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RESUMO

A presente pesquisa trata da gestao de riscos ecologicos na exploracéo de petroleo na camada
do Pré-sal, com enfoque na incidéncia do principio de precaugdo, bem como na abertura dos
processos decisorios a participacdo da sociedade. O trabalho comeca com a analise dos
instrumentos definidores da matriz energeética advinda do petrdleo brasileiro, no contexto da
recente descoberta de grandes fontes desse combustivel fdssil. Pretende contribuir com a
reflexdo critica sobre a possibilidade de reducéo dos riscos ecoldgicos por meio da participacdo
social, diante das incertezas cientificas decorrentes das técnicas para exploracdo deste recurso.
A andlise utiliza as lentes tedricas do principio da precaucdo, avalia 0s instrumentos
participativos promovidos pela ANP (audiéncias e consultas publicas), ap6s a descoberta do
petréleo da camada do Pré-sal. Para dar resposta ao anseio inicial foi utilizado o método
indutivo, que contemplaram: a pesquisa bibliografica, no sentido de oferecer embasamento
tedrico acerca dos principios de direito ambiental aplicaveis; a pesquisa legislativa,
apresentando de maneira panoramica o marco regulatério; e a pesquisa documental e
exploratoria a partir das publicaces oficiais dos comités e conselhos de Ministérios e agéncias
reguladoras, acerca da gestdo de riscos, no contexto dos processos decisorios na matriz
energetica petrolifera. Verificou-se que, além de ndo haver incentivo publico para a participacdo
da sociedade nos processos decisorios na Producéo e Extracdo (P&E) de petrdleo, ndo ha
participacao efetiva em audiéncias/consultas publicas da sociedade. Nestes procedimentos, de
acordo com as sumulas pesquisadas, ha apenas a participacdo de representantes de petroliferas
nacionais e internacionais, institutos e associa¢des da iniciativa privada e da Petrobras. Conclui-
se que hd um déficit de participacdo popular na tomada de decisdes em politicas publicas
concernentes a matriz energetica.

Palavras-chave: Risco Ecoldgico; Petrdleo; Principio da Precaugdo; Tomadas de deciséo;
controle social.



ABSTRACT

The present research deals with the management of ecological risks in exploration of oil in the
pre-salt layer, focusing on the incidence of the precautionary principle, as well as at the opening
of the decision-making processes for the popular participation. The study starts with the analysis
of the instruments defining the energetic matrix from the Brazilian petroleum, in the context of
the recent discovery of large sources of fossil fuel. Intends to contribute to the critical reflection
on the possibility to reduce ecological risks through social participation, given the scientific
uncertainties arising from techniques for exploitation of this resource. The analysis uses
theoretical lenses of the precautionary principle, evaluates the participatory instruments
promoted by ANP (hearings and public consultations), after the discovery of oil in the pre-salt
layer. In response to the initial yearning, were used the inductive method that contemplated: the
bibliographical research, in order to offer theoretical basis about the principles of environmental
law applicable; legislative research, presenting the regulatory framework; and the documentary
and exploratory research, using official publications of the committees and councils of
ministries and regulatory agencies, about risk management in the context of decision-making
on oil energy matrix. It was found that there was no public incentives for the participation of
society in decision-making processes in the oil production and extraction. It was also noticed,
in addiction, there was no effective participation in hearings/public consultations of the society.
In these procedures, according to the searched overviews, there were only the participation of
representatives of national and international oil companies, institutes and associations of private
enterprise and of Petrobras. It is concluded that there is a deficit of popular participation in
decision-making in public policy concerning the energy matrix.

Keywords: Ecological Risk; Oil; The precautionary principle; Decision-making; social control.
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1. INTRODUCAO

A demanda energética compde uma das facetas mais complexas da crise ambiental
contemporanea, a qual enfrenta o paradoxo entre o desenvolvimento econdmico e a
conservagdo dos recursos naturais. O uso de matriz energética advinda de recurso ndo
renovavel, pois seus efeitos de exploracdo, producdo e utilizacdo, agravam o quadro. Tais
fatores podem tornar os danos irreversiveis.

No direito ambiental, o principio da precaucdo, como principio basilar e fundamental,
vem como um norte, ndo para resolver a problematica da crise ecolédgica, mas, quando evocado,
minimizar os efeitos da acdo humana sobre o0 ambiente. Sua aplicacéo sistematica permite medir
técnicas, que, ndo havendo certeza cientifica de seu resultado, prevé a op¢do do ndo agir ou do
agir cautelosamente, em detrimento de uma razdo maior: a garantia de uma sadia qualidade de
vida, a qual depende intrinsicamente do equilibrio ambiental.

A utilizacdo da matriz energética vinda do petroleo, como recurso esgotavel e com
processo de extracdo e producdo altamente poluidora, pde em xeque a estabilidade natural.
Principalmente, quando sua utilizacdo ultrapassa marca de 50%, em relacdo as demais fontes
energéticas para a demanda do seguimento e, ainda, quando ha disputa no cenario internacional,
ou seja, garantir ao Estado explorador posi¢do confortavel na geopolitica. Ndo obstante, o ideal
seria a criacdo de novas tecnologias que visassem o melhor aproveitamento energético, de
forma renovavel e limpa. Entretanto, o0 modelo de desenvolvimento adotado é impulsionado
pelo consumo de energias ndo renovaveis e altamente poluidoras. Diante do cenario atual
brasileiro, pds descoberta de petréleo na camada do Pré-sal, que inseriu o pais como uns dos
maiores produtores petroliferos do globo, pergunta-se: a conducdo dos processos decisorios,
que concerne a Producdo e Extracdo (P&E) de petrdleo do Pré-sal, observa a incidéncia do
principio da precaugdo?

Uma das hipdteses apresentadas inicialmente no projeto de dissertacdo é que, o
principio de precaucdo esta inserido tdo somente no sentido retérico do termo, ou seja, apenas
para cumprir requisitos legais, pois deixam a gestdo de riscos ambientais a revelia, quando nao
oportunizam a participacédo direta da sociedade na tomada de decisdes.

Com o designio de dar resposta ao problema, apresentar-se-a no segundo capitulo, a
partir dos planos, balancos e dados oficiais do governo de forma breve, as tendéncias
energéticas no setor dependente de combustivel fossil bem como politicas e planejamento a

longo prazo. Serdo abordadas questdes referentes a exploracdo de petrdleo no Brasil até a
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descoberta do Pré-sal, o marco legal do Pré-sal, o0 modelo de sustentabilidade econémica e
ecoldgica na matriz energéetica. O capitulo tem como objetivo geral tracar o panorama
energético do pais, com intuito de permitir verificar a importancia, utilizacao e producdo atual
do petrdleo, bem como a sua expectativa a longo prazo.

Apos, no terceiro capitulo, se abordara acerca do principio juridico da precaucéo,
demonstrando sua distincdo com o principio da prevencdo, tendo como referencial tedrico
Aragdo, a qual traca coordenadas do principio na forma propositiva, ou seja, do seu dever ser,
através do que a propria autora denomina como: Manual de instru¢cbes do principio da
precaucdo. Serd trazida a discussdo referente ao aparato legal da tomada de deciséo das agéncias
reguladoras, no caso do petrleo a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) e, por fim, o processo de tomada de decisdo. Portanto a realizacdo de
audiéncias/consultas publicas, onde se pretende buscar evidéncias quanto a utilizacdo do
principio da precaucdo na conducdo da realizacdo dessas, se € aberta a sociedade geral ou se
sdo burocratizadas por especialistas a portas fechadas, isto €, meramente performaticas e sem a
abertura a contra decisdes. Diante da disputa geopolitica, a tendéncia é que se priorize a questdo
econémica na corrida petrolifera, entre nagdes e o poder privado, deixando 0 meio ambiente
em segundo plano.

No quarto e ultimo capitulo, serd apresentada a base tedrica para a defini¢do de risco,
0 aparato legal sobre as medidas de contingéncia em caso de acidente em mar envolvendo o
derramamento de petroleo em aguas sob a jurisdi¢cdo nacional. Para tanto serdo apreciadas
técnicas de definicdo acerca na realizacdo de mapeamento de areas de sensibilidade ambiental
e a insercdo das Cartas SAO no ordenamento juridico patrio. Nessa altura da pesquisa se fard
ainda, dentre os objetivos especificos, analise das audiéncias/consultas publicas promovidas
pela ANP. Nesse aspecto, ndo basta meramente o enunciado do principio da precaugédo, mas
ainda que esteja presente efetivamente na tutela ambiental. As audiéncias/consultas a serem
analisadas sob o viés da participacdo da sociedade, foram selecionadas a partir de um critério
temporal, qual seja, da descoberta do petrdleo na camada Pré-sal, pelo critério de assunto
pautado, dando preferéncia aos que propuseram a discussao dos regimes de partilha e producéo,
e ainda, dos contratos de licitacdo e exploracdo, o0 que ao todo somam a quantia de 12 (doze)
instrumentos elaborados pela agéncia reguladora.

Justifica-se, primeiramente, a presente dissertacdo pelo fato de se tratar de questao de
suma relevancia no que consiste o desenvolvimento socioecondmico e sustentavel para a
garantia dos preceitos constitucionais que prezam pela sadia qualidade de vida, através de um

ambiente ecologicamente equilibrado a luz do principio da solidariedade. Ainda, por versar
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sobre questdo extremamente atual, ou seja, a descoberta do petrdleo da camada do Pré-Sal,
como Novo cendério energético do pais, a necessidade de problematizacdo da gestao de riscos,
frente ao novo marco regulatdrio, proveniente da extracao e producao dessa matriz energética.
Por fim, justifica-se, pela aderéncia a linha de pesquisa “Direito Ambiental, Politicas Publicas
e Desenvolvimento Socioeconémico” do Programa de Pds-Graduagdo em Direito, na medida
em que: trabalha importante articulacdo entre o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado
e o direito de participacdo da comunidade leiga e cientifica nas decisdes fundamentais a respeito
do destino do pais. Compreende uma reflexdo sobre o papel da ciéncia na definicdo dos novos
parametros de protecdo ambiental; e promove uma leitura critica na anélise dos instrumentos
participativos promovidos pela ANP na tomada de decisdo sobre a matriz energética petrolifera
a luz dos principios estruturantes do direito ambiental, sobretudo da precaucéo.

Para a abordagem do problema da pesquisa sera utilizado o método indutivo, de modo
a caracterizar os dispositivos legais em face das teorias consagradas no plano doutrinério, a
respeito do principio estruturante do direito ambiental, isto é, da precaug&o.

Do ponto de vista das técnicas de pesquisa, serdo igualmente importantes a pesquisa
bibliogréafica, no sentido de oferecer embasamento tedrico do ponto de vista juridico, a pesquisa
legislativa e a pesquisa documental e exploratéria a partir das publicacdes oficiais dos comités
e conselhos de Ministérios, agéncias reguladoras, na gestdo de riscos frente aos processos

decisorios em matrizes energéticas naturais ndo renovaveis, nesse caso o Pré-sal.



2. PANORAMA GERAL DA MATRIZ ENERGETICA ADVINDA DO PETROLEO NO
BRASIL

Neste capitulo, pretende-se tracar um panorama geral das principais caracteristicas do
setor energético do Brasil e, a partir deste conhecimento, constatar a importancia do petréleo
no desenvolvimento do pais sob a nova 6tica da extracdo do petroleo na camada do Pré-sal. A
energia possui ligagdo com praticamente todas as nossas atividades no dia a dia, de modo que
0 desenvolvimento sé ocorrera com a utilizacdo desta em todos os setores. Seja nos domicilios,
na inddstria ou nos transportes, a energia é essencial. Em paises industrializados, o petroleo e
demais combustiveis fosseis e, ainda, a eletricidade sdo 0s seus principais provedores de
energia.

De acordo com Alexandre d’Avignon! “a importancia da acumulagio de excedentes
refere-se ao papel significativo das inovagdes técnicas no processo de transformacao econémica
e as suas relacdes com a capacidade fisica do homem em produzir”, ou seja, o desenvolvimento
produtivo e, consequentemente, econdmico ocorre pela capacidade de acumulo de técnicas e
conhecimento, baseado nas teorias econémicas de Adam Smith, Marx?, entre outros. Ja o
excedente energético se baseia na “quantidade de energia que um sistema dispde depois de
satisfazer a reproducdo dos recursos naturais, materiais e humanos, de tal forma que gere um
fluxo energético” 3.

Ao abastecer um automovel com combustivel, raramente alguém percebe, ou, ainda,
preocupa-se com os efeitos provenientes de sua producdo, da mesma forma que néo se atribui
a devida importancia acerca da origem deste comburente ou com os resultados de seu uso. E
certo que a energia atinge, praticamente, a vida de todos, apesar de existir cerca de 1,4 bilhdo
de pessoas sem acesso a energia elétrica®, seja de modo direto ou indiretamente, ou,
principalmente, no cenério internacional, no qual as relagdes entre paises interferem em suas

economias e na distribuicdo de renda do planeta.

1 DAVIGNON, Alexandre Louis de Almeida. Energia, inovagéo tecnolégica e mudancas climaticas. In:
Economia do meio ambiente: teoria e prética. Peter H. May (org.) 22 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.
p. 222.

2 Karl Marx e Adam Smith foram pensadores principais das teorias socialistas e liberais que,
preocupados em dar sentido a instantanea ascensdo do sistema capitalista, que marcaram inimeras
modifica¢des na Europa e na América entre os séculos XVIII e XIX.

® Ibid., p. 222.

* ONUBR - Nacgdes Unidas no Brasil. ONU quer universalizar energia elétrica até 2030. Disponivel
em: <http://nacoesunidas.org/onu-quer-universalizar-energia-eletrica-ate-2030/>. Acesso em 12 de
dezembro de 2014.
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O Brasil possui abundancia em relacdo aos recursos naturais (agua, sol e vento) que
podem contribuir em alternativas para a constituicdo de uma matriz energética baseada em
recursos renovaveis. Conforme Balanco Energético Nacional de 2013 (ano base 2012)°,
verifica-se por meio dos dados consolidados de producio interna de energia primaria®, que se
destaca o petréleo (fonte ndo renovavel) com 41,6% e energia hidraulica (fonte renovavel)
13,9%.

A necessidade de expansdo, em termos quantitativos, da matriz energética brasileira
justifica-se pela crescente demanda dos setores produtivos, novas tecnologias e investimentos
gue possibilitem a melhor eficiéncia energética dos recursos, ou seja, de modo a contemplar,
ndo so o desenvolvimento econdmico do pais, como também levar em consideragéo as redugdes
de poluentes na atmosfera prejudiciais ao meio ambiente.

Nesse contexto, esta inserido o problema da pesquisa, no que diz respeito a matriz
energética advinda do petréleo extraida na camada do Pré-sal, colocando-se inicialmente em
duvida se a forma pela qual foram conduzidas as audiéncias/consultas publicas, em particular,
e 0s processos decisorios, de maneira geral, pode-se observar a incidéncia do principio da
precaucao? A partir dessa problematica resta analisar, de forma sucinta, as tendéncias
energeticas no setor dependente de combustivel féssil, bem como politicas e planejamento a
longo prazo, para garantir a sustentabilidade econdmica e ecoldgica na matriz energética no

Brasil.

2.1 A Atividade Petrolifera no Brasil

O Brasil iniciou sua busca pelo petréleo ainda quando coldnia de Portugal, porém a
primeira jazida de petréleo foi descoberta somente em 1939. Antes disso, a partir de 1858 é
concedida autorizacdo para primeira sondagem profunda em terrenos nas margens do rio

Marad, na Bahia, em 1858’. Entretanto somente em 1892 é que realmente acontece a primeira

> BRASIL. MME, Ministério de Minas e Energia. EPE, Empresa de Pesquisa Energética. BEN - Balango
Energético Nacional 2013: Ano base 2012 / Empresa de Pesquisa Energética. — Rio de Janeiro : EPE,
2013.

® Energia primaria ou ainda fonte de energia natural trata-se de fonte energética que na sua forma natural
extraida da natureza é capaz de gerar energia diretamente, dentre elas se destacam o carvao mineral,
petroleo e gas natural, energia hidrica, solar e edlica e etc.

" BRASIL. O petréleo no Brasil. 30 de agosto de 2009. Disponivel em <http://blog.planalto.gov.br/o-
petroleo-no-brasil/>. Acesso em 04 de agosto de 2014.
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sondagem profunda no Brasil, acerca de 488 metros, em Bofete, Sdo Paulo, onde é apenas
encontrada agua sulfurosa®,

O petroleo é encontrado pela primeira vez em 1930 em Lobato na periferia de
Salvador, Bahia, coincidentemente, num bairro chamado Lobato®, o mesmo nome de um dos
que lutaram em defesa da exploracéo petrolifera no pais entre as décadas de 30 e 50, o advogado
e escritor José Bento Monteiro Lobatol®. Este petrdleo era utilizado pelos nativos como
combustivel para iluminar suas casas e conhecido como “lama preta”, porém ap0s pesquisas e
coletas de amostras da substancia oleosa, ndo houve apoio suficiente para a exploracdo de
combustivel fossil.

Em 1938, com a criacdo do Conselho Nacional de Petroleo, qualquer atividade
petrolifera passa a ser obrigatoriamente realizada por brasileiros. Neste momento, inicia-se a
perfuracio do poco DNPM-163!, em Lobato, na Bahia, onde ja, em 1939, foi descoberta a
primeira jazida de petréleo no Pais, de forma que houve uma grande centraliza¢éo de esforgcos
na Bacia do Reconcavo. Em 1941, é descoberta a primeira acumulagdo comercial de petroleo
do Pais, no municipio de Candeias, na Bahia.

Com a nova Constituicdo de 1946 surge também a campanha “O Petrdleo é Nosso!”,
que defendia a criagdo de estatal que impedisse a exploracdo por empresas internacionais que
se firmaram apds a divisdo da “Standard Oil Company”’*2. Em seguida, no ano de 1948 ¢ criado
0 Centro de Estudos e Defesa do Petr6leo e da Economia Nacional (CEDPEN) que passa a
dirigir a campanha que defendia a soberania no Brasil em relacdo ao recurso natural, articulando
militares, estudantes e intelectuais, além de pessoas publicas®. Conforme Ferreiral* “a partir
dos anos 1950, os paises em subdesenvolvidos trouxeram a baila a questdo do regime de
propriedade mineral. O objetivo era o reconhecimento internacional do direito a soberania sobre
0S recursos minerais existentes seus territorios”.

Assinada a Lei n° 2004, em 03 de outubro de 1953 ¢ criada a Petrobras. Entretanto,

antes o Conselho Nacional do Petrdleo (CNP) é quem era responsavel pela exploracéo e

8 BRASIL. O petréleo no Brasil. 30 de agosto de 2009. Disponivel em <http://blog.planalto.gov.br/o-
petroleo-no-brasil/>. Acesso em 04 de agosto de 2014.

® BRASIL. O petroleo no Brasil, 2004.

10 PALMA, Carol Manzoli. Petréleo: exploracdo, producédo e transporte sob a Optica do direito
ambiental. Campinas, SP, Millennium Editora, 2011. p. 13.

11 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.

12 1bid., p. 12.

13 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.

14 FERREIRA, Lier Pires. O Dialogo entre o Direito do Petréleo e o Direito do Desenvolvimento.
Revista da Escola de Guerra Naval, Rio de Janeiro, n® 16. 2010, p. 61-94. p. 70.
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producdo de petrdleo no Brasil, fungdo posteriormente entregue a Petrobras®®. Conforme

assinalada Ferreira?®,
No inicio dos anos 50 a sociedade exigia uma solugdo para a questdo do petréleo.
Dado posto, buscando convergir as diversas posices que se digladiavam dentro do
préprio governo, foi sancionada a Lei 2004/53, que estabelecia 0 monopdlio da Unido
sobre a indUstria do petroleo. Essa lei, que também redefinia as competéncias do
Conselho Nacional do Petrdleo - CNP, autorizava a Unido a formar a Petréleo
Brasileiro como empresa estatal para o exercicio do monopolio, incluindo a execugéo

de quaisquer atividades correlatas ou afins as monopolizadas. Surge a PETROBRAS,
aprovada pelo Decreto 35.308/54.

