o desenvolvimento de fontes de
energia para reduzir a dependéncia externa da UE e estimular o crescimento econdomico,
sublinhando simultaneamente a necessidade de se garantir a seguranga, a sustentabilidade e a
eficiéncia econdmica da extragdo de energia dessas fontes e de se respeitar a escolha de cada
Estado-Membro quanto a sua escolha pela matriz energética.’”” Em que pese a importancia da
independéncia energética, todos os estudos anteriores apontavam para de uma regulamentagao
eficaz da atividade. A Comissdo tem divulgado, desde de entdo, uma série de estudos sobre os
combustiveis fosseis ndo tradicionais que discursam sobre o eventual impacto no mercado da
energia e no clima, os potenciais riscos para o ambiente e a saide humana, as disposi¢des
regulamentares aplicaveis em determinados Estados-Membros e o registro, no ambito do
Regulamento n.° 1907/2006 da Comissao Europeia que dispdes registo, avaliacdo, autorizagao

e restricdo de substancias quimicas (Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of

involving hydraulic fracturing in Europe. Report for European Commission DG Environment AEA/R/ED57281
n.11, 2012. Acessado ¢ maio de 2016. Disponivel em:<http://ec.europa.eu/environment/integration/energy/
pdf/fracking%20study.pdf>.

** Analysis and presentation of the results of the public consultation «Unconventional fossil fuels (e.g. shale gas)
in Europe» .Final report European Commission DG Environment, 2013. Acessado em maio de 2016. Disponivel
em:<http://ec.europa.eu/environment/integration/energy/pdf/Shale%20gas%20consultation_ rep ort.pdf.>.
3Conclusion of European , EUCO 75/1/13, Brussels, 2013. Acessado em maio de 2016. Disponivel em:
<http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&t=PDF & gc=true&sc=false & f=ST%2075%202013%20REV
201&r=http%3A%2F%2Fregister.consilium.europa.eu%2Fpd%2Fen%2F13%2Fst00%2Fst00075-re01.en13.

pdf. >.
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Chemicals-REACH),>" substdncias essas que poderdo vir a ser utilizadas na fraturagdo
hidraulica.

Mais recentemente a Comissdo aceitou elaborar um quadro para a extracdo segura de
hidrocarbonetos nao tradicionais na UE (Recomendacdao da Comissdao Europeia relativa a
principios minimos para a explorag¢do e a produgdo de hidrocarbonetos - designadamente gas
de xisto - mediante fraturagdo hidréulica macica de 22 de janeiro de 2014.),”' objetivando o
aprimoramento energético e melhoria da competitividade para os Estados-Membros que
queiram realizar extracdo do gés de xisto, proporcionar clareza, previsibilidade aos operadores
do mercado e aos cidaddos inclusive no que respeita aos projetos de exploracdo e gestao dos
riscos climaticos e ambientais. No entanto, a Unido Europeia, apenas recomendou, nio
existindo legislagdo ainda sobre a matéria e os controles ambientais da atividade. Também nao
houve previsio expressa sobre a possibilidade de recusa liminar da tecnologia em causa.>>>
Para alguns Estados-membros as medidas precaucionais e as recomendag¢des contidas na atual
legislagdo da UE sdo insuficientes para evitar os riscos’>> que, em muitos casos, tem dimenso
transnacional. De acordo com a atual regramento, cabe a Comissao apenas exortar aqueles que
jé iniciaram a explorag¢do ou que o pretendem fazer, a aplicarem o principio da precaucdo e
darem execu¢do de forma adequada a legislagdo em vigor, de forma a garantir as condigdes
ambientais adequadas e a seguranca das operacdes, prevenindo eventuais efeitos nos paises
vizinhos.

Dentro dos procedimentos estipulados pela UE (relatérios, comunicacdes e
recomendacdes), procurou-se assegurar a observancia do principio da precaugdo e aplicagdo
da legislagdo em vigor, em especial no que respeita ao planeamento estratégico, a avaliacao

dos riscos no subsolo, a integridade dos pogos, a monitorizacdo da situacdo inicial e das

330 Regulamento (CE) n. 1907/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de Dezembro de 2006, relativo
ao registo, avaliagdo, autorizag@o e restricdo de substincias quimicas (REACH). Acessado em maio de 2016.
Disponivel em:<http://www.enterpriseeuropenetwork.pt/info/polserv/servicos/Documents/Reg2006 1907 REA
CH _ret.pdf>

31 Recomendagio da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a producio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica maciga de 22 de janeiro de 2014.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32014H0070& from=EN>
3% Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentavel: breve
ensaio sobre construgdo europeia e integragdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnologicoy.
Coimbra, 2016. p. 14.

3 Como ja citado aqui, alguns Estados-Membros decidiram proibir a fraturagdo hidraulica ou estabelecer
moratdrias, tais como: Fanca e Bulgéria, Irlanda, Reptblica Tcheca, Roménia ¢ Alemanha.
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operagdes, a captura das emissdes de metano e a divulgagdo de informagdes sobre os produtos
quimicos utilizados em cada pogo, mencionando diretrizes, tais como Diretiva Quadro da
Agua, Emissdo de Gases de Efeito-Estufa, Responsabilidade ambiental, gestdo de residuos

1 334
solidos, entre outras.

No entanto, vizualiza-se espago para irem além de recomendagdes e
estudos. Ha espaco para um modelo regulatério mais rigido, cujos standards possam
assegurar a qualidade de vida e protecdo ambiental, fortalecendo o modelo sustentdvel e

determinando responsabilidade daqueles que infringirem as regras.

2.1. Guidelines técnicos e outras contribuicoes:

Para além das diretivas que tratam diretamente da producdo de hidrocarbonetos e da fraturagdo
hidratlica, o exemplo das legislagdes dos paises e os contributos que demais arcaboucos legais
aqui estudados poderiam dar a atividade, formariam uma espécie de guideline para boas
praticas da atividade do fracking. Um Exemplo ¢ a legislagdo da Inglaterra, que prevé
também os aspectos territoriais. Na legislacdo portuguesa, um passo nessa direcdo encontra-se
no Decreto-lei n® 115/2010, de 22 de outubro, para auxiliar na forma de determinagdo dos
afastamentos, com base na hierarquia de valores territoriais com expressdo juridica, para
elaboragdo de estudos e respeito & politica de ordenamento dos solos. >> Aqui veremos estas e

outras diretivas e exemplos que ddo ao fracking esse aparato normativo.

% Citamos aqui ainda algumas diretivas: EU. Directiva 2008/105 / CE, lidando diretamente com a poluigdo
quimica na superficie agua, e uma proposta de directiva relativa as emissdes industriais sdo o a maioria das
directivas criticos no que diz respeito a agua potavel e fratura hidraulica. A perfuracéo e a composi¢des do fluido
de fratura podem impactar processos de gestio de residuos solidos. Por conseguinte, a Directiva 1999/31 / CE, de
26 de abril de 1999 lida com manejo de residuos sélidos.Finalmente, os residuos de limpeza é regulado sob E.U.
Directiva 2004/35/CE.152, Recomenda¢do da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a
exploragdo e a produgdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fraturacdo hidraulica macica
de 22 de janeiro de 2014.

3 No direito portugués, a Diretiva 2007/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de Outubro de
2007 relativa a avalia¢do e gestdo dos riscos de inundagdes, deu origem ao Decreto-Lei n° 115/2010, de 22 de
outubro, que regulou matéria de planeamento e organizagdo do territério no ambito interno. Mais recentemente,
decorrente da publicagdo da Lei n® 31/2014, de 30 de maio, Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo, e do Decreto-Lei n® 80/2015 de 14 de maio, gestdo dos riscos de
inundagdes passou a ser articulada com demais instrumentos de gestdo territorial, que tratam do uso do solo na
forma de planos e programas setoriais, tais como os Programas da Orla Costeira, os Programas de Estuario e
Programas Especiais de ambito Nacional, de forma a manter uma coeréncia entre os diferentes instrumentos de
planeamento. Agéncia Portuguesa do Ambiente. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:
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Com o advento da Diretiva da Comissdo e Parlamento Europeu 2007/60, de 23 de
Outubro de 2007, relativa a avaliagdo e gestdo de riscos de inundagdo, passou-se a exigir aos
Estados-Membros ado¢do de medidas de natureza preventiva diante de riscos naturais. Aqui, o
ordenamento territorial funciona para garantir afastamentos entre as fontes de risco,
assegurando a integridade da populacdo, dos equipamentos sensiveis, dos valores patrimoniais
e dos valores ecoldgicos.” Ora, a Diretiva sobre inundagdes ¢ precisamente a confirmagio
desse entendimento, ao impor aos Estados o dever de adotar, a titulo preventivo e de forma
sistematica, medidas estratégicas de avaliagdo e gestdo de riscos de inundacdo. Com efeito, os
planos de gestdo do risco de inundacdo, devem ser elaborados para todas as bacias
hidrogréficas, sub-bacias hidrograficas ou zonas costeiras, em relacdo as quais a concretizagao
de riscos de inundagdo se pode considerar provavel, centrando-se na prevengdo, prote¢ao e
preparacdo. Nesse caso, age-se com base na responsabilidade das geragdes atuais para com as
geracdes futuras exigindo a ado¢do de comportamentos preventivos e até precaucionais
evitando futuros danos irreversiveis.””’