Em 1954, no Recdncavo Baiano, a producdo passou a ser de 2.500 barris por dia de
petréleo, nimero este que se duplicou no seguinte ano.’’” Em 1968, é descoberta a primeira
jazida de petréleo no mar no Campo de Guaricema, Sergipe*®. Com a construgio da plataforma
Petrobras 1 (P-1), tiveram inicio as atividades de perfuracdo no estado de Sergipe. Essa foi a
primeira plataforma de perfuracdo flutuante construida no Brasil, equipada com uma sonda
capaz de perfurar pogos de até 4 mil metros'®. A expansio da producio de petréleo continua

com a descoberta de petréleo na Bacia de Campos no Rio de Janeiro, em 19742°, Para Ferreira®?,

[...] vé-se, portanto, que entre os anos 50 e 80 consolidou-se no plano internacional o
principio da soberania dos Estados sobre seus recursos naturais. Tal principio, de
natureza politico-juridica, passou a ser considerada um auténtico ‘direito ao
desenvolvimento’, projetando-se para o epicentro do didlogo Norte-Sul.

Em 1981, os Sistemas de Producéo Antecipada que possuem tecnologia desenvolvida
por teécnicos da Petrobras, a qual é baseada na utilizacdo de uma plataforma de perfuracao
adaptada para producdo??, que antecipava a produgdo, a0 mesmo tempo em que Se construia a
plataforma definitiva. A pesquisa de novas areas para exploracdo do fossil continua e em 1984,

periodo em que é descoberto o primeiro campo gigante do pais, na Bacia de Campos, a Albacora

15 PETROBRAS. Memoria Petrobras. 1950-1959. CNP é responsavel pelo petréleo no Brasil.
Disponivel em <http://memoria.petrobras.com.br/depoentes/eugnio-antonelli/cnp-e-responsavel-pelo-
petroleo-no-brasil#.U-bgXPldXmY>. Acesso em 04 de Agosto de 2014.

18 FERREIRA, 2010, p. 77.

T PALMA, 2011, p. 13.

18 PETROBRAS. Memoria Petrobras. 1963. Encontrado petréleo em Carmépolis, Sergipe. Disponivel
em <http://memoria.petrobras.com.br/acervo/encontrado-petroleo-em-carmopolis-sergipe#.UbssfldX
mY>. Acesso em 04 de Agosto de 2014.

19 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.

20 PALMA, op. cit., p. 27.

2L FERREIRA, op. cit., p. 71.

22 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.
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com capacidade de producdo de 500 mil barris diarios de petroleo, seguido do Campo de
Marlim em 1985 e producdo no alto Amazonas no Campo do rio Urucu, em 19882,

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, foram destinadas varias
sessOes para tratar a questdo do petréleo decorrentes de matérias acerca da propriedade das
jazidas (art. 176), o poder de legislar (art. 22, incisos Xll e IV, art. 177, §1°), o monopdlio das
atividades (art. 177) e a regulagio (EC 09/1995 incluiu do 82°, inciso 111 no art. 177)2.

Conforme Ferreira®,

Sob os auspicios da globalizacdo e do neoliberalismo, os anos 90 registram uma
grande transformacdo na gestdo do Estado, com impactos brutais na inddstria do
petrdleo. De fato, a redefinicdo do planejamento estratégico do petréleo no Brasil foi
parte de uma redefini¢do mais ampla do proprio Estado, cujas linhas mestras séo as
reformas econdmica; politicopartidaria; judiciaria; previdenciaria; fiscal e tributaria;
todas inconclusas ou mesmo ndo iniciadas. O segmento de energia, do qual o setor
petrolifero é parte, foi redefinida pela L. 8031/90, que criou o Plano Nacional de
Desestatizacdo — PND, cujo objetivo era “a reordenacdo da posicao estratégica do

Estado na economia, transferindo & iniciativa privada atividades indevidamente
exploradas pelo setor publico.

A primeira plataforma semissubmersivel (P-18), totalmente desenvolvida pelos
técnicos da Petrobras, comeca operar no campo de Marlim. O terceiro campo gigante do pais €
descoberto na Bacia de Campos em 1996, o Rocador.

Em 1997 com a promulgacédo da Lei n® 9.478 de 06 de agosto de 1997 é dado o fim do
monopolio do petrdleo, que consequentemente flexibilizou o monopolio estatal do petréleo e
criou o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petrdleo
(ANP)?, a qual teve, a partir de entdo, a responsabilidade das concessdes de exploracio de
petréleo, com regime de livre iniciativa. Neste mesmo ano, o Brasil entra para o grupo dos
dezesseis (16) paises produtores de mais de um milh3o de barris de 6leo ao dia?’. A Petrobrés
produz petroleo a 1.877 metros de profundidade, no Campo de Roncador, recorde mundial na
extracao de dleo bruto.

Em 2005, surgem os primeiros indicios do petrdleo na camada do Pré-sal na Bacia de
Campos em Sédo Paulo e, apds a conclusdo das anélises do bloco BM-S-11 (Tupi), sugere
volumes entre 5 e 8 bilhdes de barris de petréleo e gas natural. Com a operac¢do do navio-
plataforma P-50 na Bacia de Campos em 2006, em aguas profundas o Brasil alcanca a

autossuficiéncia sustentavel na producéo de petroleo com a marca de dois milhdes de barris por

23 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.
24 PALMA, 2011, p.17-21.

% FERREIRA, 2010, p. 77.

26 PALMA, op. cit., p. 23.

2l BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.
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dia?®. Com a descoberta pela Petrobras do petréleo localizado abaixo das camadas Pos-sal e sal,
localizado a aproximadamente de 5 a 7 mil metros da superficie marinha, surge um momento
historica na exploracao de jazidas de petrdleo leve no Brasil, o qual possui boa qualidade e de
alta lucratividade aumentando as expectativas de lucro na produgdo de combustiveis e demais
insumos derivados do 6leo fossil.

A partir desse novo cendrio na exploragdo e producdo de petréleo e com o objetivo de
preservar o interesse nacional, o CNPE determina a avaliacdo para mudancas necessarias no
marco regulatério. Por Decreto Legislativo de 17 de julho de 2008 ¢ instituida pela Presidéncia
da Republica, uma Comisséo Interministerial com o objetivo de promover as alteracdes legais
necessarias para a exploracao e producdo de petroleo e gas natural na provincia petrolifera do
Pré-sal?.

Entre os anos de 2008 e 2009, o navio-plataforma P-34 extrai o primeiro 6leo na
camada do Pré-sal, no Campo de Jubarte, na Bacia de Campos, dando inicio a producgdo de
petréleo na chamada descoberta de Tupi pelo Teste de longa Duragéo (TLD).°

Estefen®! garante que a perfuracdo de pocos efetua-se com especial atengdo, em razio
da espessa camada de sal, alem da protecdo dos equipamentos diante da figura de agentes
quimicos e questdes ligadas a protegdo do meio ambiente. Os principais riscos cingem-se nos
aspectos tecnoldgicos, ao passo de transpor uma camada que pouco se sabe em rela¢do a de sua
estrutura. Em certas &reas, a densidade de sal é menor, 0 que proporciona a extracdo mais
acessivel de petréleo. Outro ponto preocupante, é com relacdo a mao-de-obra que deve ser
capacitada e, também, ao transporte da matéria extraida, ja que os campos de Pré-sal estdo
aproximadamente 300 quildmetros da costa brasileira, sendo este ultimo talvez uns dos maiores
desafios.

ApoOs a andlise sobre a producdo e exploracdo (P&E) de petroleo no pais, serd
apresentado a sua expectativa e projecdo a longo prazo, a partir dos dados oficiais e balacos
sobre as perspectivas e tendéncias energéticas no setor dependente de combustivel fossil, em
consideracao ao cendrio pos descoberta do petréleo na camada do Pré-sal.

28 BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.

2 PALMA, 2011, p. 30 e 31.

% BRASIL. O petréleo no Brasil, 2004.

81 ESTEFEN, Segen. Mergulho no Pré-sal, estado de Sdo Paulo. Séo Paulo, p. 16, ago/2010.
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2.2 O Plano Nacional de Energia e o Petréleo

As pesquisas realizadas pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), ao longo dos ultimos anos, sdo importantes no procedimento para
planejamento estratégico. O Plano Nacional de energia 2030 — PNE 2030°? estabelece o
primeiro estudo de longo prazo do Governo brasileiro que foi guiado para analisar de modo
interligado, a utilizacdo dos recursos energéticos sendo desenvolvido entre os anos de 2006 e
2007 mediante a elaboracdo de diferentes notas técnicas e discussdes publicas em congressos
agenciados pelo MME. Nesses eventos, houve a participacdo de varios especialistas e técnicos
de empresas, universidades e outros membros representativos da sociedade, empregando
multiplos arquétipos matematicos para a elaboracio de estudos e pesquisas®2.

De acordo com os relatdrios e estudos realizados®* pelo MME e pela EPE®®, o Brasil
possui, hoje, uma vasta op¢do de matrizes energéticas, na qual, conforme ja visto anteriormente,
prepondera a utilizacdo de fontes ndo renovaveis, e, dentre essas, as advindas do petroleo. Segue
figura 013:

Figura 01
Producao de Energia Primaria em %
Fontes 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

N&o Renovavel
530 522 527 526 513 516 533 526 543 540
Petréleo 420 40,3 420 42,1 40,6 39,7 420 421 425 416
Gas Natural 8,5 8,9 8,8 8,3 8,1 9,0 8,7 9,0 9,3 9,9
Carvao/Vapor 1,0 11 1,2 1,0 10 11 0,8 0,8 0,8 1,0
Carvao/

%2 PNE 2030 é um documento que consolida varios estudos desenvolvidos pela Empresa Brasileira de
Pesquisas Energéticas (EPE) para o Ministério de Minas e Energia (MME).

% BRASIL. MME, Ministério de Minas e Energia. EPE, Empresa de Pesquisa Energética. Plano
Nacional de Energia 2030. Rio de Janeiro : EPE, 2007. 408p.

% BEN - Balango Energético Nacional 2013: Ano base 2012; e, Plano Nacional de Energia 2030.

% BRASIL. Lei n° 10.847 de 15 de marco de 2004. Autoriza a criacdo da Empresa de Pesquisa
Energética - EPE e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.847.htm>. Acesso em: 09 de maio
de 2014. Art. 2° da Lei 10.847 de 15 de mar¢o de 2004 — “A Empresa de Pesquisa Energética — EPE
tem por finalidade prestar servigos na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento
do setor energético, tais como energia elétrica, petréleo e gas natural e seus derivados, carvdo mineral,
fontes energéticas renovaveis e eficiéncia energética, dentre outras.” BRASIL. Decreto n° 5.184 de 16
de Agosto de 2004. Cria a Empresa de Pesquisa Energética - EPE, aprova seu Estatuto Social e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/decreto/d5184.HTM>. Acesso em 09 de maio de 2014. BRASIL. Decreto n° 6.685 de 10 de
dezembro de 2008. Da nova redacao aos arts. 2° e 4° do Decreto n° 3.520, de 21 de junho de 2000, que dispde
sobre a estrutura e o funcionamento do Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6685.htm>. Acesso em 09
de mai8o de 2014.

% BRASIL, PNE 2030, p. 21.



24

Metaldrgico 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
Uranio(U308) 1,5 1,9 0,7 11 1,6 1,7 1,7 0,7 1,6 1,5
Renovavel 47,0 478 473 474 48,7 484 46,7 47,4 457 46,0

Energia
Hidraulica 143 145 145 142 144 134 140 13,7 144 139
Lenha 141 148 142 135 128 124 10,2 10,3 10,1 139
Produtos da
Cana-de- 154 154 155 166 181 190 186 19,3 169 175
acucar
Outras
Renovaveis 3,1 3,1 3,2 3,2 34 3,6 3,9 4,1 4.4 4,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Brasil. MME, Ministério de Minas e Energia. EPE, Empresa de Pesquisa Energética. BEN -
Balanco Energético Nacional 2013: Ano base 2012 / Empresa de Pesquisa Energética. — Rio de Janeiro :
EPE, 2013, p. 21.

Com base no BEN 2013, torna-se possivel concluir que o Brasil possui uma matriz
energética rica, sendo as principais as ndo renovaveis — com 54,0%, na qual predomina a
producdo de petrdleo e as fontes renovaveis — 46,0% com a producdo de energia hidraulica,
lenha, produtos da cana-de-agUcar.

Os cenarios utilizados de analise, ou seja, para 0os proximos 10 anos, no PDE 2022,
agrupam elementos e parametros que contém as projecdes futuras de expansdo econémica, a
considerar que o Brasil possui perspectiva de desempenho nessa area superior a média
mundial®’. Para a presente pesquisa um indicador importante é em relagdo & demanda e oferta

de energia, ou seja, 0 preco do petrdleo. Do PDE 202238 se extrai:

No periodo considera-se uma retomada da demanda mundial de petréleo, em virtude
da trajetdria de crescimento econdmico prevista para o horizonte de 2022. No cenéario
de oferta de petréleo, considera-se que ja ha um processo de recuperacdo da mesma,
sobretudo, por parte de alguns paises da OPEP, tais como Iraque, Libia e Arabia
Saudita. Na primeira metade do periodo, entretanto, alguns focos de tenséo politico-
econdmicos em importantes regifes produtoras e o adiamento de investimentos em
capacidade produtiva fardo com que ndo haja tempo habil para atender totalmente o
ritmo de crescimento da demanda, de tal forma que o mercado permanecera
“apertado” no médio prazo, fazendo com que os pre¢os médios se mantenham num
patamar ainda elevado. No segundo quinquénio, alguns fatores tais como a retomada
e maturacdo de projetos de E&P, que haviam sido cancelados ou adiados por causa da
crise, a manutencéo de um crescimento econdmico mundial moderado, o efeito da alta
de precos sobre a demanda de derivados e a maturacédo de politicas de substitui¢do de
derivados e de eficiéncia energética, levardo a uma queda das cota¢des do Brent,
passando a apresentar um patamar médio de US$ 83/bbl no final do horizonte.

87 Com relagéo a economia brasileira, espera-se que a economia nacional supere as ameagas externas e
sustente uma taxa de crescimento acima da média mundial. No horizonte decenal, o Brasil crescera a
uma taxa média entre 4,5% a.a. e 5,0% a.a., enquanto o mundo cresce a aproximadamente 4,0%, segundo
as expectativas ilustradas no PDE 2022.

% BRASIL, 2013. p. 23.
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A partir da andlise dos relatdrio e planos do MMA e EPE, é possivel compreender que
0 Brasil, mesmo com prospeccéao de crescimento, ainda depende do mercado internacional em
relacdo a recuperacdo da oferta de petréleo.

A intencdo é que o setor cresga estimulado pela demanda externa dos paises
emergentes e, para isso, investimentos estdo sendo feitos para o setor de exploracdo e produgéo
de petréleo. O Plano Decenal de Expansdo de Energia — PDE 20023

[...] apresenta importantes sinalizacGes para orientar as agdes e decisdes relacionadas,
voltadas para o equilibrio entre as proje¢des de crescimento econdémico do pais e a
necessaria expansdo da oferta, de forma a garantir a sociedade suprimento energético
com adequados custos, em bases técnica e ambientalmente sustentaveis. Neste PDE
2022 estdo previstos investimentos globais da ordem de R$ 1,2 trilhdo, dos quais
22,6% correspondem a oferta de energia elétrica; 72,5% a petroleo e gas natural; e
4,9%, a oferta de biocombustiveis liquidos. Dentre os principais parametros fisicos,
havera ampliacdo entre o verificado em 2012 e 2022: da capacidade instalada de
geracdo de energia elétrica, de 119,5 para 183,1 GW; da producéo de petroleo, de
2,1 para 5,5 milhGes de barris/dia; da producéo de gas natural, de 70,6 para 189,1

milhdes de m3/dia; e da producéo de etanol, de 23,5 para 57,3 milhdes de m3. (Sem
grifos no original).

Dando continuidade a analise do PDE 2022, a utilizacdo do petroleo atinge diferentes
setores, qual seja o residencial, setor industrial e principalmente de transportes. Apesar do setor
residencial, obviamente se destacar o consumo de energia elétrica e lenha em menor escala, a
utilizacdo do Gas Liquefeito de Petroleo (GLP) é usado para preparo de alimentos e
aquecimento de agua para ducha de banho. O aumento do consumo energético nos domicilios
é efeito do acesso aos bens de consumo, a exemplo dos equipamentos eletrodomésticos,
alinhado a poténcia de consumo e indices de eficiéncia energética. Bem como no uso de
utensilios de proveito térmico, o0 GLP passa a substituir a lenha e o carvao vegetal.

No setor de transportes, a expansao industrial automobilistica no Brasil, mesmo com
a crise em mercados como o caso Europeu“, solidifica a importancia do pais no cenario
internacional. Esta importancia, confere-lhe a quarta posicdo no mercado em licenciamento de
automoveis*, atras somente de EUA, China e Japo. A tendéncia é que, no proximo decénio,
0 acréscimo do rendimento das familias, combinada a concorréncia no mercado interno de
automoveis leves, gerard condicdes de oferta que favorecam o consumidor o que colaborard

para 0 aumento apoiado das vendas e da frota*?. A obrigac&o crescente em relagio a mobilidade

% BRASIL, 2013, p. v.

40 ACEA [European Automobile Manufacturers Association].The Automobilie Industry Pocket Guide
2012. Bélgica: ACEA, setembro 2012. O licenciamento de automdveis na Unido Europeia, que
representa 20% do licenciamento mundial, vem registrando retragdo desde 2008. Em 2011, o
licenciamento de automaveis na regido registrou retracdo de 1,7% - total de 13,1 milhdes de unidades.
4 1bid., p.

“2 Ibid., p.35.
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de pessoas e produtos ao mesmo tempo provocara o crescimento da frota de veiculos pesados
(Gnibus e caminhdes).

Nesse contexto, € corriqueiro aproveitar-se como parametro comparativo a referéncia
“habitantes por veiculo”, conexo, respectivamente, a um patamar de renda per capita. Conforme
gréafico disponivel no PDE 2022, a evolugdo da frota no Brasil tencionada no panorama de
referéncia é combinada com a semelhanca média existente entre patamar de PIB per capita
(medida em US$ PPP de 2010) e o indicador habitantes por veiculo automotor®®, Conforme

segue figura 02:

Figura 02 - Relacdo habitante por autoveiculo e PIB per capita
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Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansdo de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p.35.

Na area de transporte de passageiros a participacdo da conducao coletiva gira em torno
de 40%, na atividade (passageiro-km) do modal rodoviario, dentro da previsdo decenal de
acordo com o PDE 20224, Enquanto o transporte individual em veiculos leves representa 51%,
o transporte aeroviario e, é representado por cerca de 7% desse montante®. A atividade de
transporte de cargas (toneladas-km), dentro da perspectiva do PDE 2022, em 2013, se agrupa

no modal rodoviario com 47%, modais ferroviarios em 25% e aquaviario em 28%%*, o qual vem

4 BRASIL, 2013, p.35.
“ bid., p.35.
% |bid., p.35.
% bid., p.35.
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crescendo em virtude da necessidade de transporte de petréleo até o Nordeste do pais, onde se
concentram as novas refinarias.

A utilizacdo do petréleo como matéria-prima para 0s seguimentos de Gas Liquefeito
do Petroleo (GLP), Gasolina automotiva, Querosene de aviacdo (QAV), Oleo combustivel e
outros secundarios de petréleo também sdo merecedores de analise.

A demanda projetada no PDE 2022 para a utilizacdo de 0leo diesel para transporte
provém do uso em veiculos rodoviarios pesados, ou seja, 6nibus e caminhdes, veiculos
comerciais leves, e dos modais aquaviario em embarcacdes nacionais e os de uso ferroviario.
Diante desse contexto, é importante fazer referéncia em relacdo a questdo do biodiesel, o qual,
conforme a Lei n® 11.097/2005 e na Resolugdo CNPE n° 06, de 16/09/2009, antecipou a adi¢do
de 5% de biodiesel no 6leo diesel a partir de janeiro de 2010, sobre a demanda final de diesel,
com excecdo do modal aquaviario®’. Com base nas premissas adotadas, a demanda de 6leo
diesel atinge pouco mais de 77 bilhdes de litros, para a projecdo decenal conforme prevista no
PDE 20228, como pode ser observar na Figura 03:

Figura 03
Brasil e Regides: Demanda de 6leo diesel
Norte Nordeste Sul Sudeste Centro-Oeste Brasil
Ano Milhdes de litros
2013 6.287 8.339 10.378 22.394 7.245 54.643
2017 6.867 10.298 12.338 26.171 8.656 64.330
2022 8.480 12.670 15.137 30.317 10.604 77.208
Periodo Variagdo no periodo (milhdes de litros)
2013-2022 1.686 4.788 5.295 8.930 3.781 24.479
Periodo Variacéo (% a.a.)
2013-2017 0,2 55 4,6 4,1 4,9 4,1
2018-2022 4,3 4,2 4,2 3,0 4,1 3,7
2013-2022 2,2 4,9 4,4 3,6 4,5 39

Nota: N&o inclui biodiesel, bunker de exportacéo autoproducao de energia elétrica e consumo do setor
energético; Inclui o consumo referente a geracao termelétrica esperada.

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 52.

No caso do Gas Liquefeito do Petrdleo (GLP), do PDE 2022 extrai-se que a demanda
projetada de GLP foi obtida a partir da anélise da ampliacdo deste combustivel em cada regido

do Pais nas diferentes esferas de consumo, ou seja, na residencial, na industrial, no

47 BRASIL, 2013, p. 51.
% |bid., p. 51.
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agropecuario, no comercial e por fim no uso plblico®. No plano, o setor residencial é indicado
como principal consumidor final®®, que perfez a soma de 80% em 2011°!. Na industria, a
demanda, projetada no plano decenal de GLP, levou em conta a evolucédo do nivel de atividade,
sua participacdo no suprimento e distribuicdo regional do consumo. Em relacdo aos setores
restantes, diante da substituicdo pelo gas natural, houve um leve avanco na participacdo da
esfera agropecuaria no consumo de GLP e um declinio nos dambitos comercial e publico®?.
Dentro do periodo estabelecido pelo PDE 2022 espera-se que a demanda final de GLP passe
dos 14 milhGes de m3, em 2013, para perto de 17 milhdes de m3, em 2022.

No que diz respeito a Gasolina automotiva, 0 PDE 2022 obteve a proje¢do baseando-
se, além do cenario econémico do pais, em diversos aspectos, dentre eles, os relacionados ao
licenciamento de veiculos leves, a oferta interna de etanol e a preferéncia do consumidor entre
gasolina e etanol, no abastecimento de veiculos flex fuel.

Em 2012, o volume de veiculos leves licenciados no pais alcancou a cifra de 3,64
milhdes de unidades. Estima-se um crescimento do licenciamento na ordem de 3,6%

a.a. entre 2012 e 2022. Adota-se, como premissa, até o final do periodo, um perfil de
vendas de automdéveis majoritariamente a combustdo interna e flex fuel®.

Assim, o licenciamento de veiculos leves no Brasil marcou a cifra de 3,64 milhdes de
unidades em 2012 e a estimativa até 2022 € de um crescimento de 3,6% ao ano. O plano prevé
ainda que a inclusao de veiculos hibridos ao mercado brasileiro somente ocorrera a partir de

2015, conforme segue:

Considerando a manutencao de barreiras tecnoldgicas e econémicas, a necessidade de
investimentos em infraestrutura para abastecimento dos veiculos e a escassez de
incentivos governamentais, admite-se que os veiculos hibridos deverdo estar
disponiveis no mercado brasileiro a partir de 2015, crescendo progressivamente sua
participacdo até atingir 3% das vendas domésticas em 2020, mantendo-se nesse nivel
até o final do decénio. Ademais, ndo se considera penetracdo significativa das demais
tecnologias (hibrida plug-in e elétrica) no mercado brasileiro no periodo em estudo.5®

49 BRASIL, 2013, p. 52.

% O consumo residencial de GLP é influenciado pelos seguintes fatores: evolugdo do nimero de
domicilios totais, propor¢do de domicilios com uso preponderante de lenha e carvéo vegetal, nimero de
domicilios com consumo de gas natural e consumo especifico de GLP por domicilio. Em razdo da
saturacdo tipicamente observada no consumo de GLP nas residéncias, admitiu-se que o consumo
especifico de cada regido manter-se-ia constante e igual ao valor verificado em 2011, resultando em
uma média nacional de 0,19 m3/domicilio/ano. PDE 2022, p. 52

*H1bid., p. 52.

%2 1bid., p. 52.

5% 1bid., p. 52.

5 1bid., p. 53.

% lbid., p. 53.
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De acordo com os indicativos do PDE 2022, a frota brasileira de veiculos leves ira
alcancar o numero de 59 milhdes de unidades, destes 76% veiculos flex fuel e de combustéo
interna. A taxa de motorizacdo devera atingir a cifra de 3,3 habitantes por veiculo. Segue a

Figura 04:

Figura 04
Perfil da frota de veiculos leves por combustivel
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Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 54.

No entanto, para a projecdo de consumo de gasolina, o PDE 2022 tragou junto ao perfil

da frota algumas premissas e aspectos®’,

Evolucdo da eficiéncia veicular: admitiu-se crescimento de 0,7% a.a. na eficiéncia
média dos veiculos novos que entram em circulagdo no pais; Escolha entre etanol e
gasolina: a variavel preferéncia do consumidor flex fuel é resultante da comparagéo
entre a demanda total de combustiveis para a frota nacional de Ciclo Otto (medida em
volume de gasolina-equivalente) e a oferta interna de etanol carburante; O teor de
anidro obrigatério adicionado a gasolina A foi estabelecido em 23,3% para 2013
(correspondendo a 20% de janeiro a abril e 25% de maio a dezembro) e 25% para o
restante do periodo decenal.

Assim, conforme os indicadores apresentados, ha aumento na eficiéncia dos veiculos

novos que circulam no pais desde 2012 até o periodo presente.

5% BRASIL, p. 53.
57 |bid., 2013, p. 54.
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Segue figura 05 com a projecdo de consumo de gasolina “A” (gasolina pura):

Figura 05 - Demanda de Gasolina “A”

Ano Milhdes de litros
2013 33.977
2017 34.819
2022 43.114
Periodo Variacdo no periodo (mil m3)
2013-2022 11.356
Periodo Variacao (% a.a.)
2013-2017 1,9
2017-2022 4.4
2013-2022 3,1

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansdo de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética.
Brasilia: MME/EPE, 2013. p. 54.

A demanda de gasolina “A” cresce 3,1% a.a., ante do prejuizo de concorréncia do
etanol hidratado frente a gasolina “C”, a qual é composta por gasolina “A” e etanol anidro.
Assim a demanda de gasolina “C” cresce 3,8% no periodo decenal considerando a frota votada
a gasolina como & parte da frota flex fuel que utiliza essa categoria do combustivel®®. Segue

figura 06°° que representa demanda de gasolina “C”, com adigio de etanol anidro,

Figura 06
Brasil e Regides: Demanda de Gasolina “C”
Norte Nordeste Sul Sudeste Centro-Oeste Brasil
Ano Milhdes de litros
2013 2.749 8.237 8.527 20.534 4.270 44.317
2017 3.507 10.409 10.087 18.119 4.304 46.425
2022 4.674 13.633 11.764 22.255 5.160 57.486
Periodo Variagdo no periodo (mil m3)
2013-2022 2.254 6.525 3972 3.638 1.399 17.788
Periodo Variacéo (% a.a.)
2013-2017 7,7 7,9 53 -0,5 2,7 3,2
2018-2022 59 55 31 4,2 3,7 4,4
2013-2022 6,8 6,7 4,2 18 3,2 3,8

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 54.

A estimativa €, portanto, que o crescimento no periodo decenal, a demanda de gasolina
“A” alcance o patamar de 3,1% a.a., ou seja, sobrevindo de 34 bilhGes de litros em 2013 a 43

5% BRASIL, 2013. p. 54.
% bid., p. 55.
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bilhdes de litros em 2022%°. Seguindo 0 mesmo caminho, para a gasolina “C”, tenciona-se a um
acréscimo de 3,8% a.a. em sua demanda, de modo a passar de 44,3 bilhGes de litros em 2013
para 57,5 bilhdes de litros em 202252,

Por fim, para ilustrar a demanda total de combustiveis em veiculos leves do Ciclo Otto,

a figura 07 expressa em milhGes de m2 de gasolina.

Figura 07
Demanda final de energia para veiculos leves do Ciclo Otto
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Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 55.

A projecao é que a demanda global de gasolina passe de 50 milhdes para 84 milhdes
de m3 até o final do periodo. Outra utilizacdo do petr6leo na area energética de combustiveis é
a de Querosene de aviagdo (QAV), a qual para o PDE 20222 foram considerados a demanda

total potencial, deduzidos os possiveis proveitos de eficiéncia no transporte aeroviéario.

A projecdo da demanda total potencial de QAV no Brasil (inclui o bunker aeronautico;
que corresponde ao QAV fornecido no Pais a aeronaves estrangeiras) é elaborada a
partir de uma correlagdo com o PIB brasileiro, considerando também fatores
exogenos, em periodos determinados, nao captados pelo modelo base. Foram
realizados ainda ajustes pontuais em 2014 e 2016 em fungdo do aumento da atividade
nos periodos de Copa do Mundo e Olimpiada. E importante destacar que o potencial
de ganhos em eficiéncia energética em aeronaves por inovagdes em tecnologia de
turbinas, aperfeicoamentos aerodinadmicos e redugdes de peso é estimado entre 1,0 a
2,2% a0 ano na literatura especializada. Como 0s voos regionais poderdo aumentar no

5 BRASIL, 2013, p. 55.
1 Ibid., p. 55.
%2 bid., p. 56.
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Brasil, optou-se por uma abordagem conservadora no ganho de eficiéncia das
aeronaves, pois voos regionais sdo mais curtos e realizados com aeronaves menores
(ou com menor fator de ocupacdo), o que piora a eficiéncia energética média da frota
de aeronaves. Além disso, nos proximos anos, as dificuldades de gerenciamento do
espaco aéreo e dos aeroportos poderdo reduzir o ganho de eficiéncia energética na
aviacdo (aguardar para pousar e decolar consome QAV, mas ndo gera 0 Servico
energético principal, o deslocamento). — PDE 2022°3

Neste contexto, segue a projecdo de consumo de QAV apresentado no PDE 2022.

Figura 08
Brasil e Regides: Demanda de QAV
Norte Nordeste Sul Sudeste Centro-Oeste Brasil
Ano Milhdes de litros
2013 409 1.113 496 2.105 616 4.739
2017 480 1.413 639 2.465 748 5.745
2022 598 1.944 897 3.066 972 7.478
Periodo Variagdo no periodo (mil m3)
2013-2022 202 890 428 1.024 381 22.926
Periodo Variacéo (% a.a.)
2013-2017 39 6,0 6,4 3,8 4,8 4,8
2018-2022 4,5 6,6 7,0 4,5 5,4 54
2013-2022 4,2 6,3 6,7 4,1 51 51

Nota: Nao inclui ““bunker’ aeronautico.

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 56.

Portanto a previséo € que o consumo de QAV no pais cresca de 4,7 bilhdes de litros
em 2013 para 7,5 bilhdes de litros em 2022.

Constata-se que o 6leo combustivel possui entre 0s setores expressivos no consumo
energético final o industrial em 65%, o de transportes 22% e o energético 12%. Os demais
setores, ou seja, 0 agropecuario, o comercial e publico correspondem apenas por 1% no
consumo de 6leo combustivel®. No que diz respeito a demanda energética, as outras
secundarias de petréleo, o PDE 2022 menciona o coque de petroleo®, o gas de refinaria e outros
energéticos de petrdleo, no caso dos setores industriais e energético. Do PDE 2022%° se extrai
que,

A demanda de 6leo combustivel para transporte deriva, sobretudo, da demanda de

bunker para grandes embarcacGes no transporte de carga. A metodologia proposta
engloba apenas a parcela referente a demanda de 6leo combustivel por embarcacdes

63 BRASIL, 2013. p. 56.

% Ibid., p. 56 e 57.

5 O coque de petréleo é utilizado na liga de ferro gusa, em abrasivos, em pastilhas de freios de
automoveis, sapatas ferroviarias, alimentacdo de fornos refratarios, producéo de eletrodos de grafite
artificial e, ainda, como combustivel.

% 1bid., p. 57.
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nacionais. Desta forma, a demanda de 6leo combustivel segue a metodologia do
transporte aquaviario, que, conforme apresentado na secao 4.1 deste capitulo, teve as
projecBes de atividade correlacionadas com o PIB e acrescidas de um ganho de
atividade devido a localizacdo das novas refinarias (cabotagem do petrdleo para as
refinarias e dos derivados para 0os mercados). A partir da atividade projetada, da
intensidade energética do ano base e do ganho de eficiéncia estimado, chega-se a
demanda de 6leo combustivel do setor transporte.

A projecdo apresentada pelo PDE 2022 de 6leo combustivel e de “outros secundarios

de petroleo” se consolida através da figura 09 que segue:

Figura 09
Demanda de 6leo combustivel e de outros secundarios de petroleo
Oleo Subtotal Coque Gés de Outros Total
Ano Combustivel Refinaria
Mil tep
2013 5.172 13.116 6.378 4.175 2.563 18.288
2017 5.805 14.550 7.863 4.580 2106  20.354
2022 6.782 18.623 11.203 5.206 2214  25.405
Periodo Variagao no periodo (mil tep)
2013-2022 1.949 5.610 4.997 1.003 -390 7.559
Periodo Variacdo (% a.a.)
2013-2017 3,7 2,3 4,8 1,7 -4,2 2,7
2018-2022 3,2 51 7,3 2,6 1,0 4,5
2013-2022 3,4 3,6 6,1 2,2 -1,6 3,6

Nota: inclui demanda do setor energético, bunker hidroviario nacional e demanda para geracéo
termelétrica esperada. Nao inclui bunker de exportacéo.

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de
Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:
MME/EPE, 2013. p. 57.

Conforme apresentado pelo PDE 2022, a demanda de 6leo combustivel cai de 3,7%
em 2013 para 3,4% em 2022. Ja os chamados “outros secundarios de petréleo” crescem de 2,7
em 2013 para 3,6 em 2022. Assim como o petréleo é utilizado como matéria-prima nos
seguimentos energéticos, também serve para a producdo de produtos ndo-energéticos, ou seja,
no caso da producdo de asfaltos, lubrificantes, solventes e outros produtos, como graxas,
parafinas e etc®’. A nafta petroquimica é matéria-prima de maior proeminéncia nos processos
de aquisicdo de petroquimicos basicos, como no caso da eteno, propeno, butadieno, BTX e etc.,
que sdo elementos necessarios para a fabricacdo de resinas termoplasticas®®. A projecéo
apresentada no PDE 2022 demonstra que a demanda por nafta petroquimica se dard em um total

" BRASIL, 2013. p. 58.

68 As principais resinas termoplasticas produzidas a partir dos petroquimicos basicos séo os polietilenos
(PEAD, PEBD, PEBDL), o polipropileno (PP), o tereftalato de polietileno (PET), o poliestireno (PS) e
0 policloreto de vinila (PVC).
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de 9.832 mil toneladas®®. Numa vis&o geral, o PDE 2022 traz em sintese a participacéo total das

fontes de consumo final de energia. Segue a figura 10:

Figura 10
Participacao das Fontes no Consumo Final de Energia em 2022

Outras Fontes Primarias

Eletricidade 16,9%
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Petréleo 37,9% Querosene 1,5%
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" de Petréleo 4,7%
Lenha e Carvdo Vegetal
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Carvdo Mineral e
Derivados 5,9% Gas Natural 10,0%

Produtos Nao-
Energéticosde
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Nota: Inclui consumo n&o-energético.

Fonte: Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de

Expansao de Energia 2022 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia:

MME/EPE, 2013. p. 68.
Entretanto as demais fontes, as quais fazem parte do contexto energético para a
producdo de combustiveis utilizados em veiculos automotores, também sdo merecedoras de
analise, mesmo que brevemente. Diante disso, serd abordado no ultimo capitulo os aspectos
dessas matrizes energéticas alternativas, conforme os estudos e planos estratégicos
desenvolvidos no contexto e recursos disponiveis no pais, para que seja possivel abordar
especificamente do petroleo advindo da camada do Pré-sal para sua utilizacdo em combustiveis

nao renovaveis, ou seja, a gasolina.

Diante da recente descoberta de petrdleo offshore, na camada do Pré-sal e
consequentemente as projecdes para 0 P&E do combustivel féssil, o Brasil necessitou aprovar

no plano normativo, modificacdes legislativas que deu origem ao Marco Legal do Pré-sal.

2.3 O Marco Regulatorio do Preé-Sal

A Presidéncia da Republica, por Decreto Legislativo de 17 de julho de 2008, instituiu
Comissdo Interministerial com objetivo de analisar atentamente e propor alteracGes

imprescindiveis na legislacdo patria inerente a exploracdo e producédo de petroleo e gas natural

% BRASIL, 2013, p. 59.
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proveniente do Pré-sal. A Comissdo teve como membros: a) Ministro de Minas e Energia; b)
Ministro da Fazenda; c) Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica; d) o Ministro do
Planejamento, Orgamento e Gestdo; e) Ministro do Desenvolvimento; f) Presidente do BNDES;
g) Presidente da ANP; e h) Presidente da Petréleo Brasileiro S.A. - Petrobras’.

Carol Manzoli Palma’ entende que deveriam participar da referida comissdo, o
Ministério da Justica e também o Ministério do Meio Ambiente, sendo este ultimo de suma
importancia para que se sobreponha os interesses da coletividade de um meio ambiente
equilibrado, sobre o financeiro. Certamente, a instauracdo de uma comissdo, da qual o
Ministério de Justica e do Meio Ambiente fizessem parte, a possibilidade de garantir melhor
anélise das questdes ambientais, auxiliaria na qualidade da criagdo das normas que compuseram
0 marco regulatério, o que, ainda assim, ndo seria uma garantia de sucesso do ponto de vista
ecologico, mas teria a0 menos mais legitimidade politica.

Vale frisar que o Decreto Legislativo se limitou a participagcdo em suas reunides de
apenas ‘especialistas ou representantes de outros 6rgaos e entidades, publicas ou privadas, bem
como cidaddos de reconhecido conhecimento na area’’2. Mesmo assim, sem que houvesse
qualquer representante especifico da area ambiental, foram aprovadas duas leis, dando inicio
ao Marco Regulatdrio do Pré-sal, a Lei 12.276/2010 e a Lei 12.304/2010. Ao ressaltar o referido
episodio, € importante expor que a exploragdo do recurso natural em questao € esgotavel e que
por mais que a descoberta seja importante para o pais, 0 que se prevé a longo prazo é,
novamente, a escassez do 6leo bruto, conforme se destaca a nota do Ministério de Minas e
Energia no Plano Nacional de Energia 203073, o qual declara:

Utilizando-se 0 Método da Curva de Hubbert, verificou-se que em 2010 o Brasil
podera exportar em torno de 20% da sua produgdo, que atingira o seu pico em 2018.
Em 2025, por outro lado, o pais voltara a ser dependente da importacdo de 6leo bruto
para atender a demanda interna. Em decorréncia do possivel excedente na producéo
de petroleo do pais, vale a discussdo estratégica sobre a escolha entre exportacdo do
o6leo bruto ou de seus derivados. Da mesma forma, é preciso planejamento para que

uma nova situacdo de dependéncia de petréleo ndo comprometa a segurancga
energética do pais.

0 BRASIL. Decreto de 17 de Julho de 2008. Institui Comissdo Interministerial com a finalidade de
estudar e propor as alteracGes necessarias na legislacdo, no que se refere a exploracéo e a producao de
petroleo e gas natural nas novas provincias petroliferas descobertas em area denominada Pré-Sal. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 de julho de 2008. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2007- 2010/2008/Dnn/Dnn11699.htm>. Acesso em 20/08/2012.

TPALMA, 2011, p. 31.

72 Artigo 2°, p. 3° do Decreto Legislativo de 17 de julho de 2008.

# BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Plano Nacional de Energia 2030. Brasilia: MME/EPE, 2007.
p. 40.
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De tal modo, a combinagdo entre crescimento econdmico e preservacdo ambiental
deve ser objeto de um juizo critico, positivados com nitidez e objetividade. A inser¢cdo do
principio de precaucdo, como recurso fundamental na tomada de decisdo, pode ser uma
alternativa, para, a0 menos anemizar, as externalidades negativas em relacdo ao meio ambiente
com a participagéo da sociedade.