O imperativo de adotar medidas preventivas de afastamento como o proposto pela
gestdo de inundagdes, tem impacto imediato sobre atuais e futuras regulacdes do fracking ja
que, tal como proposto pela diretiva, apds relatdrios e estudos, ¢ feita avaliagdo dos espacos
territoriais, a fim de determinar afastamentos nos casos de terrenos sensiveis, permitindo que
em determinadas zonas menos prejudiciais possam ser realizadas atividades exploratorias.

Para além disso, a Diretiva 2004/35 de 21 de Abril de 2004 do Parlamento Europeu e
do Conselho, que trata sobre a responsabilidade ambiental com vista a prevencao e reparacao

: - 338 . Cqe . .
de danos ambientais™" obriga os operadores (e, subsidiariamente, as autoridades competentes

<http://www.apambiente.pt/_zdata/Politicas/Agua/PlaneamentoeGestao/PGRI/PGRI ParticipaoPublica/PGRI_R
H3.pdf>

33 Diretiva 2007/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de Outubro de 2007 relativa a avaliagdo e
gestdo dos riscos de inundagdes. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ. do?uri=0J:L: 2007:288:0027:0034:PT:PDF .>.

37 Alexandra ARAGAO. «A prevencao de Riscos em Estados de Direito Ambiental na Unido Europeia». Centro de
Estudos Sociais, Coimbra, 2012. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.ces.uc
.pt/aigaion/attachments/Prevencao%20de%20Risc0s%20em%20Estados%20de%20Direito%20Ambiental.  pdf-
1a14060ed87cb105d54a17036¢cac71fa.pdf >.

38 Directiva 2004/35 de 21 de Abril de 2004, Parlamento Europeu e do Conselho, que trata da exploragio de
instalagdes sujeitas a licenga ambiental, das opera¢des de gestdo de residuos (incluindo a recolha, o transporte
nacional ou transfronteiri¢o, a recuperagdo e a eliminag@o de residuos perigosos, ndo perigosos ou residuos de
extrac¢do, incluindo a supervisdo dessas operagdes e o tratamento posterior dos locais de eliminagdo), das
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do Estado), a adotar prontamente medidas de preven¢do dos danos resultantes das atividades
econdmicas, de acordo com a localiza¢do delas em zonas classificadas para a conservacdo da
natureza ou ndo classificadas. Nas zonas naturais importantes, mas ndo classificadas, apenas
existe o dever de prevenir os danos resultantes de atividades economicas dependentes de
autorizacdo prévia. Nas zonas classificadas devem ser prevenidos os riscos associados a todas
as “atividades ocupacionais”, sendo que uma atividade ocupacional ¢ “qualquer atividade
desenvolvida no ambito de uma atividade econdmica, de um negoécio ou de uma empresa,
independentemente do seu carater privado ou piblico, lucrativo ou nio.”* Hoje essa é uma das
principais bases para determinar medidas precaucionais por parte dos operadores e as
responsabilidades em caso de ocorréncia de danos ambientais.

Também cumpre ressaltar que, desde 2001, quando a obrigatoriedade de avaliacdo de
impacto ambiental foi alargada aos planos e aos programas (Diretiva 2001/42, de 27 de Junho,
relativa a avaliacdo estratégica), aumentou significativamente a eficdcia do regime de
prevencao de riscos vigente na Unido Europeia, garantindo a prote¢do a biodiversidade, a
populacdo, a saide humana, a fauna, flora, solo, agua, atmosfera, bens materiais, patrimonio
cultural e paisagem.’*’ Esta diretiva de 2001 merece destaque ao exigir que seja feita uma
avaliagdo ambiental estratégica muito mais abrangente do que apenas um estudo de impacto
ambiental isolado, incide sobre o fracking e pode ser invocada para avancar nesse ambiente
regulatorio.

A Diretiva 2010/75 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro,
relativa as Emissdes Industriais, também deve ser observada pelos operadores. Através dessa
diretiva, a Unido Europeia (UE) assegura a gestdo prudente dos recursos naturais dos paises-

membros, por meio do controle das emissdes industriais. As atividades econdmicas

descargas para as aguas interiores de superficie ou subterrdneas que requeiram autorizagdo prévia, da captacdo e
represamento de agua sujeitos a autorizagdo prévia, do fabrico, utilizagdo, armazenamento, processamento,
enchimento, libertagdo para o ambiente e transporte no local de substincias ou preparagdes perigosas, entre
outras.

3% Alexandra ARAGAO. «A prevencio de Riscos em Estados de Direito Ambiental na Unido Europeia». Centro de
Estudos Sociais, Coimbra, 2012. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.ces.uc.
pt/aigaion/attachments/Prevencao%20de%20Riscos%20em%20Estados%20de%20Direito%20Ambiental.pdflal
4060ed87cb105d54a17036¢cac7 1fa.pdf >

% Diretiva 2001/42/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 27 de Junho de 2001 relativa & avaliagio dos
efeitos de determinados planos e programas no ambiente. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT / TXT/PDF/ ?uri= CELEX:32001 L0042 &from =PT>
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potencialmente poluidoras (definidas de acordo com a natureza e/ou a capacidade de produgdo
de determinadas instalacdes) devem cumprir requisitos de um processo integrado de
licenciamento, sob os quais sdo analisados desempenho ambiental das instalagdes a fim de
evitar a transferéncia da polui¢io de um meio (atmosfera, a 4gua, solos) para outro.”*' O
fracking se encaixa nessas definigdes de atividade poluidora e, portanto, fica sujeito as
prescrigdes tal e tal.

A Diretiva 2012/18 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de julho de 2012, que
regula os perigos associados a acidentes graves que envolvam substincias perigosas, tem a
finalidade de melhor proteger as zonas residenciais, os espagos de intensa utilizagao publica e
o ambiente, e, em particular, as zonas particularmente sensiveis. Isso para assegurar que
afetacdo ou de utilizacdo do solo e outras politicas, nos Estados-Membros, mantenham
distancias adequadas das zonas residenciais, num patamar aceitdvel de riscos para as pessoas e
para o meio- ambiente, observando o dever de informacao, prevencao e de fiscalizagao. 42

Os operadores de atividades como o fracking, para além do dever de respeito da
legislagdo europeia de enquadramento da atividade, deverdo ainda submeter-se aos
procedimentos administrativos de avaliagdo ambiental estratégica® impacto ambiental®*, e
de licenca ambiental’* minimizagdo ou compensagio dos impactos ambientais previsiveis.
Qualquer destes procedimentos permite que os Estados, sempre que considerem a atividade
excessivamente impactante do ambiente, possam recusa-las, seja proferindo avaliagdes de

impacto ambiental negativas, seja recusando a outorga de autorizagdo administrativa a

1 Diretiva 2010/75/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010, relativa as emissdes

industriais (preven¢do e controlo integrados da polui¢do). Acessado em abril de 2016.Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/ TXT/HTML/?uri=URISERV:ev0027 & from=PT>.

2 Diretiva 2012/18 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de julho de 2012 relativa ao controlo dos
perigos associados a acidentes graves que envolvem substancias perigosas. Acessado em abril de 2016.
Disponivel em:<http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32012L0018&from= PT>.
*Diretiva 2001/42/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 27 de Junho de 2001 relativa a avaliagio dos
efeitos de determinados planos e programas no ambiente. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT / TXT/PDF/ ?uri= CELEX:32001 L0042 &from =PT>.

** Diretiva 2014/52/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de abril de 2014, relativa a avaliagdo dos
efeitos de determinados projetos publicos e privados no ambiente. Acessado em abril de 2016. Disponivel em:<
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32014L00 52& from =PT>

35 Diretiva 2010/75, de 24 de Novembro de 2010, relativa as emissdes industriais (prevengdo e controlo
integrados da polui¢éo).
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atividade. Diante de impactos ambientais significativos, os Estados podem e devem controlar
essas atividades, mediante analises caso a caso.>*

A decisdo estratégica sobre exploragdo energética de cada pais, envolve muitos fatores
externos, como a previsao sobre a dificuldade ou facilidade no acesso as fontes, a volatilidade
dos precos, a gestdo do risco e o nivel de protecdo ambiental a ser adotado. Dai, o porqué de
se dizer que a decisdo positiva ou negativa s6 deverd ser tomada na sequéncia de uma
avaliagio ambiental estratégica.’®’ Para tanto, de maneira geral, a Unidio Europeia dispde sobre
a matéria, para que seja assegurada a prote¢do ambiental, o respeito de alguns processos,
dentre os quais destacamos: (1) avaliagdo ambiental estratégica; (2) avaliacdo de impactos
ambientais; (3) prevencao e controle integrados da polui¢do; (4) prevengdo de acidentes
industriais graves associados a substincias perigosas; (5) democracia ambiental; e (6)
responsabilidade ambiental. ***

Assim, para facilitar a compreensao, temos na tabela as diferentes diretivas que devem

ser observadas para exploracdo do gas de xisto:

Previsao regulatoria- Unido Europeia Matéria

Diretiva 2007/60, de 23 de Outubro de 2007 Gestdo de riscos de inundagdao -
passou-se a exigir aos Estados-
Membros adogdo de medidas de
natureza preventiva diante de riscos

naturais

Diretiva 2004/35, de 21 de Abril de 2004 Exploragdo de instalagdes sujeitas a
licenga ambiental, as operagdes de

gestao de residuos

Diretiva 2012/18, de 4 de Julho de 2012 Perigos e acidentes graves

36 Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentavel: breve
ensaio sobre construcdo europeia e integracdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnolégicoy.
Coimbra, 2016. p. 14.