Cumpre analisar que a Lei 12.276/2010 permitiu & Uni&o ceder de forma onerosa a
Petrobras o direito de exploracéo; ou seja, 0 exercicio das atividades de pesquisa e lavra de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, de até 5 milhdes barris de petrdleo,
nas areas do Pré-sal. A Lei prevé que haverd revisdo do Contrato de Cessdo Onerosa,
considerando-se os precos de mercado e a especificacdo do produto da lavra. Sendo que o valor
dareferida Cessdo sera determinado a partir de laudos técnicos contratados pela Unido (Agéncia
Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP) e Petrobras; e elaborados segundo
as melhores praticas da industria do petroleo. O contrato e sua revisdo deverdo ser submetidos
a prévia apreciacdo do Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE. Assim, a Petrobras
exercerda as atividades de pesquisa e lavra por sua conta e risco e terd a titularidade dos volumes
produzidos e pagard Royalties na forma da Lei n°® 9.478/97. No entanto serdo aplicados os
regimes aduaneiros especiais e incentivos fiscais relativos a industria do petroleo no pais.

Em 02 de agosto de 2010, foi publicada a Lei n® 12.304/2010 que regula a cria¢do da
Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas Natural S.A. — Pré-sal Petréleo S.A.,
empresa de direito publico, com natureza juridica de sociedade anbnima, vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, dispondo ainda no artigo 3°, que a empresa “sujeitar-se-a ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios”.

E de competéncia da Pré-sal Petroleo S.A. gerir contratos de partilha de producéo
celebrados pelo Ministério de Minas e Energia, bem como a gestdo de contratos para a
comercializagdo dos produtos extraidos da camada do Pré-sal’™ e, por fim, monitorar e auditar
a execucao de projetos de exploracao, avaliacdo, desenvolvimento e producao de petroleo e gas
natural ", que devera fazé-lo nos melhores moldes da indUstria petrolifera, além de observadas

as praticas ambientais.

™ Artigo 2° - A PPSA tera por objeto a gestdo dos contratos de partilha de producédo celebrados pelo
Ministério de Minas e Energia e a gestdo dos contratos para a comercializacao de petroleo, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos da Uni&o.

> Artigo 4° - Compete a PPSA: (...) | - praticar todos os atos necessarios a gestdo dos contratos de
partilha de producéo celebrados pelo Ministério de Minas e Energia, especialmente: (...) d) monitorar e
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Entretanto, quando se trata de atividades de exploracao e producéo do setor petrolifero,
os efeitos da degradacdo ambiental sdo dos mais graves, em vista do potencial poluidor,
conforme as experiéncias passadas, como cita Paulo André Pereira Moura, a do navio Torey
Canyon em 1967, o Amoco Cadiz em 1978, o Barcaca Florida em 1999. Por fim, o mais grave,
o petroleiro Exxon Valdez em 19897°. Portanto garantir praticas ambientalmente corretas é um
desafio imensurdvel quando se trata de exploracdo de petroleo, principalmente agora para a

extracdo do oleo contido na camada do pré-sal.

2.3.1 Consideragoes a Lei n° 12.351/2010

Publicada em 23 de dezembro de 2010, a Lei n® 12.351, dispde sobre a exploracdo e a
producdo de petroleo, gas natural e de outros derivados, pelo regime de partilha de producéo,
nas areas da camada do Pré-sal e estratégicas, e cria 0 Fundo Social”’. As chamadas ‘Areas
Estratégicas’ sdo aquelas consideradas, pela Unido, de interesse para o desenvolvimento
nacional, que por ato do Poder Executivo, sdo delimitadas de acordo com o menor risco de
exploracdo e de elevado potencial de producdo petrolifera, gas natural e demais
hidrocarbonetos®.

A Petrobras, no entanto, sera operadora dos blocos contratados sob o regime de
partilha e producdo, com participagdo minima de 30% nos consdrcios celebrados. Para a
constituicdo de novos consorciados havera licitagdo, ocasido em que a Petrobras podera
participar e adquirir parte ou a totalidade do restante, sendo o vencedor aquele que oferecer
maior quantidade de excedente em 6leo em favor da Uni&o’®, que conforme a Lei 12.351/2010
é a parcela de producéo de petréleo, gas natural e demais hidrocarbonetos a serem divididos

auditar a execucdo de projetos de exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento e producéo de petroleo, de
gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos;

® MOURA, Paulo André Pereira. Responsabilidade civil por danos ambientais na indistria do petrdleo.
Rio de Janeiro: E-pappers, 2007. p. 09.

" BRASIL. Lei ordinaria n° 12.351/2010. Dispde sobre a exploracéo e a producdo de petrdleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo, em &reas do pré-sal e
em areas estratégicas; cria 0 Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera
dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e d& outras providéncias.

8 Artigo 2°, inciso V da Lei 12.351/2010. “Para os fins desta Lei, sdo estabelecidas as seguintes
definicOes: V - area estratégica: regido de interesse para o desenvolvimento nacional, delimitada em ato
do Poder Executivo, caracterizada pelo baixo risco exploratério e elevado potencial de producdo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos;”

™ Artigo 18 da Lei 12.351/2010. “O julgamento da licitacéo identificard a proposta mais vantajosa
segundo o critério da oferta de maior excedente em 6leo para a Unido, respeitado o percentual minimo
definido nos termos da alinea b do inciso Il do art. 10.”
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entre a Uni&o e a empresa contratada®. Em caso de empate entre empresas, um critério bastante
relevante e positivo a ser levado em conta, pelo Poder Publico, deveria ser baseado no menor
passivo ambiental, ou seja, no ponto que os dispéndios necessarios a recuperacdo de area
degradada e indenizagdo & populagdo afetada®!, das empresas. Esta imposicdo legal permitiu
que as empresas resolvessem seus passivos, tendo em conta que esse aspecto seria condigéo
sine que non para poder concorrer com outras sociedades empresariais.

Vale ressaltar que pelo artigo 12 da Lei 12.351/2010, existe a possibilidade de a
Petrobras ser diretamente contratada para a exploracao e producéo de petréleo em casos, em
que se vise a preservacdo do interesse nacional ou outros objetivos da politica nacional de
energia®2.

A Lei em andlise, cria ainda o Fundo Social, que visa constituir fonte de recursos para
o desenvolvimento social e regional, a partir de projetos e programas nas areas de combate a
pobreza e de desenvolvimento da educacdo, cultura, esporte, saude publica, da ciéncia e
tecnologia, do meio ambiente e de mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas®®. A
manutencdo do Fundo Social, conforme o dispositivo do artigo 49 da lei, serd gerido pelos
seguintes recursos:

| - parcela do valor do bonus de assinatura destinada ao FS pelos contratos de partilha
de producéo;

Il - parcela dos royalties que cabe a Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus
orgaos especificos, conforme estabelecido nos contratos de partilha de producéo, na
forma do regulamento;

Il - receita advinda da comercializacdo de petroleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos da Uni&o, conforme definido em lei;

IV - os royalties e a participacdo especial das areas localizadas no pré-sal contratadas
sob o regime de concessdo destinados a administracdo direta da Unido, observado o
disposto nos §8 1° e 2° deste artigo;

V - os resultados de aplicacBes financeiras sobre suas disponibilidades; e,
VI - outros recursos destinados ao FS por lei.

8 Artigo 2° - Para os fins desta Lei, sdo estabelecidas as seguintes definigdes: (...) Il - excedente em
oleo: parcela da producéo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos a ser repartida
entre a Unido e o contratado, segundo critérios definidos em contrato, resultante da diferenca entre o
volume total da producdo e as parcelas relativas ao custo em 6leo, aos royalties devidos e, quando
exigivel, a participacdo de que trata o art. 43; e, Artigo 43 - O contrato de partilha de producao, quando
0 bloco se localizar em terra, contera clausula determinando o pagamento, em moeda nacional, de
participacdo equivalente a até 1% (um por cento) do valor da producéo de petroleo ou gés natural aos
proprietarios da terra onde se localiza o bloco.

8. MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A Gestdo Ambiental em Foco — doutrina, jurisprudéncia,
glossario. 62 edigdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 1328.

82 Artigo 12 - O CNPE propora ao Presidente da Republica os casos em que, visando a preservagao do
interesse nacional e ao atendimento dos demais objetivos da politica energética, a Petrobras sera
contratada diretamente pela Unido para a exploragdo e producao de petrdleo, de gés natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de producéo.

8 Artigo 49 da Lei n° 12.351/2010.
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Com relagéo aos investimentos do Fundo Social, estes serdo deliberados pelo Comité
de Gestéo Financeira do Fundo Social, com a participacéo do Ministro da Fazenda, do Ministro
do Estado e do Planejamento, Orgcamento e Gest&o, e, do Presidente do Banco Central do Brasil.

E elogiavel a iniciativa da criacdo do Fundo Social, pois visa de modo inteligente a
utilizacdo de recursos para investir em areas que realmente necessitam de atencdo maior no

Brasil.

2.3.2 A funcéo social dos royalties do Pré-sal

O termo ‘royalties’ possui origem na palavra ‘royal’ que se refere ao rei, 0 que é de
direito real em relacdo ao uso de minerais, por particular através de uma concesséo, no contexto
de um pais ndo monarquico, o Estado assume o papel de ‘rei’ neste aspecto®. Assim, é de se
afirmar que royalties sdo quaisquer compensacdes de cunho financeiro a serem remuneradas
por aquele que explorar atividade petrolifera e de gas natural aos Estados, Municipios, Distrito
Federal e até mesmo a propria Unido pela extracao destes bens minerais. No Brasil, a legislacéo
contempla o Decreto n® 2705/98, que em seu artigo 11 conceituou royalties, como sendo
compensacao financeira devida pelos concessionarios de exploracdo e produgédo de petroleo ou
gas natural, e serdo pagos mensalmente, com relacdo a cada campo, a partir do més em que
ocorrer a respectiva data de inicio da producéo, vedada quaisquer deducdes®®. Entretanto a
mesma lei, que criou a Petrobrés, a Lei 2044/1953, imp0s a estatal o dever de pagar indenizacdo
de 5% sobre o valor da exploracao de petroleo aos estados, territorios e municipios, ou seja, nos
locais onde ocorressem a sua lavra®®. Assim, os royalties possuem natureza juridica
compensatdria, de modo que se devem observar quais sdo 0s danos que a extracéo petrolifera
pode causar ao ambiente.

Durante a historia da extracéo de petréleo no pais, a variagdo da forma compensatdria
ndo seguia a mesma propor¢do a exemplo da década de 60 e meados de 80, os royalties devidos

pela exploracdo maritima eram repassados integralmente para a Unido e a realizada em terra

8 COSTA, Maria D’ Assuncdo. Comentarios a lei do petréleo: lei federal n® 9.478. 22 edicdo. Sdo Paulo:
Atlas. p. 242.

8 BRASIL. Decreto n° 2705 de 03 de Agosto de 1998. Define critérios para calculo e cobranca das
participacGes governamentais de que trata a Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, aplicaveis as atividades
de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto /D2705.ht m>. Acesso em: 13/06/2012.
8 FARIAS, Lindbergh. Royalties do petréleo: as regras do jogo. Rio de Janeiro : Agir, 2011. p. 26.
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ficava a favor do estado produtor, com 80% e municipios com 20%%’. Com a entrada em vigor
da Lei 7.453/85 a reparti¢do dos royalties da exploracdo em plataforma continental passou a ser
feita aos estados e municipios que integravam a area geoeconémica e ndo mais exclusivas da
Unido. A distribuicdo dos royalties pela exploracdo na plataforma continental, baseada neste
modelo, passa a ser em 20% para a Unido; 30% para os estados produtores; 30% para 0s
municipios produtores e sua regido geoecondmica; e, 20% para o Fundo especial do petroleo®.
Portanto a intencdo foi abranger os municipios contiguos que sofressem as consequéncias
sociais ou econdmicas diante da exploracdo de petréleo, de modo a néo ter mais um carater de
propriedade do recurso fossil, mas sim como forma de indenizar em virtude do énus direto ou
indireto, real ou potencial®, o qual era gerado pela atividade petrolifera.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a
compensacdo financeira, ou seja, royalties, ganhou status constitucional®, pois, conforme
artigo 20, 81°, o qual foi em seguida regulamentada pela Lei 7.990/89, a referida Lei instituiu
0 dever de pagamento da compensacdo em 5% de toda a producdo aos estados e municipios,
desde que houvesse lavra de petroleo em seu territorio e ainda nas areas confrontantes as areas
maritimas. O fundo especial do petréleo € mantido destinando uma fatia dos royalties aos
demais estados, territorios e municipios, porém com o valor reduzido em 0,5%.

A Lei 9.478/97, conhecida como “lei do petroleo”, assegurou royalties aos 6rgdos da
Unido e aos estados e municipios produtores no equivalente a 10% da producgéo de petroleo e
gas natural®l. A lei ainda criou nova modalidade de participagdo governamental em relagdo as
receitas do recurso féssil, qual seja a Participacdo Especial (PE), sistema que recolhe um
percentual sobre os pocos com maior potencial de rentabilidade, e, da mesma forma que os
royalties, é repartida entre Unido, estados e municipios produtores. Em sintese, 0s pogos que
ndo sdo produtivos e, portanto, ndo rentaveis estao isentos de royalties e PE; 0s po¢os pouco
rentaveis devem apenas royalties; e, os pocgos de alta produtividade e rentabilidade, além dos

royalties, devem ainda PE®.

8 FARIAS, 2011, p. 27.

& |bid., p. 27.

8 1bid., p. 28.

% Art. 20. Sdo bens da Unido: [...] § 1°- E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participagdo no resultado da
exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracéo de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploragao.

% 1bid., p. 29.

% 1bid., p. 30.
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O crescimento da producéo petrolifera, no decorrer das Gltimas décadas, proporcionou
aumento das receitas publicas provenientes do setor, de modo que os royalties e PE em 1998
somavam R$ 284 milhdes e em 2010 o valor de R$ 21,6 bilhdes®®. Também em relacéo a lei do
petréleo, o chamado regime de concessdes para exploracdo de petrdleo e gas natural foi
instituido, de forma que a propriedade do 6leo apds a sua producdo é de propriedade da
concessdo, em troca a empresa deve realizar ‘esforcos exploratorios minimos’%4, pagar tributos,
royalties e PE, entre outras.

Da obra de Farias se extrai figura que segue com a atual proporc¢éo de distribui¢do dos
royalties e PE no regime de concessdes de acordo com a Lei n°® 7.990/89 e Lei n® 9.478/98,

sendo vejamos:

Figuran® 11
Distribuicdo das participacfes governamentais Royalties e PE na
Legislacao Atual

Legislacao Atual Royalties PE
Mar Terra Mar Terra

Estados produtores 26,25% 61,25% 40,00% 40,00%

Municipios produtores 26,25% 17,50% 10,00% 10,00%
Municipios afetados 8,75% 8,75% - -
Todos os estados — FPE 1,75% - - -
Todos os municipios — FPM 7,00% - - -

Unido 30,00% 12,50% 50,00% 50,00%

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

FARIAS, Lindbergh. Royalties do petréleo: as regras do jogo. Rio de Janeiro : Agir, 2011. p. 39.

Em razdo das recentes descobertas de petrdleo na camada do Pré-sal houve proposta
de substituicdo do regime de concessédo pelo de producéo e isso seria efetuado através do poder

Executivo, seguida de aprovacgdo do Congresso Nacional. Farias®® afirma em sua obra que

[...] aLein®12.351/2010 define 0 modelo de partilha como o regime de exploragdo e
producdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, no qual o
contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploracdo, avaliacdo,
desenvolvimento e producdo. No caso de descoberta comercial, o contratado adquire
o direito a apropriagdo do custo, em 6leo, da producdo correspondente aos royalties
devidos, bem como de parcela excedente, em dleo, na proporgdo, com condigdes e em
prazos estabelecidos em contrato.

Ou seja, a principal diferenca dos regimes esta no direito de propriedade do 0leo apos

a sua extracdo. Na concessdo, a propriedade fica com a empresa concessionaria e,

% EARIAS, 2011, p. 33.
% bid., p. 39.
% bid., p. 41.
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diferentemente, na partilha, esta é da Unido, a qual repartira a producéo em volume®. Ainda

sobre a Lei 12.351/2010, Farias®’ assinala que
[...] a Lei n° 12.351/2010 dispBe que, no regime de partilha de producdo, ndo ha
cobranga de participacdo especial. Essa participacdo especial é substituida pelo
excedente de 6leo (lucro dleo), integralmente apropriado pela Unido. Assim, com a
aprovacéo dessa lei, os estados e municipios produtores perderam o direito de receber
participacdo especial do petroleo e derivados nas novas areas que vierem a Sser
licitadas para a extracédo de 6leo no pré-sal. Essa mudanca é muito relevante, ja que,

no modelo atual, como vimos, a participacdo especial supera o valor arrecadado a
titulo de royalties.

O excedente em dleo, o qual compGe parcela da producdo de petroleo, do gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos, sera dividido entre a Unido e o contratado, no valor
resultante da diferenca entre o volume total da producéo e as parcelas respectivas ao custo do
6leo, aos royalties devidos e, se for o caso, da participagdo do valor da produgdo do petréleo,
ou do géas natural aos proprietarios do territorio onde os blocos estiverem situados®.

Na questdo da funcéo social dos royalties, quando percebidos pela lavra de petroleo
na camada do pré-sal, é de suma importancia citar que o artigo 3°, caput e incisos I, Il, 1l da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, relata que o objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil € construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantindo o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzindo as desigualdades
sociais e regionais®®. Em vista da imensa disparidade social existente no Brasil, levando-se em
conta esses fundamentos da Republica do Brasil (erradicacdo da pobreza, marginalizagdo e
diminuicdo das desigualdades sociais e regionais), é fato que a utilizacdo dos royalties do pré-
sal se demonstra instrumento base para a materializacdo daqueles objetivos e das garantias
preconizadas pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, como forma de
compensacao pela exploracdo dos recursos naturais ndo renovaveis.

Torronteguy, em sua obra, afirma que “justamente por levar-se em consideracéo o fato
de que se destinam a compensar a exploracdo de um recurso natural ndo renovavel, sendo que
uma das formas de erradicacdo da pobreza se da mediante a concretizacao de direitos sociais, é
que tais recursos deverdo ser utilizados na resolugdo de questdes sociais em nosso pais, assim

como 0 sdo em outros, amparadas em nossa Constituicdo e ainda carentes em termos de

% Partilha de produgéao/production sharing.

" FARIAS, 2011, p. 42.

% PALMA, op. cit., p. 37.

% Artigo 3° da CF de 1988 - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar
a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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concretizagdo”1%, Nessa vertente, nada mais justo do que se combaterem as desigualdades
sociais, com recursos advindos de exploracdo de recurso natural ndo renovavel, ao passo que
tal compensacéo realmente deve ser utilizada desta forma: em beneficio da sociedade. Brota
dai aimprescindibilidade em rever a atitude puramente de contemplar as normas constitucionais
e almejar efeito axioldgico, ao impor ao estado o dever de atuar positivamente, com fito de
garantir efetivamente os direitos fundamentais que possuem.

Ligado ao fato de que a riqueza natural do territdrio nacional deve servir para alcancar
as finalidades de vida para aqueles que o habitam, por ser de competéncia da Unido e elaboracgéo
e execucdo de planos nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico e social, e, por ser
o0 Brasil, pais por ora, com sérios défices na efetivacdo dos direitos sociais essenciais ao pleno
exercicio da dignidade da pessoa humana é que surge a inquietacdo acerca da concretizagdo
desses direitos, até mesmo quando da compensacdo por atividade de exploracao petrolifera.
Nesse sentido “[...] encontram-se intimamente vinculados as tarefas de melhoria, distribuigéo e
redistribuicdo dos recursos existentes, bem como a criacdo de bens essenciais ndo disponiveis
para todos os que deles necessitem”,

Obviamente, a busca da efetivagdo das garantias fundamentais deve ser
incessantemente buscada através da criacdo de politicas publicas voltadas para atender ndo
somente as presentes, como também, as futuras geragdes, de modo que o direcionamento dos
recursos provenientes dos royalties do petréleo, deem-se na forma de “investimentos que gerem

riqueza alternativa para substituir a riqueza exaurida”?,

2.4 Desenvolvimento Sustentével: crescimento econdmico versus conservacdo dos bens

ambientais

Considerando a natureza exaurivel dos bens ambientais em discussao, isto €, 0
petroleo, e, para que a extragdo seja considerada uma atividade sustentavel, devem ser
observados alguns aspectos, qual sejam a promog&o do desevolvimento econdmico, alinhada a

preservacdo ambiental, a fim de garantir a equidade entre geracdes, a chamada justica

10 TORRONTEGUY. Alessandra Folzke. Aplicacdo dos royalties do petréleo na efetividade dos
direitos fundamentais. Ed. Ltr 75, 2011. p. 64.

101 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia dos direitos fundamentais. 42 ed. Porto Alegre: Livraria do
advogado, 2007.

102 pJQUET, Rosélia. Da cana ao petréleo: uma regido em mudangca. In: PIQUET, R. (Org.). Petrdleo,
royalties e regido. Rio de Janeiro: Garamond, 2003. p. 219-238. p. 231.
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intergeracional. Para Rawls!® a justica somente se dara quando efetivada a distribuicdo dos
beneficios originados pela colaboracédo da coletividade. Entretanto ndo se faz necessario que tal
reparticdo seja de maneira igualitaria, mas sim de modo mais vantajoso a todos diante de suas
liberdades individuais asseguradas. Ou seja, o individuo com plena liberdade garantida tera
percepc¢do para decidir 0 que € ou ndo mais apropriado e vantajoso. Ao se mencionar 0 ponto
da justica intergeracional, estd se falando do efeito do desenvolvimento das exterioridades
relacionados a justica e equidade. Assim a questdo do desenvolvimento sustentavel que mais
preocupa é em relacdo a justica e equidade na conjuntura da exploracao do petroleo.

A seguir serdo explanados alguns pontos acerca do desenvolvimento da sociedade e a
necessidade em se adotar medidas sustentaveis na exploragdo do combustivel fossil.

A funcdo do Estado, no decorrer do desenvolvimento da sociedade, passou por
inimeras alteragdes nos ultimos tempos. “Enquanto nos séculos XVI1I1 e X1X o maior objetivo
era a seguranca publica e a defesa externa, hoje a funcdo do Estado é promover o bem estar da
sociedade”!%, e consequentemente, a protecdo do ambiente. Para tanto o entendimento
retrogrado de avanco, qual seja “destruir para criar, renovacdo perpétua, dialética entre o
passado e 0 moderno”, teve de ser superado, conforme bem elucida em sua obra, Ricardo Luis
Lorenzettil®, Tal entendimento passa a ser refutado a partir do momento em surgem as
primeiras correntes do pensamento ecoldgico, e assim, o discurso acerca dos limites dos
recursos naturais em relacdo ao modelo de producgéo pautado na visao imediatista. Em sua tese,
Gullo explica que,

[...] as economias ficaram cada vez mais industrializadas e urbanas, principalmente
nos paises desenvolvidos. Este processo, nos paises subdesenvolvidos se inicia,
sobretudo, em meados do século XX, mais precisamente, no pds-segunda Guerra
Mundial. [...] Dentro da relacdo economia-meio ambiente, via de regra, a
externalidade negativa esta bastante vinculada as diferentes formas de poluicdo, que
por sua vez tem origem nos processos de industrializacdo e urbanizacdo das cidades,
frutos da busca pelo crescimento econémico. [...] a partir de 1960 (século XX), a

poluicdo se tornou mais evidente, apresentando-se como consequéncia da busca pelo
progresso, pelo crescimento econdémico. A contaminacdo ambiental se intensificou e

108 RAWLS, John. Uma Teoria da Justica. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002.

104 GRASSI, Viviane. GRASSI, Karine. Politicas publicas e questdes energéticas do Brasil pos-
descoberta do pré-sal: sustentabilidade, necessidades humanas e os interesses do capital. In:
CONPEDI/UFSC (Orgs.); ALVES, E. L.; BREGA FILHO, V. (Coords.). (Org.). Direitos sociais e
politicas publicas 11: XXI1I Encontro Nacional do Conpedi. 12 ed. Florianopolis: Conpedi, 2014, v. I, p.
448-468. p. 454.

105 | ORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria Geral do Direito Ambiental. Tradugdo Fabio Costa Morosini,
Ferndanda Nunes Barbosa. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 32.

106 GULLO, Maria Carolina Rosa. Valoragdo econdmica dos recursos naturais: uma aplicagdo para o
gestor industrial de Caxias do Sul. Tese (Doutorado em Economia) - Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, faculdade de Ciéncias Econdmicas, Programa de P6s-Graduagdo em Economia, Porto
Alegre, 2010. p. 17-19.
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estendeu-se a todos 0s continentes. Isso desencadeou um movimento no sentido de
criar uma consciéncia ecolégica, que para alguns significava sacrificar o crescimento
econdémico.

Com o surgimento das primeiras discussoes a fim de difundir a consciéncia ecologica,
em 1972 ocorre a Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre o Meio Ambiente, em Estocolmo,
marco importante no que se refere a relagdo do homem com o ambiente. Nesse sentido, explica
Lorenzetti que “tanto o desenvolvimento como o consumo sao acdes que tradicionalmente néo
tinham orientacdes admissiveis, mas com o ambientalismo adquiriram uma caracteristica que
Ihes da essa orientagdo: ambos devem ser sustentaveis”%’.

A discussao relativa ao desenvolvimento sustentavel € muito ampla de modo que segue
varias vertentes e se diverge em alguns pontos de entendimento doutrindrio. A propria
expressao desenvolvimento sustentavel se encontra em vias de banaliza¢do, ao ponto de ser
interpretada de modo erroneo. No entendimento de Cldvis Cavalcanti®®:

Expressao surgida no contexto das discussdes sobre o desenvolvimento sustentavel,
economia da sustentabilidade pode soar a muitos como esotérica; a outros, como mais
uma adicdo ao rol de termos inacessiveis aos leigos; a outros mais, como uma

expressdo do modismo desencadeado pela énfase sobre o verde; a outros ainda, como
uma inovacdo vocabular de estética discutivel.

Diferentes correntes deixam transparecer distintos enfoques conceituais de
“sustentabilidade”, surgindo incoeréncias e duplicidade da expressdo desenvolvimento e
crescimento, conforme bem elucida Silveiral®:

As palavras “crescimento” e “desenvolvimento” geram grandes confusdes
terminoldgicas porque sdo utilizadas em multiplas e imprecisas acepgdes. [...] Nao ha
como negar, todavia, que a no¢do de “desenvolvimento” usualmente carrega uma forte
carga axioldgica, que remete ao crescimento econdémico como valor supremo. O fato
de que esse desenvolvimentismo seja “temperado” por valores sociais e ambientais

ndo descaracteriza a motivacdo economicista, nem significa que se tenha superado a
ideologia do progresso ilimitado [...].

Na visdo de Silveira, se faz indispensavel elucidar que o *“desenvolvimento”
mencionada deve ser entendido como aquele que esta associado ao termo “desenvolvimento
sustentavel”, na compreensdo hegemdonica, como geralmente é reproduzida. Delinear conceitos
e firmar acordo semantico em trabalhos académicos é de suma relevancia para a precisao do

assunto tratado.

1071 ORENZETTI, 2010, p. 32.

108 CAVALCANTI, Clévis (Org.). Desenvolvimento e Natureza: Estudos para uma sociedade
sustentavel. 42 ed. S&o Paulo : Cortez; Recife, PE : Fundacdo Joaquim Nabuco, 2003.

109 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni. Risco Ecolégico Abusivo: a tutela do patrimdnio ambiental
nos Processos Coletivos em face do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul : Educs, 2014a. p. 119.
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Assim, a partir do relatorio de Brundtand, ou “Nosso futuro comum?”, a expressdo
“desenvolvimento sustentavel” foi criada pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, com o intuito de “harmonizacéo entre o desenvolvimento socioeconémico
com a conservacdo do meio ambiente, com énfase na preservagdo dos ecossistemas naturais e
na diversidade genética, para a utilizagdo dos recursos naturais”!. Silveira!!! sublinha a
importancia do relatério Brundtand ao mencionar que este

Prega a necessidade do crescimento ‘sustentdvel’ como meio ‘absolutamente
essencial para mitigar a grande pobreza que se vem intensificando na maior parte do
mundo em desenvolvimento’. Trata a crise ambiental global como um dos aspectos

de uma crise muito mais ampla, que pode ser reconhecida como uma ‘crise do
desenvolvimento’.

Para o relatorio “desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que alcanga as
necessidades do presente sem comprometer a habilidade das geragdes futuras de atender suas
proprias necessidades'!?”. Entretanto, Silveira faz a critica em relagdo ao pressuposto do
relatério no que consiste o crescimento econdmico como a grande finalidade da civilizagdo!*3.

Da obra se extrai:

O pressuposto explicito de Brundtland é de que basta que a tecnologia e as
organizagOes sociais sejam aprimoradas para que seja alcancado o objetivo maximo
da vida em sociedade, que é “proporcionar uma nova era de crescimento econdmico”.
Nada explica o porqué da elei¢do do crescimento econdmico como a grande finalidade
civilizatoria. O relatdrio entende que, para haver um desenvolvimento sustentavel, é
preciso que sejam atendidas as necessidades béasicas de todos, e que a todos sejam
concedidas as oportunidades de realizar suas aspira¢cdes de uma vida melhor, pois um
mundo onde a pobreza é endémica estard sempre sujeito a catastrofes ecolégicas ou
de outras naturezas. Porque, entretanto, o imaginario desenvolvimentista, responsével
pela pobreza (pobreza que, como o proprio texto reconhece, s6 vem aumentando no
decorrer do seculo), poderia agora ser tomado como solucao?

A critica''* segue em relagio as externalidades ambientais'® dentro do contexto do
principio do desenvolvimento sustentavel, quando negativas decorrem do fato de que as

1 FRANCO, Maria de Assuncdo Ribeiro. Planejamento ambiental para a cidade sustentavel. Sao Paulo:
Annablume: FAPESP, 2000, p. 26.

UL SILVEIRA, 2014a, p. 144.

12 UNITED NATIONS. Our Common Future. Chapter 2: towards sustainable development. Disponivel
em: <http://www.un-documents.net/ocf-02.htm>. Acesso em 24 de Novembro de 2014.

113 1bid., 145.

114 1bid., 149.

115 Nesse sentido Altvater afirma que os “Efeitos externos, contudo, desempenham algum papel apenas
guando sdo sentidos e conhecidos pelos atores do mercado. Isto ndo acontece enquanto os efeitos da
externalizacdo de custos privados sao ‘engolidos pelo bem coletivo’ e, por isso, ndo aparecem no calculo
de custos de outros agentes privados [...]. Nesses termos, a capacidade de sentir e conhecer o0s efeitos
externos tem a ver com o modo de percepcdo das transformacgdes da natureza. [...]. Precisamos nos
dedicar em primeiro lugar as externalizacBes negativas (sobretudo os prejuizos ao ambiente natural), as
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decisdes dos agentes econdmicos tém em conta exclusivamente seus custos privados,
independentemente dos custos sociais'®. Incluir “custos sociais” na cadeia de producéo denota
cogitar sobre uma variedade de despesas, uma vez que estes englobam as perdas diretas e
indiretas, resultado do mercado. Diante dessa percepcdo, 0s ‘custos sociais’ sdo arcados pelo
Estado. Por conseguinte, talvez o principio do usuério-pagador poderia ser uma opgdo para
amenizar o dispéndio de eréario publico, de modo que seja embutido ao custo do produto, o custo
social gerado pela sua producéo.

Por 6bvio que a finitude dos recursos em detrimento de um sistema que econdmico
gue visa seu crescimento demonstra que o discurso do desenvolvimento sustentavel necessita
de base tedrica, conforme Leff'l’, e, entretanto, o designio do relatorio surge como meio de
amparar o crescimento. Portanto, o desenvolvimento sustentavel apreciado pela abordagem
sistémica, demonstra que a forma como compreende a utilizacdo de recursos pelas instituicoes
em dias de hoje, até manifesta vantagens, porém a exploracGes de recursos naturais de maneira
exacerbada pode resultar na sua escassez, ou mesmo esgotamento.

A despeito da critica da nocdo de desenvolvimento sustentavel, se faz necessario ainda
ressaltar que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 preceitua o tripé do
Relatorio Brundtland, qual seja do desenvolvimento econémico, social e ambiental. Nesse
contexto, deve-se encalcar o objetivo constitucional, muito embora a probabilidade de afeicoar-
se constitua mais um ponto economicista ou de dogma juridico, ja que tudo sugere que o
crescimento elusivo da economia é intrinsecamente insustentavel. Contudo, € minimamente
necessario que se deva perseguir as trés esferas de desenvolvimento de forma equilibrada, ou
seja, buscar igualmente o crescimento econdmico, o desenvolvimento social na medida do
possivel e a sustentabilidade apenas na retorica.

Da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 se extrai que o

desenvolvimento nacional é tido como objetivo fundamental do Estado*8, devendo assim, ser

deseconomias externas”. ALTVATER, Elmar. O prego da riqueza. Sdo Paulo: Ed. UNESP, 1995. p.
141-146.

116 Field e Field trazem em sua obra que, para a economia, custos sociais representam todos os custos
que séo relacionados a alguma atividade econémica, os quais, abrangem os custos pertinentes a produgdo
de um determinado produto (custo privado) e os custos externos ao empreendimento, que sdo percebidos
pela sociedade como um todo, ou seja, uma externalidade. Assim, se 0 custo social exceder o custo
privado, haverd uma externalidade negativa, ou seja, a producdo do bem é prejudicial para a sociedade.
E, ainda, se o custo privado é maior do que o custo social, hd uma externalidade positiva. Ver: FIELD,
Barry C.; FIELD, Martha K. Introducdo a economia do meio ambiente. 6. ed. Porto Alegre: AMGH,
2014. 400p. p. 156-174.

E LEFF. Enrique. Racionalidade Ambiental: a reapropriacéo social da natureza. Traduc&o de Luis Carlos
Cabral. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006. 557 p., p. 135.

18 Artigo 3°, II, CF.
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entendido a partir da regulacio da ordem econdmica®’®, sendo estabelecido normativamente
que o crescimento econdmico deve atender aos principios da defesa do meio ambiente!?° e da
reducdo das desigualdades regionais e sociais!?!. Disso decorre a triade basica do chamado
desenvolvimento sustentavel. Portanto, o desenvolvimento nacional na qualidade de sustentavel
se desdobra em quatro elementos, quais sejam, do crescimento econdmico, da justica social, da
defesa do meio ambiente, e, da responsabilidade intergeracional, conforme o relatério
Brundland.

Nesse viés, a aplicacdo dos recursos dos royalties, advindos da extracao petrolifera, na
promocdo do desenvolvimento sustentavel, é medida imprescindivel para a efetividade dos
direitos fundamentais, diante de sua potencialidade em gerar riquezas, sem deixar de lado, por
obvio, o crescimento econdémico, conservando a biodiversidade brasileira. Pela l6gica, 0s
recursos advindos dos royalties do Pré-sal ndo serdo suficientes para suprir de imediato todas
as caréncias sociais existentes, a considerar que se trata de elemento natural ndo renovavel.
Entretanto deve haver aplicacdo em determinadas areas, que a partir de politicas publicas
beneficie a sociedade num todo, diminuindo as desigualdades sociais e regionais. Por fim, no
que consiste a promoc¢do e atencdo aos principios de protecdo ambiental, devem ser
considerados, de modo que, a ndo cautela em relacdo a esta, irdA comprometer a efetivacdo
completa daquilo que esteia a sustentabilidade.

Num viés do desenvolvimento sustentdvel e matrizes energética, partindo do
pressuposto de que as propostas preservacionistas, as quais defendem a supressao riscos e
incertezas, estas podem ser 0 ponto de partida para repensar o setor energeético. Entretanto, ndo
ha que se falar em “supressdo” dos riscos, o qual é inevitavel. A questdo real é quais risco se
pretende assumir, quando, como e por qué? Mesmo de forma utdpica, o desenvolvimento
sustentavel se posiciona como parametro para conciliar a preservacdo ambiental com a logica
produtivista. Nessa perspectiva, Enrique Leff'?? afirma que os valores que predominam s&o
meramente econdémicos e que o slogan “desenvolvimento sustentavel” ndo passa de publicidade
do mercado. Seguindo o raciocinio, Leff se posiciona da seguinte forma?3:

O desenvolvimento, para ser sustentdvel, implica uma mudanca de
racionalidade social e produtiva. A alternativa para o neoliberalismo ambiental

119 Artigo 170 e ss., CF.

120 Artigo 170, VI, CF.

121 Artigo 170, VII, CF.

122 |EFF, Enrique. Alternativas ao neoliberalismo ambiental. Tierramérica. 2001. Disponivel em:
<http://www.ipsnoticias.net/portuguese/2002/07/ambiente/alternativas-ao-neoliberalismo-ambiental/>
Acesso em 10/12/2013.

123 |pbid.
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baseado no mercado é a construgdo de sociedades sustentaveis fundadas em
condicBes de renovabilidade e produtividade dos recursos naturais, na
igualdade social, na diversidade cultural e na democracia direta, na criatividade
dos povos e das pessoas.

Destarte, 0 setor energético visto a partir da otica de sustentabilidade ¢ uma das
principais metas ambientalistas em sociedades atuais. N&do obstante dentro do panorama
brasileiro se faz perceptivel que o planejamento energético ndo demonstra intencdo de se
estruturar a partir de critérios de sustentabilidade, os quais poderiam induzir novas agdes e
novas praticas.

A logica da producdo de energia € tida como o essencial para alavancar 0os meios de
producdo, e com isso a obtencdo de lucro, sem que, no entanto, se leve em consideracdo a
necessidade de preservar aquilo que se pGe em risco diariamente: a prépria vida humana, o
planeta, enfim, o ambiente em si.

Tais pontos nos levam a refletir que concepcdes de vida e valores que a sociedade é
impulsionada, pela necessidade de produtivista de gerar energia, ao ponto de se colocar em
risco a propria existéncia humana? Qual seria 0 melhor caminho que possibilitaria rumos menos
depreciadores da natureza ao passo de conciliar crescimento econdmico e preservacdo do meio
ambiente? Essas questdes encontram-se numa esfera de incerteza para sua resolugdo, mas
permitem o indicativo de outros rumos e possibilidades que vise novos critérios para 0 processo
decisorio e que busque um norte seguro e justo.

Na leitura dos questionamentos de Norberto Bobbio a questdo dos valores requer

determinados cuidados. Bobbio?*

questiona como ter uma vida politica ativa sem valores.
Seria evidente que os valores sdo necessarios, mas convem estar ciente de que muito da
violéncia presente na historia se deve, também, as questdes de valores. E ainda, Bobbio numera
entdo dois ideais que deveriam nortear a politica: a tolerancia e a ndo violéncial?®.

Entretanto esses ideais, colacionados por Bobbio, dizem respeito apenas a questao da
politica. Por outro lado, sobre nova perspectiva, tal questionamento vem sendo revisto diante
dos riscos gerados proprios da sociedade industrial, o qual resulta em objetivos mais concretos,
a exemplo do desenvolvimento sustentdvel e a sustentabilidade, ou seja, a procura pela
harmonizacéo entre as rela¢cbes humanas para com a natureza buscando amenizar a degradacao
ambiental. Ao se buscar apontamentos que demonstram incertezas e riscos, assim como outros

fatores antes ndo levados em consideragdo, pode-se chegar num processo que permita escolha

124 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1984, p. 38.
125 1bid., p. 39.
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de fontes de energia menos lesiva ao ambiente. A problematica em questao estd em como definir
e quantificar valores na relacio homem e meio ambiente. Leff'?® aponta que o problema
ambiental esta relacionado com fatores socioecondmicos, nas esferas econdmicas, ecoldgicas,
sociais e culturais. Assim:
A problematica ambiental ndo € ideologicamente neutra nem é alheia a interesses
econdmicos e sociais. Sua génese se da num processo histérico dominado pela
expansdo do modo de producéo capitalista, pelos padrfes tecnoldgicos gerados por

uma racionalidade econdmica guiada pelo propdésito de maximizar os lucros e 0s
excedentes econdmicos em curto prazo.

Destarte, ainda que se dé preferéncia a ideais socioambientais, estes estardo vinculados
aos modelos de expansdo capitalista, interligando inovacdes tecnoldgicas, seja na area
energética ou qualquer outra, com a logica mercantilista.