37 ARAGAO, ALEXANDRA, «Direito Ambiental do Petroleoy», In VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos & MARCOS,
Rui de Figueiredo (Eds.), Direito do Petroleo, Coimbra: Universidade de Coimbra, 2013. p. 287¢ ss.

% Idem p. 328 e ss.
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Diretiva 2010/75, de 24 de Novembro de 2010, | Relativa as emissdes industriais e
licenca ambiental (prevengdo e

controle integrados da poluigdo).

Diretiva 2003/87 de 13 de outubro de 2003 Gases efeito-estufa
Diretiva 2001/42, de 27 de Junho, Relativa a avaliagdo estratégica
Diretiva 2014/52, de 16 de abril de 2014 Avaliacdo de impacto ambiental dos

efeitos de determinados projetos

publicos e privados no ambiente

Diretiva 2008/105, de 16 de dezembro de 2008 | Poluicdao quimica das aguas

Diretiva 2000/60, de 23 de outubro de 2000 Diretiva Quadro-Agua

Recomendagdo 2014/70, de 22 de janeiro de | Principios minimos da fraturagdo

2014 hidraulica

Regulamento 1907/2006, de 18 de dezembro de | Autorizacdo e restricdo de substancias

2006 quimicas (REACH)

Essas regulamentacdes poderiam inspirar uma legislacdo que pudesse se apoiar em
todas essas diferentes determinagdes, trazendo unicidade e também coeréncia aos Estados que
pretendem avangar na exploracdo do gés de xisto. Ainda que muitos possam considerar que a
regulagdo causa um entrave para o desenvolvimento econdmico, fato é que diretrizes para
nortear a execu¢do de atividades econdmicas, com alto risco ambiental envolvido, ¢ sempre

salvaguarda dos recursos ambientais para o futuro.

3. Participacio dos cidadaos no processo:

Em que pese todo o esfor¢o para o incremento de normas que tornem a atividade
ambientalmente mais segura, ndo se pode negar que as perspectivas mundiais para a produgao
de hidrocarbonetos pelo fraturamento hidraulico dependem criticamente do convencimento da
sociedade de que os riscos ambientais e sociais serdo adequadamente geridos. Ou seja, além da
protecdo ambiental, a informagdo e a participacdo publica sdo fundamentais para o

desenvolvimento da atividade.
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Com o advento em 1998 da Convencdo de Aarhus sobre Acesso a Informacao,
Participacdo do Publico no Processo de Tomada de Decisdo e Acesso a Justica em Matéria de
Ambiente,”* surgiu novo ator na governancia dos riscos ambientais: a sociedade.’”® A
previsao da participacdo do publico em decisdes sobre atividades especificas, em planos,
programas e politicas em matéria de ambiente e na preparacdo de regulamentos ou
instrumentos normativos trouxe relevancia ao exercicio da cidadania. Os cidadaos, leigos cuja
opinido em assuntos técnicos era frequentemente desprezada, passaram a ganhar destaque ao
participarem ativamente da gestdo dos riscos, caracterizando o processo de tomada de decisdo
em transparente, aberto, informativo, alargado, plural, flexivel, e atil.>!

A aplicacdo do principio da precaucdo ¢ fortalecida pela pratica dos principios da
informagdo e participacdo publica nos processos de tomada de decisdo. Havendo incerteza
cientifica sobre os riscos gerados por determinada atividade, as autoridades devem buscar uma
postura de cautela e informacdo perante sociedade, visando evitar ou reduzir os problemas
ambientais.

Ressalta-se a importancia da participacdo da sociedade nas audiéncias publicas como
proposto pela Convengdo de Aahrus, pois ¢ através delas que se permite realizar a difusdo
correta de informagdes e esclarecimentos, tudo visando alcangar a decisdo mais democratica
possivel, construida a partir do processo de discussdes e negociagdes, ainda que a avaliagdo

. , ~ . . . ~ . ~ 352
cientifica ndo permita determinar com suficiente certeza a extensdo dos riscos em questdo.

% Esta Convengio da Comissio Economica das Nagdes Unidas para a Europa foi celebrada em 1998, mas s6

entrou em vigor em 2001. Em Portugal foi aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.°11/2003, de
25 de Fevereiro.

3% Artigo 7. Convengio de Aarhus. “Cada Parte tomara as medidas praticas adequadas ou outras para que o
publico participe, de forma transparente e justa, na preparacdo de planos e programas em matéria de ambiente,
divulgando ao publico a informag@o necessaria. Neste ambito aplica-se o disposto no artigo 6.°, paragrafos 3, 4 ¢
8. O publico que pode participar sera identificado pela autoridade piblica competente, tendo em consideragdo os
objectivos desta Convengdo. Cada Parte diligenciara para que, na medida do possivel, seja dada oportunidade a
participag@o do publico na preparagdo de politicas em matéria de ambiente.”

31 Alexandra ARAGAO, «Principio da precaucdo: manual de instru¢des» RevCEDOUA, v.11,1n.22, 2008, p. 43.

2 Dever que decorre expressamente da Comunica¢ido da Comissdo Europeia sobre o principio da precaucio:
“Diversos acontecimentos recentes mostraram que a opinido publica tem uma percepgdo acrescida dos riscos aos
quais as populagdes ou o seu meio ambiente se expdem potencialmente (...) As instancias de decisdo politicas
tém o dever de ter em conta os temores relacionados com esta percep¢do e criar medidas preventivas para
suprimir ou, pelo menos, limitar o risco a um nivel minimo aceitavel.” Comunicagdo sobre o principio da
precaugdo, COM (2000), Bruxelas, 2 de fevereiro de 2000, p. 8.
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Para tanto, também ¢ dado o poder a sociedade de vocalizar suas preocupagdes diretamente e

mesmo de recusar como um todo atividades de fracking, como no caso da Franga.

3.1. Opiniso publica:

Embora o fracking tenha sido usado desde a década de 1940 nos Estados Unidos, a sua

prevaléncia se espalhou pelo mundo e locais com perfuracdo aumentaram drasticamente, cada

vez mais perto de zonas de habitagdes humana.’>

Essas mudancas de desenvolvimento da
tecnologia e proximidade das residéncias, levou a pesquisas sobre a opinido publica norte-
americana sobre o fracking. Mesmo ali, onde a tecnologia estd mais consolidada, a opinido
divide-se.™* Segundo alguns pesquisadores que observam esta ¢ uma divisdo ideoldgica entre
liberais e conservadores.” No entanto, o que mais afeta a opinido publica sobre fracking sio
os diferentes graus de conhecimento sobre a pratica, efeitos sobre a saude, riscos ambientais
etc.”>®

Na Europa, as opinides também se dividem. Uma pesquisa, solicitada pela Comissao
Europeia, Direcdo-Geral do Ambiente sobre as "Atitudes dos cidaddos em relagdo a gas de

n357

xisto em regides europeias selecionadas"””" abrangendo a populagdo das regides onde projetos

de gas de xisto ja foram autorizados ou estdo em curso, foi realizada em 2015 para avaliar, em

358

outros, o nivel de informagdo dos cidaddos a respeito da atividade.””” Um dado interessante

recolhido pela pesquisa foi que quanto maior a proximidade nas regides onde sdo feitas as

> US Energy Information Administration (EIA),Annual Energy Outlook, 2015. Acessado em abril de 2016.

Disponivel em: <https://www.eia.gov/forecasts/aco/pdf/0383(2015).pdf.>.

3 Becky L. CHOMA; Yaniv HANOCH; Shannon CURRIE «Attitudes toward hydraulic fracturing: The opposing
forces of political conservatism and basic knowledge about fracking». Global Environmental Change ,n.38, 2016,
p.108-117.

33John KESTER; Rachael MOYER; Geoboo SONG «Down the line: assessing the trajectory of energy policy
research development». Policy Studies Journal, n.43, 2015, p. 40-55.

336 Becky L. CHOMA; Yaniv HANOCH; Shannon CURRIE «Attitudes toward hydraulic fracturing: The opposing
forces of political conservatism and basic knowledge about fracking». Global Environmental Change, n.38, 2016,
p-108-117.

7 Burobarémetro Flas 420. «Atitudes of Citizens Towards Shale Gas in Selected European Regions».Acessado
em abril de 2016. Disponivel em:< http://ec.curopa.eu/public_opinion/archives/flash_arch 420 405 en.htm>.