No mesmo sentido, Foladori*?” usa do pardmetro conceitual marxista explica que
existe uma robusta ligacdo entre a producdo capitalista e a degradacdo ambiental e, portanto a
crise ambiental seria produto da logica de producdo, cujo ideal sempre sera o crescimento
econémico. Ou seja, quando a logica produtivista pde como prioridade os fatores de producgéo
energética, ndo se leva em conta a preservacdo ambiental, como afirma Foladori!?

[...] quando a depredacdo e/ou poluicdo constituem uma vantagem econdmica, estas
se realizam, independentemente de ser dentro ou fora de casa. Esta forma de se

relacionar com o0s recursos naturais privados se constitui na racionalidade
hegeménica.

Do mesmo modo, a logica do mercado desvirtua o processo decisorio, cunhando
desigualdades sociais e ambientais. O status de primeiro mundo, onde o consumo é tdo
almejado, conforme Altvater!?®, se tornaria um paradoxo, algo impraticavel em todas as nacdes
eis que ndo ha recursos naturais possiveis de arcar com a demanda industrial. Portanto, o ideal
de desenvolvimento, amplamente valorizado no contexto das economias capitalistas, seria o
avesso a preservacao ambiental, pois as “atividades econémicas transformam o meio ambiente
e 0 ambiente alterado constitui uma restricdo externa para o desenvolvimento econdmico e
social”'®, Mesmo com todas as consequéncias e riscos trazidos pelo processo de producio
energética, como no caso dos combustiveis fésseis, ndo se firma como uma razéo suficiente

para modificar a I6gica imediatista de gest&o.

126 | EFF, Enrique. Epistemologia ambiental. S&o Paulo: Cortez Editora, 2006. p. 62.

127 FOLADORI, Guillermo. Limites do desenvolvimento sustentavel. Trad. Marise Manoel. Campinas,
SP: Editora da Unicamp, S8o Paulo: Imprensa Oficial, 2001.

128 1bid., p. 165.

129 ALTVATER, Elmar. O preco da riqueza. S&o Paulo: Editora Unesp, 1995.

130 Ibid., p. 26 e 27.
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Ao analisar os aspectos condizentes a exploragdo, 0os novos marcos regulatorios, a
funcdo da Petrobras na extracdo e exploracdo das jazidas petroliferas da camada do Pré-sal,
nasce uma questao muito relevante, tal seja, da gestao de riscos frente aos processos decisorios
em matrizes energéticas naturais ndo renovaveis.

O potencial do petroleo da camada do Pré-sal, tem o poder de elevar o Brasil ao grupo
paises que detém as maiores reservas de petroliferas do mundo. No entanto, a nova
circunstancia brasileira, no que tange sua condicdo em relacdo ao petroleo, carece de novos
marcos regulatorios, para um modelo de exploracédo, investimentos em relacdo a exploracéao e
melhoramento, além de estruturas que permitam a transformagdo em prol da sociedade
brasileira como um todo.

Além do mais, o papel do Estado, tanto para o desenvolvimento econémico, como o
social, deve ser coerente ao que se refere a dignidade humana, atendendo a priori aos interesses
da coletividade. Os principios da prevencdo e da precaucdo s&o instrumento de realizagdo do
desenvolvimento sustentavel por exceléncia, uma vez que seguidas as orientacfes enunciadas,
e, ndo apenas no plano retdérico, podem auxiliar na manutencdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, tdo consagrado pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Ademais, nos varios momentos de sua aplicacdo devem ser consideradas as
diversas preocupagdes ambientais, sociais e econémicas. Em suma, este principio traz em si a
oportunidade de uma “mudanca radical” dos valores fundamentais da sociedade®. A
implantacdo de politicas publicas capazes de promover a efetiva implantacdo dos direitos
sociais € matéria de primeira ordem, portanto deve ter tratamento primordial neste momento de
crescimento do pais. Logo se faz necessario planejamento que incorpore a questdo dos riscos
socioambientais nos processos decisorios.

No proximo capitulo serdo analisadas as peculiaridades do principio da precaucéo a
fim de eleger a base teorica, que norteara a apreciacao proposta inicialmente, no que se refere
a gestdo de riscos na P&E de petroleo da camada do Pré-sal. E assim, observar a necessidade
de antecipacdo dos riscos, uma vez que néo se tem certeza dos danos ambientais que poderdo

ser causados, em decorréncia de um derramamento de 6leo em aguas ultra profundas.

131 ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. Principio da Precaucdo. Manual de Instrugdes. Revista do
Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente. Coimbra, Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Ano XI, n° 22, 9-58. 02.2008. p. 53.



3. O PRINCIPIO DA PRECAUCAO NA TOMADA DE DECISAO NA EXPLORACAO
OFFSHORE DE PETROLEO NA CAMADA DO PRE-SAL

Muito embora haja estudiosos da area ambiental que definam os principios da
precaucdo e da prevengdo como um principio Ginico®?, a orientacdo a ser seguida é a que ambos
se distinguem entre si. De um lado, o principio da precaucao objetiva antecipar uma suspeita
de perigo e assim garantir uma satisfatoria margem de seguranca diante das incertezas
cientificas sobre as consequéncias de determinada atividade®*3 e por outro lado, no principio da
prevencdo, existe um elevado grau de verossimilhanca do potencial lesivo, isto é, se tem
conhecimento acerca dos riscos da atividade e das praticas para conter ou atenuar os danos*3.

A fim de conceituar o principio da precaucdo, se faz necessario trazer a baila sua
origem. Conforme Nodari e Guerra!®*® o termo “foi formulado pelos gregos e significa ter
cuidado e estar ciente (...), o Principio da Precaucdo foi primeiramente desenvolvido e
consolidado na Alemanha, nos anos 70, conhecido como “Vorsorge Prinzip”, ou
“Vorsorgeprinzip,”’**® As autoridades alemas orientaram seus administradores a utilizar tal
principio diante de uma “ameaca irreversivel ao meio ambiente”. 23’ Sobre o surgimento do

principio de precaucdo, explicam esses autores®®:

Embora inicialmente este principio tenha sido uma decorréncia e resposta a
poluicdo industrial, que causava a chuva acida e dermatites entre outros
problemas, o referido principio vem sendo aplicado em todos os setores da
economia que podem, de alguma forma, causar efeitos adversos & saude
humana e ao meio ambiente. Precaucdo, entdo, relaciona-se com a associagéo

132 FIORILLO, Celso Antonio Pachéco. Curso de direito ambiental brasileiro. 42 ed. S&o0 Paulo: Saraiva,
2003. p.36.

133 ARAGAO, op. cit, 16-17.

134 1bid., p. 16-17.

135 NODARI, Rubens Onofre. GUERRA, Miguel Pedro. Agrobiodiversidade em um cenéario de
mudancas: agricultura, meio ambiente, bio(ins)seguranca alimentar e sistemas agricolas sustentaveis.
In: LEITE, José Rubens Morato. PERALTA, Carlos E. PERSPECTIVAS E DESAFIOS PARA A
PROTECAO DA BIODIVERSIDADE NO BRASIL E NA COSTA RICA. S&o Paulo: O Instituto “O
Direito por um Planeta Verde”, 2014, p. 298 — 299.

1% CANEDO, Natélia Silveira. TAYER NETO, Pedro Felippe. Principio da precaucdo no direito
ambiental: a utilizacdo de transgénicos na agricultura brasileira. In: Principios do direito ambiental
[recurso eletronico] : atualidades / org. Cldvis Eduardo Malinverni da Silveira — Dados eletrénico —
Caxias do Sul, RS: Educs, 2012. 249 p. Disponivel em:
<http://lwww.ucs.br/site/midia/arquivos/principios_direito_ambiental EDUCS_ebooks_2.pdf>. Acesso
em: 20 de Agosto de 2014. p. 199-224 p. 215.

137 1bid., p. 215.

138 1bid., 298 — 299.



53

respeitosa e funcional do homem com a natureza. Trata das acbes
antecipatorias para proteger a salde das pessoas e dos ecossistemas.

Dessa forma, a precaugdo € um dos principios que guiam as atividades humanas e
incorpora parte de outros conceitos como justica, equidade, respeito, senso comum e
prevencdo™®. No caso da exploracdo dos recursos supervenientes do petroleo da camada do
Pré-sal ndo seria diferente, pois a aplicacdo do principio para a tomada de decisédo, a luz do
estudo aqui proposto, € a melhor opcéo para se consagrar 0s preceitos constitucionais que se
refere a preservagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, num contexto
intergeracional.

Portanto, a utilizacdo do principio de precaugdo como fonte norteadora de decisdes,
torna possivel inserir o conhecimento técnico, a considerar que “a ciéncia é capaz de
transformar o estado de ignorancia e incerteza em risco associado a um novo produto”4°,

N&o obstante, sendo a exploracdo do recurso natural, isto €, nesse caso do Pré-sal, uma
escolha estratégica, tanto econdmica como energética — diante de um cenario de disputa
geopolitica internacional, deve-se haver compensacgdes aos possiveis danos, através de politicas
publicas que objetivem priorizar certas areas e servigos publicos essenciais. Portanto, mesmo
que haja incertezas em rela¢do ao risco na exploracdo do petréleo da camada Pré-sal, se faz
necessario uma série de acdes em diferentes areas, a0 passo que 0s governos se utilizam das

Politicas Publicas, as quais, segundo Carvalho*!

, se podem definir como “um conjunto de
acoes e decisdes do governo, voltadas para a solugéo (ou ndo) de problemas da sociedade”.

No mesmo sentido Bergue* anuncia que “entende-se por politica plblica o conjunto
coerente de decisdes, de opcdes e de acdes que a administracdo publica leva a efeito, orientada
para uma coletividade e balizada pelo interesse publico”.

Portanto, as Politicas Publicas caracterizam-se pelo conjunto de a¢des, metas e planos
gue os governos, em ambito federal, estadual ou municipal, delineiam para obter o bem estar
da sociedade dentro do interesse publico. Num cenario complexo, em relacéo as defini¢des para
a exploracdo de recursos naturais, as politicas publicas estdo cada vez mais inseridas nesta

realidade, em que o conhecimento e a diversidade de posi¢des e interesses convergem para

139 NODARI, 2014, p. 298 — 299.

149 1hid., 299.

141 CARVALHO, Edson Ferreira de. Meio ambiente e direitos humanos. Curitiba: Jurud, 2008. p. 05.
142 BERGUE, Sandro Trescastro. Gestdo Estratégica e Politicas PUblicas: Aproximagdes Conceituais
Possiveis e Distanciamentos Necessarios. Contabilidade, Gestdo e Governanga — Brasilia. v. 16. n. 2. p.
77 - 93 - mai./ago. 2013. p. 85.
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conceber um procedimento decisorio que pode ou ndo colaborar para a concretizacao do direito

intergeracional. Nesse sentido Pereira'®® apud Silveiral#,
As politicas publicas reportam-se a todas as geracdes ou dimensdes de direitos, desde
os direitos civis, os direitos politicos, os direitos sociais €, por fim, os direitos difusos,
marcados pelas mais recentes transformagdes em tempos de globalizacdo e avanco
técnico-cientifico e pela dificuldade de demarcagdo de seus titulares, bem como pela
dificuldade de delimitacdo da instituicdo que os defenderd; e que, entretanto, requerem
solidariedade e fraternidade entre os povos (PEREIRA, 2008, p. 105-106).Se o
advento dos direitos sociais tornou evidentes as tensdes entre os principios liberais e
social-democratas, passando a cidadania a constituir uma fusdo entre os direitos

individuais e sociais (PEREIRA, 2008, p. 106), seria preciso, entretanto, incorporar
ao conceito de cidadania a dimenséo dos direitos de solidariedade.

A extensdo institucional do processo decisério em matéria ambiental implica
inteiramente na concretizacdo da politica ambiental brasileira, em uma configuracdo
organizacional sujeita aos conflitos de interesses, seja de ordem politica ou econdmica,
municiadas ou ndo de respaldo de expert ou cientifico para a efetivagdo das politicas publicas
para a gestdo ambiental, e, conforme Vieira e Cader'®® “a fragilidade politico-institucional
existente no cendrio de formulacdo das politicas publicas para a gestdo ambiental impede que
estas sejam implementadas efetivamente para gestdo sustentavel dos recursos naturais”. Dai
surge a importancia de conhecer sobre o risco que reside no fato, sendo possivel evita-lo ou
minimizé-lo por meio da adocdo de estratégias e medidas de gestdo de risco que contemplem
as agbes antecipatorias para proteger a salde das pessoas e dos ecossistemasi?e. Além de,
principalmente, impedir a decisdo contaminada por interesses contrastantes com o bem comum.

Diante das considerac@es iniciais, para este terceiro capitulo, dar-se-a énfase na
tomada de decis@o pelo poder publico no que se refere a exploracéo de petréleo em alto mar,
ou seja, 0 offshore a partir do contexto pds descoberta do Pré-sal. A pesquisa aqui proposta,
objetiva o estudo do principio da precaucao nos processos decisorios de Producdo e Exploragédo
(P&E) de petréleo, de modo a diferenciar o plano propositivo (do dever ser) com o plano

diagndstico (ou seja, se € ou ndo observados nos instrumentos de participacdo publica). Para

143 PEREIRA, Potyara A. P. Discussdes conceituais sobre politica social como politica plblica e direito
de cidadania. In: BEHRING, Elaine Rossetti; SANTOS, Silvana Mara de Morais dos; MIOTO, Regina
Célia Tamaso (org.). Politica Social no Capitalismo: tendéncias contemporéaneas. Sdo Paulo: Cortez,
2008, p. 87-108.

144 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Politicas publicas e processos decisdrios em matéria de
biosseguranca a luz do principio de precaugdo. In: LEITE, José Rubens Morato. PERALTA, Carlos E.
PERSPECTIVAS E DESAFIOS PARA A PROTECAO DA BIODIVERSIDADE NO BRASIL E NA
COSTA RICA. Séo Paulo: O Instituto “O Direito por um Planeta Verde”, 2014b, p. 342-365. p. 348.
145 VIEIRA, Liszt; CADER, Renato. A politica ambiental na década de 2002-2012. In: SADER, Emir.
Dez anos de governos po6s-neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. S&o Paulo: Boitempo, 2013, p. 225-238.
p. 236.

146 NODARI, 2014, p. 299.
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tanto, serd necessario o exame do arcabouco teorico indispensavel para a deliberacdo sob
incerteza da matéria no sentido prognéstico as decisbes precaucionais, seguida dos

instrumentos legais aplicaveis aquela, ou seja, a que se refere ao plano de P&E de petrdleo.

3.1 O Principio da Precaucdo: natureza juridica, correntes e aplicabilidade

O principio de precaucao deriva da conformacao do que se poderia chamar “paradigma
da incerteza”!*’, 0 qual imp&e a adogdo de um modelo de antecipagdo dos riscos a partir do
reconhecimento da inseguranca acerca de determinada a¢cdo. Conforme os ensinamentos, do
professor portugués, Boaventura de Souza Santos*®,

Enquanto anteriormente os actos sociais partilhavam a mesma dimensdo espacio-
temporal das suas conseqiiéncias, hoje em dia a intervencdo tecnolégica pode

prolongar as conseqliéncias, no tempo e no espago, muito para além da dimenséo do
préprio acto atraves de nexos de causalidade cada vez mais complexos e opacos.

Ou seja, 0 paradigma de seguranca técnica e certeza cientifica em que a sociedade se

firmava do final do século XX ndo é mais satisfatoria para nortear as decisdes, politicas,

150

juridicas ou cientificas. Van Lang™" afirma que o principio da precaucdo nasce de forma

concomitante a uma especie de “tomada de consciéncia generalizada acerca dos limites do
conhecimento e dos danos que as atividades humanas fazem pesar sobre 0 ambiente”. Portanto
a incerteza é a peca fundamental para a nogdo de risco, e, que por sua vez, conforme Pardo™*
apud Ayala'®?,
[...] aparentemente parece ndo se identificar em qualquer momento com a nogdo de
incerteza, pode muito bem ser associada ao modelo de compreensdo dos riscos
proposto por Pardo, onde o risco ndo é considerado de forma autbnoma e
independente, mas em relag&o direta ao problema do conhecimento, de modo que a

incerteza muito bem se aproxima do que trata como um problema de riscos
tecnoldgicos inacessiveis ao conhecimento médio dos juristas213, ocasido em que se

147 Conforme: AYALA, Patryck de Aradjo. Direito e incerteza: a protecéo juridica das futuras geracdes
no estado de direito ambiental. Florian6polis, 2002. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade
Federal de Santa Catarina; SILVEIRA, 2014a. p. 245.

148 SANTOS, Boaventura de Souza. A critica da razéo indolente: contra o desperdicio da experiéncia.
4° ed. S&o Paulo: Cortez, 2002. p. 57-58.

149 AYALA, Patryck de Aradjo. “O principio da precaucdo e a protecdo juridica da fauna na Constituicéo
Brasileira”. In Revista de Direito Ambiental. n. 39. Sdo Paulo: RT, 2005. p. 163.

150 VAN LANG, Agathe. Droit de I’environnement. Paris: Presses Universitaires, 2002. 475 p., p. 54.
BIPARDO, José Esteves. Técnica, riesgo y Derecho. Tratamiento del riesgo tecnoldgico en el Derecho
ambiental. Barcelona: Ariel, 1998. p. 37-39.

152 AYALA, Patryck de Araujo. Direito e incerteza: a protecdo juridica das futuras geracdes no estado
de direito ambiental. Floriandpolis, 2002. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de
Santa Catarina, p. 186.
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privilegia exatamente o aspecto da incerteza, parecendo serem ambas as propostas de
caracterizacdo do dominio de aplicacéo do principio da precaugdo, complementares.

O risco é elemento central para a organizacdo da proposta funcional, que trabalha
intensamente com a nog¢éo da atribuicdo de responsabilidade pelo descumprimento de deveres
juridicos, sob determinadas circunstancias, e que tenham aptidao a colocar bens juridicos em
desfavor. Existe uma necessidade intrinseca de se elaborar instrumentos de decisdes, que sejam
apropriados para versar sobre a complexidade das relacfes atuais da sociedade. Nesse contexto,
surge o principio da precaucdo, como meio de trazer respostas e diretrizes, diante da
necessidade de uma garantia robusta e a concepcao de uma regulamentacgdo juridica adequada,
em vista da inseguranca e as ddvidas originadas do desenvolvimento cientifico!®. Com o
processo evolutivo da sociedade, admitiu-se que o conhecimento cientifico ndo bastava para
fundamentar as decisOes, pois esse ndo € absoluto, portanto ndo se justifica a omissdao em
relacdo a medidas preventivas.

Apenas para relatar, o principio da precaucdo teve sua origem em tratados

internacionais®®*

, 0s quais fundamentavam a ideia que as decisbes deviam se pautar por
métodos e pesquisas cientificas, de acordo com o conhecimento disponivel a época. Inexistindo
certeza, ndo era preciso agir!®, conforme os aludidos tratados. A Convencdo Internacional
relativa a Intervencdo em Alto-mar em Casos de Acidentes com Poluicio por Oleo (realizada
em Bruxelas, em 29 de novembro de 1969) é assinalada como um dos primeiros documentos a
admitir que era muito restrito deprecar uma acdo preventiva apenas mediante danos
confirmados e conhecidos, pois as implicagdes de uma omissdo poderiam ser muito graves®®®.
A proépria Declaracao de Estocolmo sobre 0 meio ambiente humano de 1972, ja fazia aluséo a
ideia de prevencdo, mesmo que de forma genérica, porém sem referenciar os métodos
cientificos conhecidos.

Observa-se que a Convencéo de Intervencdao em Alto-mar em Casos de Acidentes com
Poluicio por Oleo de 1969, foi apenas um passo para a ampliacio do significado do principio,
por exemplo, pode se notar no Preambulo da Declaracdo Ministerial da Conferéncia,

Internacional para a Protecdo do Mar do Norte, de 1984, que determinava que os Estados

188 SILVA, Solange Teles da. Principio da Precaucéo: uma nova postura em face dos riscos e incertezas
cientificas. In Principio da Precaucdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 77

154 Nesse sentido alguns exemplos de convencdes internacionais, dentre as quais a Convencdo
Internacional da Pesca de Baleia, Convencdo sobre Focas da Antartica, Convencdo de Bonn (1972),
Convencdo de Paris (1974), e etc.

155 SANDS, Philippe. O principio da precaugéo. In Principio da Precaugdo. Belo Horizonte: Del Rey,
2004. p. 29 e 30.

1% 1bid., p. 31.
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necessitariam proteger o ambiente marinho independentemente de prova de resultados
negativos de uma atividade, diante da irreversibilidade de determinados danos ocasionados®®’.
Em 1974, com a Lei Federal de Protecdo Contra Imissdes, na Alemanha, inaugurou-se o
principio da precaucdo contra a poluicdo da atmosfera’®®. Na mesma linha, a Carta Mundial
para a Natureza, também de 1984, norteava atividades de risco expressivo no sentido de que as
mesmas necessitariam ser suspensas quando nao se reconhecesse todos os efeitos negativos.
Em 1987, com a Declaracdo da Segunda Conferéncia do Mar do Norte, em Londres, que se
utilizou o termo precaucéo - precautionary approach®®®, o qual garante:

[...] aceitar que, com o objetivo de proteger o Mar do Norte de efeitos danosos

provaveis das substancias mais danosas, uma abordagem do principio da precaucédo é

necessaria, sendo que esta exige medidas que podem requerer o controle das emissdes

dessas substancias mesmo antes que se estabeleca uma conexao através de evidéncias
cientificas absolutamente claras.

No processo de entendimento e aperfeicoamento do principio de precaucdo, se faz
necessario mencionar que o primeiro documento internacional a decidir o principio como de
aplicacdo geral foi a Declaracdo Ministerial de Bergen sobre Desenvolvimento Sustentavel da
Regido da Comunidade Europeia, de 16 de maio de 1990%°. A Declaracio de Bergen ainda é
importante, quando expressamente impde que em falta de certeza cientifica como juizo critico
orientador para o emprego do principio que, na sua concepcao atual, dada pelo Principio 15 da
Declaracdo do Rio, € um dos seus fundamentais elementos, em vista que em documentos
internacionais, anteriores a Declaracdo de Bergen, discorria-se em “medidas adicionais”
(Convencdo de Paris de 1974), “medidas proporcionais” (Convengéo de Intervencdo de 1969)
ou na desnecessidade de “provas de efeitos prejudiciais” para agir (Preambulo da Declaragéo
Ministerial da Conferéncia Internacional para a Protecdo do Mar do Norte, 1984). De acordo
com o Principio 15 da Declaracdo do Rio, de junho de 1992, se estabelece que:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucao deve ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de
danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser

utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para
prevenir a degradacdo ambiental6?,

15" SANDS, 2004, p. 31.

158 ARAGAO, op. cit.

15 SEGUNDA CONFERENCIA INTERNACIONAL PARA PROTECAO DO MAR DO NORTE:
Declaragdo ministerial para reducdo da poluicdo, Nov. 25, 1987, art. VI, 27 1.L.M. 835, 838 (1988).
180 1bid., p. 33.

181 TRINDADE, Ant6nio Augusto Cangado (Ed.). Derechos Humanos, Desarrollo Sutentable y Medio
Ambiente. 2 ed. San Jose de Costa Rica: IIDH, BID, 1995. p. 311-312.
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A discussdo pela aplicagdo do principio da precaucgdo, se fez presente em diversos
enunciados internacionais, de modo que havendo prenincios de danos sérios ou irreversiveis,
deve-se adotar a medida mais sensata, qual seja, pela ndo utilizacdo da técnica que venha

162

prejudicar o ambiente. Sustein**~ ao fazer referéncia aos tratados internacionais sobre o

principio da precaucdo, afirma que,
De forma similar, a Conven¢do-Quadro das NacgBes Unidas sobre mudancas
climaticas afirma em linguagem cautelosa: Onde hd ameagas de danos sérios ou
irreversiveis, a falta de certeza cientifica absoluta ndo deveria ser usada como razéo
para adiar [...] medidas [regulatdrias], levando em consideracdo que politicas e
medidas para lidar com mudancas climaticas teriam de levar em conta a relacdo custo-
beneficio para assegurar beneficios globais ao menor custo possivel. A Declaracédo de
Wingspread vai além: Quando uma atividade aumenta as ameacas a salide humana ou

ao meio ambiente, medidas de precaucédo teriam de ser tomadas mesmo se algumas
relacdes de causa e efeito ndo forem estabelecidas cientificamente.

Ao fazer uma relagdo entre Declara¢do de Wingspread e a Declaracdo do Rio, Pearce
apud Sustein®® afirma que é uma “formulagio ligeiramente mais agressiva” que essa Gltima,
“porque ndo se limita as ameacas de riscos sérios ou irreversiveis. No entanto, quando a segunda
frase da declaracéo reverte o 6nus da prova, vai ainda mais longe”.

O objetivo do principio da precaucédo é impedir episodios de danos incertos a partir de
atividades ainda ndo comprovadamente ameacadoras. Os riscos de danos necessitam admitir
especial importancia e devem ser tencionados como *‘riscos globais, retardados e
irreversiveis %, Embora os principios da prevencéo e da precaugio sejam manifestacdes atuais
de prudéncia para com o ambiente e de sustentabilidade das geragdes atuais e futuras,
distinguem-se pelas condi¢cBes necessarias & sua atuacdo mas tambem pelas medidas de
salvaguarda que levam a cabo®®.

No contexto do Direito brasileiro, o principio da precaucdo foi reconhecido pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, quando em seu artigo 225 fez previsao
de que é dever do Poder Publico e da coletividade defender e preservar o meio ambiente para
as geracdes futuras, mesmo que nao expressamente. Os incisos II, I1I, IV e V do paragrafo 1°
do artigo 225, também trazem implicitamente o principio da precaucdo. Na esfera
infraconstitucional, apenas para exemplificar, pode-se citar a lei 9.605/98 (art. 54, § 3°); Decreto
Federal n.° 5.098/2004 (art. 2°); e, Lei 11.105/2005 (art. 1°).

162 SUSTEIN, Cass R. Para além do principio da precaucdo. RDA — Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 259, p. 11-71, jan./abr. 2012. p. 22 e 23.

183 1bid., p. 23.

164 ARAGAO, 2008. p. 21.

185 1bid., p. 17.
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A doutrina pétria possui algumas divergéncias em relagdo ao principio da precaucéo.
Antunes!®® entende que o principio da precaucdo deve ser aplicado perante a incerteza
cientifica, ou seja, ndo se deve interferir no meio ambiente até que se tenha certeza de que essa
intervencdo ndo gera danos inadmissiveis socialmente. Para 0 mesmo autor, a distingdo entre
0s principios da prevencédo e da precaucdo, cingem-se ao fato que no primeiro os impactos e
danos ambientais ja sdo manifestos!®’. Enquanto o principio da precaucio permeia a incerteza
cientifica, quanto ao resultado de determinada atividade ou acdo, diferentemente, em
Machado!®® que ndo faz distingdo entre aqueles e apenas assinala que em se tendo certeza de
que o dano existe, a obrigacdo de agir & manifesta. Por outro lado, a inovagdo do principio da
precaucdo se fundamenta na obrigacdo de agir preventivamente ante da incerteza do dano.

Silveira® faz a diferenciac&o entre os principios de precaucéo e prevencio, a saber:

A distingdo entre prevencdo e precaucdo funda-se, pois, na oposicdo entre riscos
conhecidos, ou concretos, e riscos potenciais, ou hipotéticos. A nocdo de risco é
bastante antiga, mas o principio de precaucdo inova na ideia de antecipacdo desses
riscos: para garantir o0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como legado as
geragOes futuras é preciso agir com cautela também diante daquelas circunstancias
pouco conhecidas, cujos indicios fazem crer na possibilidade de ocorréncia de danos
graves ou irreversiveis. Para evitar este e outros persistentes mal-entendidos,
Koulrisky sugere o termo “prudéncia”, que permite designar genericamente 0s

instrumentos de prevencdo e de precaugdo e, simultaneamente, resguardar suas
diferencas.

No mesmo sentido, prevencio e precaucéo sio principios distintos!’®, com diferentes
condicdes de aplicacdo e que compreendem medidas de naturezas diversas. Desse modo, ndo
faz sentindo defender o alargamento do primeiro a ponto de consumir o segundo®’.

A partir da orientacdo do Principio 15 da Declaragdo do Rio, Leite!’? explica que a
falta de certeza cientifica ndo serve de barreira para se tomar medidas direcionadas a impedir
que danos ao meio ambiente se solidifiquem, e, baseado nas licbes do doutrinador portugués
José Joaquim Gomes Canotilho, que o principio da precaucdo in dubio pro ambiente, ou seja,

na duvida quanto a existéncia de um nexo causal entre atividade de risco e resultado danoso

186 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 142 ed. Séo Paulo: Altas, 2014. 1420 p. p. 36.

187 1bid., p. 36.

168 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 23 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015. p. 65.

189 SILVEIRA, 2014a. p. 251-252.

170 para Aragdo a Prevencdo visa controlar riscos conhecidos, é um principio reativo, exige provas
cientificas concludentes; Enquanto a Precaucdo limita riscos ainda hipotéticos ou potenciais, € um
principio proativo e ndo exige provas cientificas concludentes, pelo contrario, esse € seu pressuposto.
71 ARAGAO, 2008. p. 17.

172 EITE, José Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. 2 ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 31.
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para se restringir a emisséo de poluentes. Leite, na mesma obra, faz distingdo entre o principio
da prevencdo e o da precaucdo, ao passo que o primeiro alude em suprimir perigos
comprovados, enquanto a precaucao faz mencdo aos impactos presumiveis. Sobre o principio

da precaucio, segundo Deranil’s,

[...] corresponde a esséncia do direito ambiental. Este principio indica uma atuacao
“racional” para que 0s bens ambientais, com a mais cuidadosa apreensdo possivel dos
recursos naturais, numa espécie de Daseinvorsorge ou Zukunftvorsorge (cuidado,
precaucdo com a existéncia ou com o perigo), que vai além de simples medidas para
afastar o perigo.

Para a autora, o principio da precaucdo é a base do direito ambiental, diante do seu
enunciado restritivo em ag¢fes que violem e incolumidade ecoldgica, uma vez que seu objetivo
€ manter o perigo em uma “margem de seguranca”’4, ou seja,

O principio da precaucdo objetiva prevenir ja uma suspeicdo de perigo ou garantir
uma suficiente margem de segurancga da linha de perigo. Busca o afastamento, no
tempo e espaco, do perigo, na busca também da protecéo contra o proprio risco e na
analise do potencial danoso oriundo do conjunto de atividades. Sua atuacdo se faz
sentir, mais apropriadamente, na formacdo de politicas publicas ambientais, onde a
exigéncia de utilizacdo da melhor tecnologia disponivel é necessariamente um
corolério.

O principio institui diretrizes em relacéo ao risco ambiental, de modo a tornar minimo
0s danos suportados em méxima gradagdo, aos que estiverem em estado de vulnerabilidade e
abrandar as diferencas entre as geragdes presentes e futuras, ou seja, garantir intrageracional e
intergeracional ™.

Portanto, o principio da precau¢do numa dimensao temporal e espacial, busca afastar
riscos desconhecidos e garantir uma qualidade de ambiental favoravel, livre de perigos, atuando
previamente face determinado risco potencial ou previsivelmente danoso, cujos efeitos sao
ignorados ou desconhecidos pela comunidade cientifica. No que se refere as tomadas de
decisdo, Silveiral’® explica que,

O principio de precaucdo tem como um de seus terrenos mais férteis a relacdo entre
conhecimento especializado e participacdo popular na gestdo dos riscos ecolégicos,
onde encontra grandes potencialidades politicas e juridicas. Ao proibir o laissez-faire
diante do risco de consequéncias graves ou irreversiveis, o enunciado de precaucéo
nao especifica qual a medida juridica cabivel, mas determina que a incerteza deva ser
tomada como problema. Dessa sintaxe positiva pode ser inferido um alerta para a falta
de mecanismos adequados de tutela do risco, quer de cunho administrativo, quer
judicial. Sendo o risco um objeto social, qualquer empreendimento decisério passa
pela construcdo de uma percep¢do do risco — dai a exigéncia da criacdo e do
aprimoramento de procedimentos que deem conta da problematizacao e decisdo sobre
0s riscos ecoldgicos e socioecondmicos em causa.

173 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3° Edicdo, Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 149-150.
174 |bid., p. 151.

175 ARAGAO, 2008. p. 16.

178 SILVEIRA, 2014a. p. 244.
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No tocante a gestdo institucionalizada dos riscos, 0 ecossocioeconomista Ignacy Sachs
ao apontar oito critérios para sustentabilidade em sua obra, discute no oitavo sobre a
responsabilidade politica, sendo precisamente o “controle institucional efetivo da aplicacdo do
Principio da Precauc&o na gestdo do meio ambiente e dos recursos naturais”’’. De forma que
se pode rematar que o principio da precaucdo estd intimamente relacionado com a gestdo e
diminuic&o de riscos originarios de novas atividades e/ou técnicas, seja para as presentes, como
ainda para as futuras gerac6es. Dessa forma que as tomadas de decisdes devem se dar a partir
de uma visdo a longo prazo, através de instrumentos democraticos e participativos, uma vez
gue o principio se converge a todos o0s que tém qualquer forma de dominio sobre o risco, todos
0s atores sociais, desde o cidad&o até o poder publico. Entretanto a “chamada ‘precaucgéo’ (...)
situa-se no &mago do problema da gestdo dos riscos ecoldgicos, uma vez que pde em questdo a
atividade cientifica e tecnoldgica, bem como o ideal de progresso e racionalidade que o
sustental’®”.

Superada a percepcdo basica e norteadora do principio da precaucdo, € imperativo
apontar seus elementos de aplicacdo do plano propositivo em empreendimentos que tomam por
referéncia a incerteza cientifica, que envolvam a existéncia de risco. GEISER apud SUSTEIN
assinala que na pratica, o principio da precaucdo ¢ amplamente considerado capaz de fornecer
diretrizes concretas!’®, porém, afirma Ayala® que,

Duas sdo atualmente as principais propostas de ordenagdo da tensa relacdo que se
estabelece particularmente no dominio da aplicabilidade do principio da precaucdo,
que sdo relagBes estabelecidas entre a ciéncia e o direito. Ou se privilegiam modelos
de aplicacdo do principio a partir de padrdes de gestao dos riscos — que é um modelo
dirigido por expectativas e pela capacidade de previsdo, exigindo graus minimos que
sejam, de informacdes, e dependentes de sistemas especializados — ou se opta por
auténticos modelos de decisdo, que permitam resultados nos mais diversos graus de
dificuldade de aplicagdo do principio, compreendendo desde graus minimos de

informacdo, até as situagBes-limite onde ndo se tem qualquer grau ou espécie de
informac&o especializada, configurando o auténtico anonimato.

Ou seja, ao se mencionar “modelos de decisdo”, o autor esclarece que é peculiar dos
problemas provenientes da solidificagdo da protecdo juridica dos interesses das futuras
geracOes, e coloca, como questdo central, a aptiddo de decisdo dos aparelhos institucionais,

perante situacdes de risco em que se exige, na falta de informacdes especializadas, uma decisao

7T SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Textos organizados por STROH, P.
Y. Rio de Janeiro: Garamond, 2000. p. 88.

178 SILVEIRA, 2014a. p. 245.

179 SUSTEIN, 2012. p. 47.

180 AYALA, op. cit., p. 190.
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que se funde em outros aspectos que arranjam a ““equacao fatica™ de sua aplicagdo: juizos
politicos, sociais e culturais, principalmente!8!,

Quanto a sua aplicacéo, vale ressaltar, impde-se ao empreendedor a responsabilidade
de demonstrar que sua atividade a ser implantada ndo é potencialmente degradadora do meio
ambiente. Em existindo desconfianca quanto a viabilidade ambiental de um empreendimento,
devera ser evocado o principio da precaucédo, que, por sua vez, possui a designio basal de guiar
futuras tomadas de decisdo acerca do possivel risco de danos, para que esta seja a mais fidedigna
e perfeitamente orientada possivel.

Aragio'® mostra alguns pontos peculiares na aplicagdo do principio da precaucéo, ou
seja, a avaliacdo entre conveniéncias e inconveniéncias, a construcdo social do risco e do nivel
adequado de protecdo e a escolha das medidas precaucionais. Tudo isso nédo significa o ‘nédo
agir’, mas sim tomar a decisdo mais adequada para a situacdo. O principio de precaucao ndo €
um motivo de estagnacdo ou empecilho ao desenvolvimento cientifico, mas, muito pelo
contrario, uma fonte de progresso cientifico®3. Nessa perspectiva, Silveira!8:

[...] o estabelecimento e a observancia de pardmetros para um agir precaucional,
constitui uma exigéncia de justica, no sentido de que os procedimentos decisérios
juridicamente regulados, que seja em ambito jurisdicional, quer seja no plano das
politicas publicas ou no processo legislativo, déem conta da problematizagdo da

incerteza e da tomada de medidas antecipatorias, em face da proliferacdo
irresponsavel e abusiva das situac6es de risco.

O Estado, ente de essencial importancia, como guia dos processos para a tomada de
decisdo e gestor dos riscos, para garantir a democracia. Nas decisfes acercas dos riscos
pertinentes a qualidade ambiental, consagrando a democracia, o Estado deve abrir a
possibilidade de participac&o popular no sentido de fomentar o interesse da coletividade.

Para a aplicacdo do principio da precaucdo, Aragdo bosqueja 0s pressupostos, quais
sejam: diante dos da existéncia de riscos ambientais e da nao certeza cientifica, ou seja, esta
inconcludente. Acerca do primeiro a existéncia de riscos ambientais “os riscos séo importantes
de mais e as consequéncias graves de mais para ficarmos a espera das provas irrefutaveis e do

consenso cientifico geral, em torno delas”*®°.

181 AYALA, 2002, p. 190.

182 ARAGAO, 2008. p. 38-53.

183 Ibid., p. 16.

184 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. O principio de Precaugdo como Critério de Avaliacédo de
Processos Decisorios e Politicas Publicas Ambientais. Revista Internacional de Direito Ambiental -
RIDA, v. 5, p. 27-42, 2013. p. 28

185 Ibid., p. 20.
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Sobre a distingdo de riscos, a autora define os globais, como os em larga escala, com
magnitudes sem precedentes, abrangendo vastas regides do planeta. Essa massificagdo dos
riscos, que se tornam riscos planetarios, decorre das acdes conjugadas da evolucéo cientifica e
tecnoldgica e da intensificagcdo da producdo industrial e agricola, com a aceleracdo do consumo
e a globalizagio do mercado dos produtos, servigos e etc!®. Os riscos retardados sdo aqueles
que se dilatam lentamente, ao longo de anos, décadas ou séculos que levam geracdes a
materializar-se, mas assumem a certa altura proporc¢des drasticas em virtude da extensdo e da
irreversibilidade®®’. Riscos irreversiveis sio aqueles que se se concretizarem terdo
consequéncia virtualmente permanentes (a0 menos a escala humana).

Pode-se entender a “irreversibilidade” atinente ao enunciado precaucional de duas
formas: como irreversibilidade graduada ou graduavel, em que a questdo ndo € saber se um
efeito é ou ndo fisicamente reversivel, mas a que custo ele e reversivel. Quando se ultrapassa
um determinado limiar a partir do qual a irreversibilidade é incontestavelmente impossivel,
pode-se falar na irreversibilidade propriamente dita'8. Assim, “para a aplicagdo do principio
de precaucdo, basta que 0 risco seja grave, mesmo que nao seja irreversivel, ou que seja
irreversivel, mesmo que n&o seja muito grave. Nunca apenas um dano certo” &,

O segundo pressuposto de aplicacdo do principio da precaucdo, conforme Aragéo,
acerca da inexisténcia de consenso cientifico, mesmo ndo havendo danos comprovados, ha
“uma probabilidade minima”. A Comissdo Europeia fala em “motivos razoaveis”, enquanto
Aragdo, como outros autores, falam em “verossimilhanga”*%,

Existindo a necessidade de recorrer ao principio de precaucdo, pelos pressupostos
expostos por Aragdo, ou seja, existéncia de riscos ambientais e inexisténcia de consenso
cientifico geral do dano, a autora ressalta que devem ser resolvidas questdes de “governanga”®
dos riscos na aplicacdo do principio ao caso concreto. Os principios da governanca sao:
transparéncia, abertura, participacéo, responsabilizacdo, eficacia e coeréncia. No caso da
necessidade do emprego do principio de precaucgdo, a eficAcia é importante sobretudo na
ponderacdo de beneficios e inconvenientes das medidas a serem tomadas bem como, a

coeréncia. A transparéncia é sempre essencial, especialmente na regulacdo de decisdes

186 ARAGAO, 2008, p. 20-21.

187 1bid., p. 21.