¥ Entre as regides inquiridas estdo: Nordjylland ¢ Hovedstaden na Dinamarca, Brabante do Norte ¢ Flevoland
dos Paises Baixos, Lubelski ¢ Pomorskie na Polonia, as regides Norte Leste ¢ Sudeste em Roménia, a
Comunidade Basco, Cantabria e Castela e Ledo, em Espanha, e Lancashire, no Reino Unido.
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exploragdes, maiores sdo os indices de entrevistados que dizem ter lido, ouvido ou visto
informagdes sobre projetos de gas de xisto. Pelo menos oito em cada dez entrevistados em
Nordjylland (Dinamarca), Lancashire (Reino Unido) e Cantabria (Espanha), ou seja, quase
80% dos entrevistados, tinham algum nivel de informacdo sobre a exploragdo. Ja em regides
como em Flevoland (Paises Baixos) em Castela e Ledo (Espanha), apenas 30% demonstraram
algum nivel de informacdo. A analise regional também destaca as diferencas dentro dos
paises. Por exemplo, na Dinamarca, a regido de Nordjylland tem quase o dobro do nivel de
consciéncia em relagdo a regido Hovedstaden, ou seja, 82% contra 44% dentro do proprio
territorio dinamarqués. Também ¢ grande a diferenca entre as duas regides nos Paises Baixos:
Brabante do Norte (44%) e Flevoland (28%). Da mesma forma, dentro da Espanha, a
consciéncia varia nomeadamente nas trés regides na pesquisa. A Cantabria tem a maior
proporc¢ao de inquiridos que ouviu, viu ou leu sobre projetos de gas de xisto na sua regido
(75%), em comparacdo com 61% na comunidade basca e apenas 35% em Castela e Ledo.

Em todos os seis paises, os entrevistados que concordam com projetos de gas de xisto
trazem novas oportunidades, mas também muitos dos que afirmam que a UE deveria
considerar a proibicdo do fraturamento hidraulico. Nesse sentido, por exemplo, na Espanha,
60% dos entrevistados da regido basca e Cantabria ndo concordam que esses projetos trazem
novas oportunidades. Das novas oportunidades mencionadas, a criacdo de empregos ¢ a mais
frequentemente citada, seguidas por independéncia energética, geracdo de rendimentos,
melhorias nas infraestruturas e dominio de conhecimento sobre tecnologia. Dentro dos riscos
ambientais associados a exploracdo do gas de xisto a poluicdo atmosférica e das aguas estd
entre as maiores preocupagdes em quase todos os paises. Entre os dinamarqueses, setenta por
cento associam fracking com poluicdo do ar e da agua. Ja entre os britdnicos os maiores
indices de preocupacdo sdo com impactos no setor de agricultura, turismo e com tremores de
terra. Entre a populacdo dos paises baixos, 50% acreditam que o fracking acarreta riscos a
saude.

Sobre a postura da Unido Europeia relativamente a exploragdo de gas de xisto, quase
mais da metade dos cidaddos na Polonia considera que a UE deveria deixar os Estados
decidirem acerca da extracdo de gas de xisto. Em todas as regides abrangidas pela pesquisa,

menos de um quinto dos inquiridos pensa que a UE deve prosseguir a sua abordagem atual de
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fornecer recomendacdes, mas ndo adotar uma nova legislacdo. No geral, essa ¢ a posi¢do
menos popular em cada regido. Pelo menos um quinto dos entrevistados em quase todas as
regides ¢ de opinido que a UE deve ir mais longe e adotar uma nova legislagdo para regular a
exploragdo de gas de xisto e de producgdo. Por fim, em todos os paises a exce¢do da Polonia,
aqueles que estdo confiantes sdo efetivamente muito menos propensos a dizer que a UE deve
considerar a proibi¢do do fraturamento hidraulico. Na Dinamarca 37% das pessoas dizem que
a UE deve considerar a proibi¢do de fraturamento hidraulico. Mais de 40% dos cidaddos, em
duas regides espanholas, consideram que havendo intervencdo da Unido Europeia, essa
intervengdo deveria ser para proibir o fracking.

Essas respostas demonstram que, num cenario de incertezas, principalmente em
relagdo aos riscos, a atividade do fracking ¢é tdo polémica como perigosa.”> E ainda garantem
que a opinido e participagdo dos cidadaos devem ser levadas em conta, tendo em vista que isso

se debruga num principio basico da democracia.

4. Estado de Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel:

O desenvolvimento da atividade de gas de xisto tem o potencial para acelerar ou
dificultar a transicdo com a sustentabilidade, dependendo de como ele ¢ tratado. O
desenvolvimento sustentdvel ¢ um principio essencial para andlise ambiental, social,
econdmica e de dimensdes de seguranga para a atividade exploratdria e desenvolvimento dessa
matriz energética. Ao olharmos para os EUA, onde a exploracdo do gas de xisto ¢ realizada ha
mais tempo, nota-se que o fracking trouxe beneficios, mas também riscos e custos, experiéncia
que serve de fonte de estudo e regulamentacdo para outros estados e paises. Alguns desses
riscos e custos podem ser abordados mais facilmente do que outros. As questdes associadas
aos riscos ambientais para o futuro, como a poluicdo nos locais de exploracdo, dos quais
destacamos a contaminac¢ao dos lengois freaticos e perturbacdo climatica, menos palpéaveis e

por isso mais dificeis de serem compreendidas afetam o desenvolvimento da industria, no

359 N .. . - . . . , .

Alexandra ARAGAO. «O direito de dizer “ndo” ao desenvolvimento ambientalmente insustentavel: breve ensaio
sobre construgdo europeia e integragdo de exigéncias ambientais no desenvolvimento tecnologico». Coimbra,
2016. p. 15.
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entanto, uma vez que, controlados os riscos, pode-se acelerar a transicdo para a
sustentabilidade.**

Segundo melhor juizo, melhor do que se falar em desenvolvimento sustentavel seria
falar em sustentabilidade, dada a carga economicista da expressdo “desenvolvimento
sustentavel” que, pelo uso indiscriminado, acabou por cair em descrédito como principio
voltado para a preservagio dos bens ambientais. **' Isso porque, ha quem entenda que o
principio do desenvolvimento sustentavel, muitas vezes estd fundamentado em questdes de
oportunidade politica, desprovido de qualquer significado juridico, verificando claramente a
subordinagdo das questdes do ambiente as opgdes socioecondmicas.>®

A erosdao do conceito de desenvolvimento sustentavel reduziu a férmula a sua
expressdao mais simples: sustentabilidade. O conceito da sustentabilidade proposto por Gomes
Canotilho coloca os valores ambientais no centro e traduz melhor a ideia de preservagdo. A
sustentabilidade prende-se a subsisténcia das condig¢des de vida digna das pessoas, sem deixar
de lado a dimensio financeira, colocando a énfase correta nos sistemas de protegdo social.’®
Urge a necessidade de integrar critérios de sustentabilidade ndo somente ambientais, mas
também econdmicos e sociais na regulacao de todos e cada um dos recursos naturais, de forma

a limitar no presente para a preservacao das bases fisicas do nosso bem estar futuro.

30 DERNBACH, John C.; MAY, James R. Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for Sustainability.

New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p.57.

%1 GoMmEs, Carla Amado. In I Congresso de Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentivel da UFT e
ESMAT, Palmas-TO, Brasil, 2014. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <www.icjp.pt/sites
/default/files/papers/palmas-sustentabilidade.pdf>.

%2 Segundo Carla Amado GOMES, “Recorde-se que o principio 1° da Declaragdo do Rio de Janeiro associa
desenvolvimento sustentavel a uma vida “produtiva”,. E o Relatério Bruntland, no qual a ideia de
desenvolvimento sustentavel se filia, em estreita ligacdo com a logica de solidariedade intergeracional (no
excerto que ficou célebre: development that meets the needs of the present without compromising the ability of
future generations to meet their own needs), parte da nogdo antropocéntrica e economicista de
“desenvolvimento””in Sustentabilidade ambiental: missdo impossivel? In I Congresso de Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel da UFT e ESMAT, Palmas-TO, Brasil, 2014. Acessado em abril de 2016.
Disponivel em: <www.icjp.pt/sites /default/files/papers/palmas-sustentabilidade.pdf>.

3% Segundo J.J. CANOTILHO: “a sustentabilidade se desdobra em sustentabilidade ambiental (em sentido amplo) e
sustentabilidade ecologica (em sentido estrito). Salvaguardando a sustentabilidade ecologica contribui-se
igualmente, como se disse, para a sustentabilidade ambiental, j4 que a sustentabilidade ambiental traduz a
perenidade do contexto vivencial natural subjacente a civilizagdo moderna, numa logica de aproveitamento de
recursos naturais para geracao de riqueza e bem estar (...). J& a sustentabilidade ecologica tende a autonomizar o
interesse estritamente ecossistémico, apontando a sustentabilidade como um objectivo de gestdo dos bens
ambientais naturais enquanto grandezas autorreferenciadas e com valor intrinseco, independentemente do seu
valor de uso ou de Mercado.” José Joaquim Gomes CANOTILHO. «O Principio da sustentabilidade como Principio
estruturante do Direito Constitucional», Tékhne Revista de Estudos Politécnicos, V.VIIL, n. 13, 2010, p. 7 e ss.
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Fato ¢ que, também de acordo com Gomes Canotilho, o Estado de direito, hoje, s6 ¢
Estado de direito se for um Estado protetor do ambiente e garantidor do direito ao ambiente.
O chamado Estado ambiental e ecologico s6 serd Estado de direito se cumprir os deveres de
juridicidade impostos a atuacdo dos poderes publicos, uma vez que a juridicidade ambiental
deve adequar-se as exigéncias de um Estado constitucional ecoldgico e de uma democracia
sustentada.>®* Nesse sentido, conceitua Estado de Direito Ambiental ou Estado Constitucional
Ecolégico’® como aquele Estado que pressupde uma concepgdo integrada ou integrativa do
ambiente, assumindo o dever de acompanhar todo processo produtivo sob um ponto de vista
ambiental,**® pressupondo uma atuagio integrada da Administragdo, com a participacio de
agentes puiblicos e dos cidaddos.”®’

Neste sentindo também cumpre ressaltar que a construcdo do Estado Constitucional
Ecologico ndo pode deixar de considerar as condigdes ambientais ¢ de desenvolvimento
econdmico e social, vantagens e encargos de cada regido, que irdo auxiliar ou ndo a atuacao
das estruturas juridicas existentes.’®® Como no caso do desenvolvimento da industria do gas de
xisto em determinadas regides, a atuagcdo do Estado de Direito Ambiental ndo ¢ no sentido de
proibir ou se posicionar contrariamente ao seu desenvolvimento, mas sim para assegurar que
as questdes associadas aos riscos ambientais sejam administradas, propondo orientagdes
precaucionais para esse tipo de exploracdo. Um sistema sofisticado e abrangente de regulacdo
¢ uma saida possivel para proteger o meio ambiente, a saide da populacdo sem prejudicar o
desenvolvimento social e econdmico. A regulagdo aliada a um sistema legal e com politicas

publicas responsaveis, alinhadas com os quadros e compromissos ambientais, permitird que o

3%% José Joaquim Gomes CANOTILHO. «O Principio da sustentabilidade como Principio estruturante do Direito

Constitucional»,Tékhne Revista de Estudos Politécnicos, V.VIIL, n. 13, 2010, p. 7 e ss.

%% Esse tema tem sido particularmente debatido entre a doutrina alemd com: Michael Kloepfer, Christian
Calliess, Rudolf Steinberg, e ainda entre a doutrina portuguesa com José Joaquim Gomes Canotilho.

3% Alexandra ARAGAO. «A prevengio de Riscos em Estados de Direito Ambiental na Unido Europeia». Centro de
Estudos Sociais, Coimbra, 2012. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.ces.uc.pt/
aigaion/attachments/Prevencao%20de%20Riscos%20em%20Estados%20de%20Direito%20Ambiental.pdf-1a140
60ed87cb105d54a17036¢cac71fa.pdf >.

%7 José Joaquim Gomes CANOTILHO. «Estado Constitucional e Democracia Sustentada ». RevCEDOUA. v.4, n.8
2001, p. 10 e ss

98 José Joaquim Gomes CANOTILHO. «Estado Constitucional e Democracia Sustentada». RevCEDOUA. v.4, n.8,
2001, p. 10 e ss.
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desenvolvimento da industria do gas de xisto atue como uma ponte sustentavel para o futuro,
ndo desviando do objetivo da sustentabilidade.*®

Segundo a Declaragdo de Estocolmo de 1972 sobre o Ambiente e o Desenvolvimento,
o Estado tem dever de proteger, garantir e assegurar um meio ambiente de qualidade que
permita aos cidaddos levar uma vida com dignidade e bem-estar.’’’ A da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio 1992, também dispde que, os
seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentavel.’’' Tém
direito a uma vida saudéavel e produtiva, em harmonia com a natureza, elencando uma série de
principios entre eles o ja destacado aqui neste trabalho da precaucdo.’’> A Conferencia das
Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel Rio+20 “O futuro que queremos”,
realizada em 10 de janeiro de 2012, também reafirma os compromissos ambientais
assumidos.’” Nesse sentido o dever de prote¢io de ambiental compreende: i) o dever de
promover ativamente a melhoria do estado do ambiente, desenvolvendo agdes de
aperfeicoamento ambiental e investindo na reabilitacio ou recuperacdo de habitats e
ecossistemas; ii) o dever de evitar a degrada¢do progressiva e gradual dos ecossistemas,

habitats e recursos naturais, mantendo apenas niveis minimos e inevitdveis de polui¢do, na

3% DERNBACH, John C.; MAY, James R. Shale Gas and the Future of Energy. Law and Policy for Sustainability.

New Horizons in Environmental and Energy Law series, UK: Edward Elgar Publishing, 2016, p.57.

37 De acordo com Declaracio de Estocolmo de 1972 sobre o Ambiente e o Desenvolvimento: “1 - O homem tem
o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condi¢des de vida adequadas, em um meio
ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna, gozar de bem-estar e é portador solene de
obrigagdo de proteger e melhorar o meio ambiente, para as geragdes presentes e futuras”

3! Reafirmando, neste sentido, a ideia do desenvolvimento sustentivel que satisfaz as necessidades presentes,
sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de suprir suas proprias necessidades trazida pelo Relatorio
Brundtland (1987). Neste sentido: “27. Humanity has the ability to make development sustainable to ensure that
it meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs.”

Acessado em maio de 2016. Disponivel em: http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf.

72 Declaragio Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio de Janeiro, 1992: “Principio 15:

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaugdo devera ser amplamente observado pelos
Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaga de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de
certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como razéo para o adiamento de medidas economicamente viaveis
para prevenir a degradagdo ambiental.”

33 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, Rio de Janeiro, 2012- “Rio+20, O futuro
que queremos”: “7. Nos reafirmamos nosso compromisso com o prosseguimento da implementacdo da
Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Agenda 21, o Programa de Implementagdo
Continua da Agenda 21, a Declaragdo de Joanesburgo sobre o Desenvolvimento Sustentavel e o Plano de
Implementacdo da Cupula Global sobre o Desenvolvimento Sustentavel, o Programa de Acdo de Barbados e a
Estratégia Mauricia para Implementagdo. Os principios do Rio continuardo guiando a comunidade internacional e
servindo como base para a cooperagdo, coeréncia e implementagdo dos compromissos assumidos.”
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utilizagdo parcimoniosa de recursos naturais esgotaveis € na reducdo do consumo de recursos
renovaveis até niveis sustentaveis; iii) o dever de prevenir e precaver a ocorréncia de acidentes
ambientais graves com consequéncias irreversiveis e importantes, resultantes de riscos

ambientais.>”*

Para tanto, o fato do Estado criar regras ambientais e submeter-se a elas, tendo
em vista a protecdo ambiental para presente e futuras geragdes, corresponde a um ideal de
sustentabilidade.

Outra caracteristica do Estado Constitucional Ecoldgico ¢ a consagracdo de um sistema
de responsabilidade que compreenda o ressarcimento de danos ambientais que se dirija a tutela
de bens ambientais, a necessidade de reparacdo de danos a biodiversidade e a
descontaminacgdo fruto de atividades perigosas. Ressalta-se também a necessidade de um
controle efetivo sobre os operadores dessas atividades, a fim de se ampliar o circulo de
sujeitos responsaveis aos financiadores das atividades industriais potencialmente prejudiciais
ao ambiente.’”

Para tanto, deve o Estado Constitucional Ecologico buscar dinamizar agdes de
responsabilidade’”® a fim de garantir a reparagio dos danos a biodiversidade, abrindo também
espago para que organizagdes ndo governamentais desempenhem também a fungdo de

J . . 3
auxiliares do Estado na defesa do meio ambiente.®”’

" Alexandra ARAGAO. «A prevengdo de Riscos em Estados de Direito Ambiental na Unido Europeia». Centro de
Estudos Sociais, Coimbra, 2012. Acessado em abril de 2016. Disponivel em: <http://www.ces.uc.pt/
aigaion/attachments/Prevencao%20de%20Riscos%20em%20Estados%20de%20Direito%20Ambiental.pdf-1a140
60ed87cb105d54a17036¢cac71fa.pdf >.

375 José Joaquim Gomes CANOTILHO. «Estado Constitucional e Democracia Sustentada». RevCEDOUA. v.4, n.8,
2001. p. 10 e ss.

37 Neste sentido também “responsabilidade objectiva passa por uma escolha das actividades reputadas como
mais perigosas em termos ambientais — leia-se: como potencialmente geradoras de riscos graves e de
consequéncias irreversiveis —, sem embargo da possibilidade da sua actualizagdo periodica, de acordo com os
dados cientificos disponiveis. S6 assim se evitara, por um lado, a paralisia da actividade econéomica provocada
por um receio de responsabilizagdo generalizada e, por outro lado, a desresponsabilizagdo gerada por uma
clausula tdo genérica (que pode conduzir a adop¢do de uma légica do tipo Com culpa ou sem ela, sou sempre
responsabilizavel, por isso...). GOMES, Carla A. Dar o Duvidoso pelo Incerto? Reflexdes sobre o “Principio da
Precaugdo”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente, volume I, Lisboa: AAFDL, 2008. p. 15.

377 José Joaquim Gomes CANOTILHO. «Estado Constitucional e Democracia Sustentada». RevCEDOUA. v.4, n.8
2001, p. 10 e ss.
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5. Consideracdes finais:

Tendo em vista o exemplo europeu e a necessidade de se regular a atividade, conclui-
se que os paises que busquem desenvolver esse tipo de exploragdo, devem inspirar-se nas
medidas precaucionais e nas diretivas aqui destacadas para a realizagdo de uma politica de
fracking mais justa. Entre outras, paises devem buscar meios de monitorizagdo permanente e
publicacdo de relatérios periddicos das atividades, tudo isso para realizar a democracia
ambiental, assegurando o direito de informacao, transparéncia e a participagdo dos cidadaos.
Uma politica mais justa passa por um ambiente regulatorio voltado ndo s6 para
desenvolvimento econdmico e social mas também por questdes ambientais, garantindo a
qualidade de vida das presentes e futuras geragdes, alinhadas aos compromissos ambientais.

As regulamentagdes aqui expostas poderiam inspirar outros paises que pensam investir
nessa matriz energética, como no caso do Brasil. No Brasil, existem propostas de lei em
tramite que pedem, com base no principio da precaucdo, a suspensdo da exploracdo de gés de
xisto por periodo de cinco anos no territorio.””® No que se refere ao Brasil, apesar da recente
Resolugcdo da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
21/2014,%™ estabelecendo os requisitos a serem cumpridos pelos detentores de direitos de
Exploragdo e Producdo de Petrdleo e Gas para a execugdo do fracking em reservatorios nao
convencionais, observa-se ainda uma grande inseguranga juridica sobre o desenvolvimento e
regulacdo da atividade no pais, estabelecendo requisitos vagos e imprecisos. Por enquanto as
atividades de extracdo do gas de xisto estdo paradas em razdo de agdes judiciais contra a 12*
rodada de licitagdes da ANP realizadas em novembro de 2013. Antes do advento dessas
suspensdes, a perspectiva inicial € que o Brasil comegasse a produzir o gas de xisto, a partir de

2020, tendo em vista os esforcos imediatos.*™

" projeto de Lei (PL) n. 6904/2013, cuja situagdo encontra-se com parecer para rejeigio por parte da na

Comissdo de Minas e Energia (CME) para aprovacdo do plenario. Acessado em maio de 2016. Disponivel
em:<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=603565>.

P Neste sentido ver Resolugio ANP n. 21/2014. Acessado maio de 2016. Disponivel em: <http:/nxt.
anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/resolucoes_anp/2014/abril/ranp%2021%20-%202014.xml?fn=document-frame
set.htm$f=templates$3.0>.

% Nesse sentido ver consulta processual na Justia Federal, processo n. : 0030652-38.2014.4.01.3300 realizada
em maio de 2016. Disponivel em: <https:/processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php?proc=00
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A resolucdo deixou de tratar pontos importantes sobre a regulacdo ambiental da
exploragio de gas de xisto no Brasil, deixando para o operador a auto-gestio,”' ¢ o auto-
monitoramento da atividade,”®” o que nos parece bastante fragil do ponto de vista ambiental. A
regulagdo deveria partir das autoridades, disciplinando regras de forma clara e integrada, num
o dialogo articulado entre Ministério do Meio Ambiente, Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), Ibama, o6rgdos munidos de competéncia para tratar das questdes
ambientais em nivel nacional.

Algumas outras diferengas no trato das questdes relacionadas ao processo de
fraturamento também merecem destaque. A resolucdo brasileira, diferentemente da
Recomendagdo 2014/70/EU da Comissdo Europeia, autoriza volumes de agua injetado para
fratura bastante elevados, expressamente “acima de 3.000 m*”.*** Enquanto que a previsio do
volume de agua no cendrio europeu é menor, dispondo como referéncia volume inicial “igual
ou superior a 1.000 m*”.** Quanto & transparéncia em relagdo aos produtos quimicos
utilizados no fracking, prevé a resolugdo brasileira o dever de divulgag¢do pelo operador
em seu sitio eletronico, deixando novamente a cargo do operador a obrigagdo da

divulgacao das substincias com potencial impacto a sadide humana e ao ambiente

306523820144013300&secao=BA&pg=1&trfl captcha id=8868¢74d8decc08883e¢48df6491c557c&trfl captch
a=prm4&enviar=Pesquisar>.

381 Art. 2° Res. 21/2014 ANP. “O Operador devera estabelecer e garantir o fiel cumprimento de um Sistema de
Gestdo Ambiental que atenda as Melhores Praticas da Inddstria do Petroleo.”

382 Art. 4°Res. 21/2014 ANP. “O Operador, ao desenvolver o projeto de Fraturamento Hidraulico para
Reservatorio Nao Convencional, devera garantir a protegdo dos corpos hidricos e solos da regido.”

Art. 5° Res. 21/2014 ANP. “O Operador devera estabelecer e divulgar os Indicadores Reativos e Proativos, bem
como as metas de responsabilidade social e ambiental.”

383 Art. 1° Res. 21/2014 ANP. “Paragrafo unico. Para fins desta Resolucio e seus anexos ficam estabelecidas,
além das defini¢des constantes da Lei n® 9.478/1997, da Lei n° 12.351/2010, dos Contratos de Concessdo e do
Contrato de Partilha de Produgdo, as definigdes a seguir: XIV - Fraturamento Hidraulico em Reservatdrio Nao
Convencional: técnica de inje¢@o de fluidos pressurizados no pogo, em volumes acima de 3.000 m3, com objetivo
de criar fraturas em determinada formacédo cuja permeabilidade seja inferior a 0,1mD (mili Darcy), viabilizando a
recuperacdo de hidrocarbonetos contidos nessa formagéo.”

384 Recomendagdo da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragdo e a produgdo de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fraturagdo hidraulica maci¢a de 22 de janeiro de
(20142014/70/UE). “2.Para efeitos da presente recomendagio, entende-se por: a) «fraturagdo hidraulica macicay,
a injecdo de uma quantidade de agua igual ou superior a 1 000 m3 por fase de fraturagdo ou igual ou superior a
10 000 m3 durante todo o processo de fraturagdo num pogo;”
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utilizados no processo, fiando-se na boa-fé dos operadores.”® J4 no cendrio europeu, a
recomendagcdo para os Estados-Membros € de reduzir ao mdximo a utilizagdo de
substancias quimicas no fraturamento hidrdulico.’®® A Resolu¢io da ANP** também néo
indicou, como fez a Recomendagao da Comissdo Europeia expressamente um plano de gestdo
das aguas, *® a fim de garantir que a agua seja utilizada de forma eficiente durante todo o
projeto.

Vemos, portanto, que a resolu¢do brasileira, poderia se valer de critérios mais
objetivos, espelhando-se na experiéncia da Unido Europeia ao analisar a matéria, ja que,
verifica-se uma preocupag¢dao ambiental maior do legislador europeu com a eficiéncia do uso
dos recursos naturais a serem utilizados para a fraturacdo. Os exemplos contidos aqui neste
estudo poderiam influenciar a legislagdo brasileira que, ao adotar determinar praticas
precaucionais mais restritas, propondo requisitos minimos de salvaguarda de recursos naturais,
da biodiversidade e bem estar da populagdo.

Para tanto, com base nas contribuigdes expostas neste capitulo e nos pilares da
democracia ambiental, a fim de que os paises com pretensdes exploratérias de gds de xisto
possam espelhar ou rever suas regulacdes, ressaltamos aqui, de maneira sistemdtica,

algumas medidas que entendemos relevantes para uma politica de fracking mais justa,

dentre elas:

385 Art. 6° Res. 21/2014 ANP .”O Operador devera também publicar em seu sitio eletronico: II - Relagdo de
produtos quimicos, com potencial impacto a saude humana e ao ambiente utilizados no processo, transportados e
armazenados, contemplando suas quantidades e composicdes;”

386 10.1. Recomendagio da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragdo e a producio de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fraturagdo hidraulica maci¢a de 22 de janeiro de
(20142014/70/UE). “Os Estados-Membros devem assegurar que: b) ¢ minimizada a utilizacdo de substancias
quimicas na fraturagao hidraulica macica;”

387 Art. 3° Res. 21/2014 ANP “O Sistema de Gestio Ambiental deverd conter um plano detalhado de controle,
tratamento e disposicdo de Efluentes Gerados provenientes das atividades de perfuracdo e Fraturamento
Hidraulico em Reservatorio Nao Convencional. Paragrafo tinico. A dgua utilizada devera ser preferencialmente
Efluente Gerado, agua impropria ou de baixa aceitagdo para o consumo humano ou dessedentagdo animal, ou
agua resultante de efluentes industriais ou domésticos, desde que o tratamento a habilite ao uso pretendido.”

388 Recomendagdo da Comissio Europeia relativa a principios minimos para a exploragdo e a produgdo de
hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fraturagdo hidraulica macica de 22 de janeiro de 2014
(2014/70/UE). “9.2. Os Estados-Membros devem assegurar que os operadores: a) elaboram planos de gestdo da
4gua para cada projeto, para garantir que a dgua ¢ utilizada de forma eficiente durante todo o projeto. Os
operadores devem assegurar a rastreabilidade dos fluxos de dgua. O plano de gestdo da dgua deve ter em conta as
varia¢Ges sazonais da disponibilidade de dgua e evitar a utilizagdo de fontes de d4gua em situacdo critica;
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Exigéncia de publicagdo de relatérios periddicos, cientificos verificados por 6rgaos
independentes. A fim de garantir o monitoramento das operacdes bem como
transparéncia na gestao dos recursos naturais;

Participacdo dos cidaddos de forma ampla, ndo sé em audiéncias publicas
preliminares, mas com frequente abertura para esclarecimentos a populagdo e as
organizagdes da sociedade civil, auscultagdo publica continuada;

Fortalecimento dos instrumentos regulatdrios existentes, favorecendo uma politica
integrada entre 6rgdos e autoridades reguladoras e fiscalizadoras, a fim de
uniformizar as regras e atuacdes existentes, na busca por maior efetividade do
controle ambiental;

Ado¢dao de medidas precaucionais, dentre as quais destacamos a avaliacdo
ambiental estratégica, licenciamento, aprovacdo de planos territoriais, politica de
residuos e descarte, plano de recursos hidricos;

Possibilidade revisdao das medidas precaucionais ¢ dos requisitos exigidos para
execucao da atividade, conforme divulgacao de estudos cientificos realizados, podendo

levar, inclusive a uma proibicdo embasada em evidéncia suficientemente comprovada.
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VI - DISCUSSAO E CONCLUSAO FINAIS:

O ponto de partida para a conclusdo deste trabalho € que o processo de fracking ¢
altamente complexo e invasivo. Por causa da inje¢do a alta pressdo de compostos quimicos, o
fracking atinge camadas profundas do subsolo, afetando o equilibrio ambiental geoldgico das
areas exploradas e colocando em risco os solos, lengois freaticos, biodiversidade e a saude da
populag@o exposta a tais perturbagdes. Tendo em conta a constante preocupagido dos paises
com suas matrizes energéticas, reconhece-se que a exploracdo de gas natural em formagdes
xistosas gera grande impacto na economia local, regional e mundial. S3o inegaveis os
potenciais beneficios, que, no caso dos paises estudados nesta tese, incluem a reducdo da
dependéncia energética de fornecedores externos, expectativa de crescimento econémico, € o
aumento de ofertas de empregos e de receitas publicas. No entanto, do ponto de vista
ambiental, o processo de exploragdo acarreta riscos graves e nao totalmente conhecidos. Ha
casos em que ja se pode falar em contaminacdo dos solos e das dguas, de maneira que a lei e
as autoridades devem estar atentas ndo sO aos fatores econOmicos, mas também aos
irreversiveis impactos envolvidos para determinar medidas mais rigidas que protejam as
comunidades e a biodiversidade.

Diante desse cenario de riscos ambientais, o principio da precau¢do ¢ chamado a
mitigar tais desafios, ndo s6 por estarmos diante de incertezas cientificas sobre o processo de
fratura¢do hidraulica, mas também por refletir a maxima do Direito do Ambiente que ¢ a
prevencao, a fim de se evitar os danos ou, pelo menos, minimizar os impactos significativos
no meio natural. De fato, muitas matérias que envolvem riscos e incertezas convocam a
aplicacdo do principio da precaugdo, principalmente por se tratarem de dominios de
competéncia partilhada entre a Unido Europeia e os Estados-Membros.*’A observancia do
principio da precaugdo ndo coloca em xeque o desenvolvimento sustentavel, muito pelo
contrario, com ele coaduna. O principio da precaucdo ndo deve ser visto como um instrumento

contrario ao desenvolvimento, para obstaculizar determinada atividade, mas sim como uma

¥ Alexandra ARAGAO « Dimensdes Europeias do Principio da Precau¢ion, Revista da Faculdade de Direito do
Porto, Ano VI, n. especial, 2010, p. 245-292.
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390
Neste

maneira de se resguardar a seguranga do meio ambiente e da sadia qualidade de vida.
sentido, Carla Amado Gomes entende que o principio do desenvolvimento sustentavel, muitas
vezes estd fundamentado em questdes de oportunidade politica, desprovido de qualquer
significado juridico. Para a autora, “a carga economicista da expressdo desenvolvimento
sustentavel ditou o seu descrédito como principio voltado para a preservacdo dos bens
ambientais, verificando claramente a subordinacdo das questdes do ambiente as opgdes
socioeconémicas”.*”!

A erosdao do conceito de desenvolvimento sustentavel reduziu a férmula a sua
expressdo mais simples: sustentabilidade. Em contraposi¢do, o conceito da sustentabilidade
proposto por Gomes Canotilho, coloca os valores ambientais no centro e traduz melhor a ideia
de preservacdo. A sustentabilidade prende-se a subsisténcia das condi¢des de vida digna das
pessoas, sem deixar de lado a dimensdo financeira, colocando a énfase correta nos sistemas de
prote¢io social’’>. Urge a necessidade de integrar critérios de sustentabilidade nio somente
ambientais, mas também econdmicos e sociais na regulacdo de todos e cada um dos recursos
naturais, de forma a limitar no presente para a preserva¢do das bases fisicas do nosso bem

estar futuro, a fim de assegurar justica intergeracional’”® e ambiental®”.

3% MACHADO, Paulo Leme, Direito Ambiental Brasileiro, 9° Ed, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.62.

31 Segundo Carla Amado GOMES, “Recorde-se que o principio 1° da Declaragio do Rio de Janeiro associa
desenvolvimento sustentavel a uma vida “produtiva”,. E o Relatério Bruntland, onde a ideia de desenvolvimento
sustentavel se filia, em estreita ligacdo com a logica de solidariedade intergeracional (no excerto que ficou
célebre: development that meets the needs of the present without compromising the ability of future generations
to meet their own needs), parte da nogdo antropocéntrica e economicista de ‘“desenvolvimento™”in
Sustentabilidade ambiental: missdo impossivel? In [ Congresso de Direito Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel da UFT e  ESMAT, Palmas-TO, Brasil, Maio de 2014.Disponivel em:
<www.icjp.pt/sites/default/files/papers/palmas-sustentabilidade.pdf>

%2 Segundo J.J. CANOTILHO: “a sustentabilidade se desdobra em sustentabilidade ambiental (em sentido amplo) e
sustentabilidade ecologica (em sentido estrito). Salvaguardando a sustentabilidade ecoldogica contribui-se
igualmente, como se disse, para a sustentabilidade ambiental, j4 que a sustentabilidade ambiental traduz a
perenidade do contexto vivencial natural subjacente a civilizagdo moderna, numa logica de aproveitamento de
recursos naturais para geragdo de riqueza e bem estar (...). Ja a sustentabilidade ecoldgica tende a autonomizar o
interesse estritamente ecossistémico, apontando a sustentabilidade como um objectivo de gestdo dos bens
ambientais naturais enquanto grandezas autorreferenciadas e com valor intrinseco, independentemente do seu
valor de uso ou de Mercado.” José Joaquim Gomes CANOTILHO. «O Principio da sustentabilidade como Principio
estruturante do Direito Constitucional»,Tékhne Revista de Estudos Politécnicos, V.VIII, n. 13, 2010, p. 7 e ss.

3% Para saber mais: WEIss, Edith Brown. Justice pour les Générations Futures. Paris: Editions Sang de la Terre,
1993, p. 15.

% Para saber mais: Richard LAZARUS. «Pursuing “environmental justice” the distributional effects of
environmental protection». Northwestern University Law Review, n. 87, 1993, p. 787-857. E ainda, destaca-se
algumas caracteristicas do conceito que incluem: “(1) providing environmental policymakers with a better
understanding of the nature and scope of the problem; (2) litigating the associated civil rights issues as civil rights
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Ao analisar, sob essa Optica juridica, as legislagdes na Espanha e Inglaterra, podemos
perceber que em ambos os paises as avaliagdes de impacto ambiental tiveram destaque,
sujeitando o uso do fracking a etapa de aprovacdo. Ainda que para muitos essas avaliagcdes
prévias ndo sejam suficientes, o fato ¢ que, minimamente, esboga-se preocupacdo ambiental.
J& na Franca a decisdo foi pelo veto da atividade, tomada também com base no mesmo
principio da precaugdo, mas interpretado de forma diferente. No entanto, ainda que as
abordagens dos paises em relagdo a atividade ndo sejam semelhantes, podemos perceber
nesses trés exemplos a importancia do principio em relagdo ao fracking. Algumas medidas
precaucionais tomadas pela Franca, Espanha e Inglaterra em relagdo ao fracking, foram
diametralmente opostas. A Franga optou pelo veto, enquanto a Espanha, foi bastante sintética
em relagdo as exigéncias ambientais principalmente no que diz respeito aos estudos de
impacto ambiental. Ja a Inglaterra se preocupou mais com aplicagdo pratica do principio da
precaucao, exigindo, entre outras medidas, inspe¢do e monitoramento frequente dos pocos.

Dos trés casos expostos aqui, 0 modelo inglés contempla o maior nimero de medidas
precaucionais sem impedir a exploracdo da atividade. No entanto, vislumbram-se
oportunidades de melhoria dessas preocupacdes ambientais, principalmente no concernente a
participag¢do dos cidaddos a transparéncia. O principio da precaucdo ¢ mais bem servido por
uma regulagdo ativa, constante, participativa e integrada, ndo se reduzindo a proibi¢des
abrangentes ou a requisitos frageis e isolados como a avaliagdo de impacto ambiental. Cumpre
também dizer que, 2 medida que estudos cientificos sdo realizados e publicados, a posi¢do em
relacdo a atividade e os requisitos exigidos para sua execucdo também devem acompanhar
essa mudanca, podendo levar, inclusive, a uma proibicdo embasada em evidéncia
suficientemente comprovada. Nesse sentido teremos Direito e Ciéncia alinhados com a 6tica
da sustentabilidade, assegurando o bem estar da populagdo e a preservacao da natureza.

Apesar das suas diferencas, os exemplos dos trés paises estudados neste trabalho

deixam licdes para outros paises quanto a regulacdo. Essas ligdes sdo especialmente

issues; (3) rethinking the substance of environmental law to take better account of distributional concerns; (4)
reforming the structure of environmental policymaking to promote minority involvement and interests; and (5)
reclaiming the common ground of environmentalism and civil rights.”.
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pertinentes para paises como Portugal que ja iniciou estudos para identificar a existéncia de
jazidas de gas de xisto em seu subsolo e viabilidade da extragdo **> e para o Brasil cujos
processos licitatorios para inicio da explora¢do aguardam conclusdo.

Ressalta-se a necessidade de se regular a atividade, e da politica integrada em relagao a
exploracdo de gés de xisto, que poderia uniformizar as atuacdes, com base em medidas
precaucionais e nas diretivas aqui destacadas, efetivando transparéncia por meios de
monitoriza¢do permanente e publicacdo de relatérios periddicos das atividades, assegurando o
direito de informagdo e participagdo dos cidaddos, tudo isso para realizar a democracia
ambiental e assegurar, na pratica, uma politica de fracking mais justa. As decisdes devem
também levar em conta que o desenvolvimento de determinada atividade é apropriado para
sua localizacdo, evitando niveis inaceitaveis de polui¢do. Na criacdo de politicas ptblicas ou
na tomada de decisdes autorizativas, devem ser considerados, ainda, os efeitos cumulativos da
atividade e o desgaste ambiental. Se o local ¢ afetado pela contaminag¢do do solo ou por
problemas de estabilidade, contaminagdo das aguas dos rios, aquiferos, lengodis freaticos, a
responsabilidade de garantir um desenvolvimento seguro cabe tanto ao desenvolvedor da
atividade quantos aos responsaveis por autoriza-la.

Nota se faz as recomendagdes impostas pela UE estabeleceram patamares minimos,
numa altura onde ainda a fraturagdo hidraulica ndo ¢ desenvolvida de maneira macica na
Europa; esperando que os Estados-Membros aprimorem suas regulamentagdes para atividades
que envolvam a fraturagdo hidraulica, com o fim de melhorar a confianca de investidores no
setor, primar pela transparéncia, atenuar as preocupagdes dos cidaddos e reduzir as oposi¢des

~ ~ e : 396
em relacdo a exploragdo de gas de xisto™ .

3% Neste sentido: “No pais, existem reservas de petréleo e gas natural do tipo ndo convencional, nomeadamente

nas bacias de Peniche e Algarve (offshore, em alto mar) e nas zonas do Barreiro e Aljubarrota/Torres Vedras
(onshore, em terra). Desde 2007, anteriores executivos do Governo atribuiram varias concessdes a consorcios de
empresas petroliferas, maioritariamente estrangeiras, para explorar estes recursos, com o falso argumento de
contribuir para a diminuigdo da fatura energética das empresas e aumentar a sua competitividade.” Acessado em
maio de 2016. Disponivel em: http://www.quercus.pt/comunicados/2014/maio/3670-portugal-nao-pode-inverter-
a-marcha-das-renovaveis -pela-aposta-no-gas-de-xisto.

% Neste sentido: Recomendagdo da Comissdo Europeia relativa a principios minimos para a exploragio e a
producdo de hidrocarbonetos (designadamente gas de xisto) mediante fratura¢@o hidraulica macica de 22 de
janeiro de 2014. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014
H0070&from=PT>
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A regulagdo da atividade pode ser uma saida para, por meio de medidas precaucionais,
assegurar a protecdo ambiental sem prejudicar o desenvolvimento econdomico e social e sem
afetar a independéncia energética. Recomenda-se estimular praticas mais protetivas no
cuidado com o meio-ambiente, prevendo que os Estados-Membros possam, dentro da sua
liberdade legislativa, impor praticas ambientalmente mais sauddveis, como no caso da
Inglaterra. No entanto, esse nivel adequado ndo significa reduzir o risco da atividade a zero. O
risco sempre existird, o papel do Direito ¢ de gerir os riscos através de normas e sistemas,
procurando reduzi-los a0 maximo, a fim de evitar conflitos, promover justiga e reparacio
quando algo sair fora do previsto. O Direito Ambiental se enquadra exatamente nessa tradi¢ao
de gerir os riscos € ndo buscar elimina-los, enfatizando uma atuagdo ampla e um olhar
precaucional. A prova de que o risco zero nunca foi objetivo europeu, estd na criacdo da Rede
Natura 2000, que permite desenvolvimento de atividades ou realizagdo de projetos de interesse
publico no territdrio dos Estados-Membros mesmo que afetem a rede ecologica contanto que
sejam tomadas medidas compensatérias adequadas.®”’

O gerenciamento de recursos naturais de forma racional, equilibrada e precaucional
deve permear toda a politica do fracking. A analise dessa atividade ndo pretende se opor a
utilizacdo das riqueza naturais de qualquer pais de forma categorica. O que se rejeita ¢ a
aceitagdo de uma técnica ainda imatura que pde em risco a satide do planeta simplesmente por
razdes econdmicas. A melhor solu¢do, enquanto se espera o desenvolvimento de uma técnica
mais segura (ou aprimoramento da tecnologia existente), ¢ a regulagdo da atividade que
garanta padrdes minimos para que se realize a exploragdo energética salvaguardando o

equilibrio ambiental®®.

397 Artigo 6°. Diretiva 92/43/CEE do Conselho, de 21 de Maio de 1992, relativa a preservagdo dos habitats
naturais e da fauna e da flora selvagens: “4. Se, apesar de a avaliagdo das incidéncias sobre o sitio ter levado a
conclusdes negativas e na falta de solugdes alternativas, for necessario realizar um plano ou projecto por outras
razdes imperativas de reconhecido interesse publico, incluindo as de natureza social ou econdémica, o Estado-
membro tomara todas as medidas compensatdrias necessarias para assegurar a protec¢do da coeréncia global da
rede Natura 2000. O Estado-membro informara a Comissdo das medidas compensatorias adoptadas.”

3% Neste sentido, dispde José Esteve Pardo que o desenvolvimento duradouro sobrevem com a integragdo de
aproveitamento dos recursos existentes; que deverdo permanecer no mesmo local até que possam ser
aproveitados em condi¢des mais favoraveis. Incentiva-se o progresso tecnologico porém afastado do instinto
predador. ESTEVE PARDO, José, El desconcierto del Leviatan, Politica y Derecho ante las incertidumbres de la
Ciencia, Madrid: Marcial Pons, 2009. p.10 e ss.
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Através deste estudo vemos nitidamente como os interesses econdmicos influenciam o
direito ambiental, em nome do desenvolvimento sustentdvel. Nao sabemos até¢ quando o meio
ambiente suportard tais intervencgdes e a que custo. O que sabemos ¢ que, por enquanto ainda
hé espaco para o direito intervir assegurando a adaptacdo ou a mitigacdo de crises ambientais.
A gestdo racional dos bens naturais ¢ a melhor forma de garantir o uso e ndo o seu
esgotamento. Ao implementar essa consciéncia na tomada de decisdo, as medidas que
procuram reduzir ou evitar impactos ambientais se mostrardo, num futuro préoximo, eficazes

para a preservagdo da vida e para o bem estar da presente e das futuras geragdes.

Mais do que a gestdo de recursos, as medidas precaucionais para preservacao
ambiental expressas através de leis e regulamentos, detém um mandato intrinseco de assegurar
o bem estar e o direito a meio ambiente sadio pro futuro. Embora possamos dizer que sdo as
geracdes atuais que aprovaram as leis, as principais destinatarias das condicionantes contidas
nas normas ambientais, que interferirdo em suas atividades econdmicas, estilo de vida e
liberdades individuais, ndo serdo elas as principais beneficiarias dos esperados efeitos de
melhoria da qualidade de vida e na qualidade ambiental no futuro.”””

As ligdes vindas das legislacdes da Franca, Espanha e da Inglaterra aqui analisadas,
bem como as recomendacdes e diretivas expedidas pela Unido Europeia servem de base para a
continuagdo deste debate em Portugal, no Brasil e outros paises que pretendam explorar o gas
de xisto. Caso esses paises, resolvam regulamentar o uso do fracking, quer seja com intuito
exploratdrio quer seja para minimizar consequéncias transnacionais da exploragdo, espera-se
que este trabalho possa inspirar futuras legislagdes, no sentindo de aprimorar, elucidar dividas
ou corrigir as falhas apontadas, para correta persecu¢do da sustentabilidade ecologica e

adequado nivel de prote¢do ambiental.

3% ARAGAO, Alexandra. Desenvolvimento sustentdvel em tempo de crise e em maré de simplificacdo.
Fundamento e limites da proibicdo de retrocesso ambiental. Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Gomes
Canotilho, Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 9.
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