188 1bid., p. 22-23.

189 1bid., p. 24.

190 1hid., p. 33.

11 1hid., p. 37. Os critérios de governanca encontram-se no “Livro Branco da Governanca Europeia,
COM (2001) 428, final, Bruxelas, 25 de julho de 2001, p. 11”.
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polémicas. A participacédo e a abertura séo fundamentais na percepcdo da aceitabilidade dos
riscos.

Acerca das tomadas de decisdo no plano exploratorio do petréleo da camada do Pré-
sal, a aplicacdo do principio de precaucdo deve-se ponderar as vantagens e 0s inconvenientes
de um empreendimento que comporta riscos e estabelecer os “niveis socialmente adequados de
proteccdo”!%. Aragdo defende que “para este efeito, a participacdo publica é essencial. A
participacdo deve ser precoce e alargada, ou seja, ocorrer desde 0s primeiros estagios dos
procedimentos, envolvendo todas as partes potencialmente afectadas ou interessadas” %,

Entende Pilati®*, convergindo com este raciocinio, que se deve buscar resgatar a

dimensao participativa da CF/88, pois é ela que corresponde a dimensdo coletiva e a verdadeira

funcéo social. Para o autor'®®,

A funcdo social ndo esta na esfera politica da maioria (representativa), e sim na do
consenso, porque ela pertence por natureza e esséncia ao social e ndo sé ao estatal.
N&o se elimina nem se exclui a dimensdo estatal de sua protecdo; esta nas duas e
ambas se completam, no paradigma p6s-moderno. Enquanto a cultura juridica, no
Brasil e no mundo, ndo se der conta disso, o Direito (na feicdo do paradigma
individualista da Modernidade) permanecera do lado de fora dos acontecimentos
principais, sem alcancar os grandes conflitos da globalizacdo, ali onde estdo os
grandes vazios juridicos, nos quais atua hoje, solta, a irresponsabilidade social.

Na Europa a participacdo publica é obrigatéria em decisdes sobre atividades
especificas, planos, programas e politicas em matéria de ambiente e na preparacdo de
regulamentos e instrumentos normativos, conforme previsdo na “Convencao de Aarhus*® sobre

Acesso a Informacao, Participacdo do Publico no Processo de Tomada de Decisdo e Acesso a

198

Justica em Matéria de Ambiente”*®’. Sobre a Convencéo de Aarhus, Aragio'®® esclarece,

Correspondendo aos principios da transparéncia e da abertura, a participagdo deve ser
informada, precoce, alargada, plural, flexivel e Util. Esta é uma dimensao recente da
governanca dos riscos: a relevancia atribuida aos cidadaos, leigos cuja opinido profana
foi, desde sempre, desprezada e sé recentemente com a Convencdo de Aarhus
comecou a ganhar algum estatuto.

192 ARAGAO, 2008, p. 43.

193 1bid., p. 43.

194 PILATI, José Isaac. Propriedade e Funcéo Social na P6s-modernidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris
Editora, 2011. p. 74.

19 bid., p. 74.

1% UNITED NATIONS ECONOMIC COMMISSION FOR EUROPE. Convention on acess to
information, public participation in decision-making and acess to justice in environmental matters done
at  Aarhus, Denmark, on 25  June  1998. Disponivel em: <http://www.
unece.org/env/pp/documents/cep43e.pdf>. Acesso em 12 de abril de 2014.
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Para Aragdo “a legitimacdo social das decisGes de gestdo de riscos vem a crescer a
legitimacAo cientifica, que muitas vezes cria uma mera ‘aparéncia de certeza’’!%, entretanto a
abertura de oportunidade de participacdo ao publico, de forma efetiva no processo de tomada
de decisdes, por ser importante instrumento para a expressao da vontade popular, o qual deve
associar a ponderacdo sobre a gravidade e a proeminéncia dos riscos, versa no papel
fundamental para a escolha do nivel de protecdo almejado, acerca dos riscos.

O principio da precaucdo esta profundamente conexo com os principios da publicidade
e da participacdo publica, especialmente conforme explanado anteriormente. Nesse sentido, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, além de estabelecer o Estudo de
Impacto Ambiental - EIA, ainda determinou a sua publicidade para que a sociedade possa ter
acesso aos estudos acerca dos potenciais riscos provocados por uma determinada atividade que
sera executada para algum fim especifico e possa, também, deliberar sobre a implementacgéo
dessa.

A Resolucdo CONAMA 237/97 traz em seu art. 3° que ao EIA/RIMA (Estudo de
Impacto Ambiental e Relatorio de Impacto Ambiental) devera observar a publicidade, garantida
a realizacdo de audiéncias publicas. A participacdo da sociedade em demandas ambientais ja
possuia previsdo na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente ao elencar nos seus objetivos
em seu artigo 4° sobre “a divulgacdo de dados e informacdes ambientais e a formagédo de uma
consciéncia publica sobre a necessidade de preservacao da qualidade ambiental e do equilibrio
ecoldgico”. Seguindo a mesma linha, o Principio 10 da Declaragdo do Rio, conforme Milaré?®,

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais € assegurar a participacdo, no nivel
apropriado, de todos os cidadados interessados. No nivel nacional, cada individuo tera
acesso adequado as informagdes relativas ao meio ambiente de que disponham as
autoridades publicas, inclusive informacdes acerca de materiais e atividades perigosas
em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos processos

decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizagdo e a participagéo
popular, colocando as informacgoes a disposicédo de todos.

No uso da literalidade de Ayala?®

, @ “Incerteza e ciéncia andam juntos nesse processo
de decisdo que se coloca como questdo ndo concluida para o dominio de aplicabilidade e as
condicOes dessa aplicabilidade, do principio da precaucéo”, de modo que a tomada de decis&o,
alicercada ao referido principio, deve incluir a sociedade, a qual por sua vez precisa ter
conhecimento das informacdes acerca dos sobre riscos potenciais, a luz do principio da

publicidade, para que os assuntos inerentes ao ambiente ndo caiam no contexto do senso

199 ARAGAO, 2008, p. 44.
200 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 3? Edicdo, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2003. p. 462.
201 AYALA, 2002, p. 199.
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comum. A decisdo acerca de medidas apropriadas de precaucdo ou de contencdo esta
relacionada com o “nivel de risco considerado como aceitavel pela sociedade que ira
suporta-lo”20?

O Estado deve atuar como colaborador das decisdes coletivas e ndo de forma
autoritaria e unilateral. E o individuo, na esfera de direito subjetivo e liberdade, deve ser
solidario e cumprir com as deliberacfes coletivas que ele mesmo ajudou a estabelecer em
conjunto com os demais individuos (participacdo direta) e em seu proprio beneficio de toda
coletividade?®?,

A seguir sera delineado os principais pontos sobre a tomada de decisdo na P&E de
petréleo da camada do Pré-sal, com a finalidade de estabelecer o marco tedrico do tema, de

modo a contribuir na compreensao dos institutos referidos na presente dissertagéo.

3.2 Tomadas de decisdo no plano exploratoério de petréleo offshore na camada do Pré-sal

O processo decisorio deve se pautar na concretizacdo das politicas publicas setoriais,

e consequentemente, efetivar direitos e garantias fundamentais estabelecidas pela Constituicdo

da Republica Federativa do Brasil de 1988. Em matéria ambiental, ndo é diferente. Conforme
Vieira e Cader®™,

A dimensao politico-institucional do processo decisério ambiental influi diretamente

na efetividade da politica ambiental no Brasil. Nela, encontram-se atores com uma

configuracdo de interesses conflituosa, que podem usar ou ndo o conhecimento

técnico e/ou cientifico existente na implementacéo das politicas publicas para a gestéo

ambiental. A fragilidade politico-institucional existente no cenario de formulacédo das

politicas publicas para a gestdo ambiental impede que estas sejam implementadas
efetivamente para gestao sustentavel dos recursos naturais.

No setor regulatério, as audiéncias publicas estdo regidas em atos normativos
referentes as agéncias reguladoras e ainda possuem previsdo na legislacéo patria, como exemplo
a Lei 10.295/2001, ou seja, Lei na Politica Nacional de Conservacdo e Uso Racional de

Energia®.

202 ABREU, Ligia Carvalho. A Analise do risco no contexto do principio da precaucdo. DIREITO E
AMBIENTE. In: Revista do ILDA - Instituto Lusiada para o Direito do Ambiente. Universidade
Lusiada Editora, Outubro/Dezembro n® 1 e 2, pp. 161-170. p. 168.

203 PILATI, 2011. p. 105-110.

204 \VIEIRA e CADER, op. Cit., 2013, p. 237.

205 BRASIL. Lei n° 10.295 de 17 de Outubro de 2001. Dispde sobre a Politica Nacional de Conservagéo
e Uso Racional de Energia e d& outras providéncias. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D4059.htm>. Acesso em 30/12/2014.
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Conforme Alexandre Santos de Aragdo2% apud Bim?%/, “os institutos participativos
das agéncias reguladoras sdo influenciados pela concepgdo de que elas teriam um déficit
democratico que seria suprido pela participacdo, legitimando o processo decisorio”. Nesse
tocante, continua o mesmo autor, ressaltando que “tal concepcéo ndo tem conddo de transformar
0s institutos participativos em dever das agéncias reguladoras ou mesmo direito subjetivo dos

cidad40s2%®” mesmo que haja o cunho participativo no processo decisorio. De acordo com

209

Aragdo~™, a regulacdo de atividades econémicas é

[...] o conjunto de medidas legislativas, administrativas e convencionais, abstratas ou
concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou
meramente indutiva, determina, controla ou influencia o comportamento dos agentes
econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da
Constituicao e orientando-os em dire¢Oes socialmente desejaveis.

Portanto, a regulacéo é a atividade de direito administrativo e econdmico em que o
Estado regula e dirige as atividades produtivas conforme os mandatorios constitucionais e
infraconstitucionais com designio a concretizagdo do interesse publico.

A ANP, conforme determinado pelo art. 7° da Lei do Petr6leo?!, trata-se de autarquia

e nos ensinamentos de Aragdo?!!. E dotada

[...] de consideravel autonomia frente a administracdo centralizada, incumbida do
exercicio de funcGes regulatorias e dirigida por colegiados cujos membros sdo
nomeados por prazo determinado pelo Presidente da RepuUblica, apds prévia
aprovacao pelo Senado Federal, vedada a exoneragdo ad nutum?*2,

A limitacdo legislativa € outro ponto complacente para as agéncias reguladoras. No

ambito da Lei do Petrdleo, o art. 1° define seus principios e objetivos gerais:

Art. 1° [...] | - preservar o interesse nacional; Il — promover o desenvolvimento,
ampliar o mercado de trabalho e valorizar os recursos energéticos; 111 - proteger os
interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos; IV -
proteger 0 meio ambiente e promover a conservacdo de energia; V - garantir o
fornecimento de derivados de petréleo em todo o territorio nacional, nos termos do §
2° do art. 177 da Constituicdo Federal; VI - incrementar, em bases econdmicas, a
utilizacdo do gas natural; VII — identificar as solugdes mais adequadas para o
suprimento de energia elétrica nas diversas regides do Pais; VIII - utilizar fontes
alternativas de energia, mediante o aproveitamento econdmico dos insumos
disponiveis e das tecnologias aplicaveis; IX - promover a livre concorréncia; X - atrair

206 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 104

207 BIM, Eduardo Fortunato. Audiéncias Publicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. 288 paginas.
p. 148.

208 1pid., p. 148.

209 1pid., p. 37.

210 BRASIL, op. cit.

211 1bid., p. 275.

212 1pid., p. 275.
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investimentos na producédo de energia; XI - ampliar a competitividade do Pais no
mercado internacional.

Conforme tais principios, € manifesto que a ANP tem larga discricionariedade para
disciplinar e normatizar editais de licitacdo e concernentes contratos de concessdo, editar
normas gerais ou especificas, regulamentos técnicos e outros relativos as suas atribuices.
Nesse sentido, a discricionariedade € intrinseca a sua atividade de regulacdo, sendo
imprescindivel para suscitar a seguranca juridica e politica para o fortalecimento da industria
petrolifera brasileira.

De acordo com a Lei n® 9.478/97, a qual dispde sobre a politica energética nacional e
regulou as atividades relativas ao monopélio do petréleo, ao instituir a Agéncia Nacional de
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP2L3 em que o legislador Ihe conferiu atribuicoes
de decisdo, de forma que tais processos decisorios relativos as P&E de petrdleo, deverao se dar
de acordo com o estabelecido na Secédo 1V, artigo 17 e seguintes, do referido dispositivo, o qual
estabelece:

Art. 17. O processo decisorio da ANP obedecerda aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade.

Art. 18. As sessbes deliberativas da Diretoria da ANP que se destinem a resolver
pendéncias entre agentes econdmicos e entre esses e consumidores e usuarios de bens
e servicos da industria de petroleo, de gas natural ou de biocombustiveis serdo
publicas, permitida a sua gravacdo por meios eletrdnicos e assegurado aos
interessados o direito de delas obter transcricGes. (Redacdo dada pela Lei n°® 12490,
de 2011)

Art. 19. As iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas administrativas
que impliquem afetacdo de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e
usuarios de bens e servicos das indlstrias de petrdleo, de gés natural ou de
biocombustiveis sero precedidas de audiéncia publica convocada e dirigida pela
ANP. (Redac¢do dada pela Lei n°® 12490, de 2011)

Art. 20. O regimento interno da ANP dispor4 sobre os procedimentos a serem

adotados para a solugdo de conflitos entre agentes econdmicos, e entre estes e USU&rios
e consumidores, com énfase na conciliagdo e no arbitramento.

Ou seja, as decisdes no ambito do setor energético petrolifero do pais deverdo nortear-
se pelos principios gerais e explicitos em lei da administracdo publica, por meio de iniciativas
de projetos de lei, ou de alteracdo de normas administrativas e, quando estas provocar afetagéo
de direito dos agentes econdmicos, ou de consumidores e usuérios de bens e servicos das
industrias de petroleo e etc., deverdo ser antecedidas de audiéncia publica invitada e orientada

pela prépria ANP,

213 Conforme art. 7° da Lei 9.478/97, A Agéncia Nacional de Petrdleo — ANP, é entidade integrante da
Administracdo Federal Indireta, submetida ao regime autarquico especial, como 6rgdo regulador da
indUstria do petréleo, gés natural, seus derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de Minas
e Energia. (Redacdo dada pela Lei n° 11.097, de 2005).
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A partir do marco legal®**, que se instituiu pela descoberta de petroleo em aguas
profundas na camada do Pré-sal, observa-se que o legislador determinou que as decisdes, no
que se refere o contrato de partilha de producéo, sdo de atribuicdo do chamado “Comité
Operacional?'®”, que,

Art. 19. A Petrobras, quando contratada diretamente ou no caso de ser vencedora
isolada da licitagdo, devera constituir consdrcio com a empresa publica de que trata o
8 10 do art. 8o desta Lei, na forma do disposto no art. 279 da Lei no 6.404, de 15 de
dezembro de 1976.

Art. 20. O licitante vencedor deverd constituir consorcio com a Petrobras e com a

empresa pUblica de que trata o § 10 do art. 8o desta Lei, na forma do disposto no art.
279 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976.

Assim, outra peculiaridade que estd voltada aos processos decisorios no P&E de
petréleo do Pré-sal, é que o comité operacional formado pelo consércio constituido pela
empresa exploradora deverd possuir previsdo em seu contrato de partilha de produgéo,
conforme o artigo 29 da lei 12.351/2010%¢, a forma em que se dara a tomada de decisfes no
ambito em que possui gerenciamento. Assim:

Art. 29. Séo clausulas essenciais do contrato de partilha de producédo: [...]

VIII - as atribui¢Bes, a composicao, o funcionamento e a forma de tomada de decisdes
e de solucdo de controvérsias no &mbito do comité operacional;

214 BRASIL. Lei n° 12.351 de 22 de Dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracédo e a producéo de
petroleo, de gés natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo, em
areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria 0 Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes
de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras providéncias.
Disponivel  em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12351.htm>.
Acesso em 10 de maio de 2013.

215 Art. 23. O comité operacional sera composto por representantes da empresa publica de que trata o §
10 do art. 80 e dos demais consorciados. Paragrafo Gnico. A empresa publica de que trata o 8 10 do art.
80 indicara a metade dos integrantes do comité operacional, inclusive o seu presidente, cabendo aos
demais consorciados a indicacdo dos outros integrantes. Art. 24. Cabera ao comité operacional: | -
definir os planos de exploracéo, a serem submetidos a analise e a aprovacdo da ANP; Il - definir o plano
de avaliacdo de descoberta de jazida de petroleo e de gés natural a ser submetido a andlise e & provagéo
da ANP; 11 - declarar a comercialidade de cada jazida descoberta e definir o plano de desenvolvimento
da producdo do campo, a ser submetido a analise e a aprovacdo da ANP; IV - definir os programas
anuais de trabalho e de producéo, a serem submetidos a analise e & aprovacdo da ANP; V - analisar e
aprovar os orcamentos relacionados as atividades de exploracéo, avaliacdo, desenvolvimento e producéo
previstas no contrato; V1 - supervisionar as operacfes e aprovar a contabilizacdo dos custos realizados;
VII - definir os termos do acordo de individualizagdo da producéo a ser firmado com o titular da area
adjacente, observado o disposto no Capitulo 1V desta Lei; e VIII - outras atribui¢des definidas no
contrato de partilha de producdo. Art. 25. O presidente do comité operacional terd poder de veto e voto
de qualidade, conforme previsto no contrato de partilha de producédo. Art. 26. A assinatura do contrato
de partilha de producdo ficara condicionada a comprovagdo do arquivamento do instrumento
constitutivo do consércio no Registro do Comércio do lugar de sua sede.

2181hid.
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Nesse sentido, ao se tratar de questdo interna do comité operacional, é importante
ressaltar que o legislador deu autonomia ao referido 6rgéo, em relagdo a tomada de deciséo,
para suprir questdes surgidas a partir do contrato de partilha de producéo.

Retomando a linha de pensamento de Vieira e Cader?!’, “o horizonte temporal de
politicos (que tém mandato curto) e de empresarios (que visam o lucro de curto prazo), é
substancialmente diferente daquele exigido pelas politicas ambientais (a visdo de longo prazo),”
portanto a problematica surge quando se defende interesses privados em detrimento do publico.
Especificamente, no caso do P&E do petroleo do Pré-sal, cabera a ANP as tomadas de decisoes,
guando houver questdes internas no ambito do Comité Operacional, o qual é constituido pela
empresa vencedora da licitagdo. Esta terd poder decisorio, de acordo com o previsto em lei.
Nesse sentido, Vieira e Cader 28 afirma que “o conflito de interesses entre os atores envolvidos,
somado ao despreparo institucional, resulta em niveis de conhecimento técnico/cientifico
insatisfatérios”, de modo a desfavorecer o interesse publico. Diante da premissa, isto é, da
“baixa capacidade institucional”?!°, em 6rgdos ambientais nos &mbitos dos planos federativos,
se tém o diagndstico de “insuficiéncia quantitativa e qualitativa de recursos humanos, materiais,
financeiros, tecnoldgicos, organizacionais, gerenciais e de informagdo”??°. Portanto sua
inexisténcia torna-se inviavel em termos institucionais. No mesmo sentido, para Silveira?!,

Este fortalecimento institucional ndo decorrera, entretanto, apenas de um incremento
de recursos materiais € humanos: é necessario, acima de tudo, aperfeicoar as
instituicdes e processos decisérios a partir dos principios fundamentais que orientam
adisciplina, os quais muitas vezes encontram-se formalmente previstos, porém pouco
eficazes. O principio de precaucdo ocupa um papel muito especial a este respeito, ja
que resulta de injunc@es éticas e epistemoldgicas que residem no proprio nicleo do
pensamento ambientalista, sobretudo no atual estagio da técnica, verificando-se uma

lacuna radical entre o grande potencial modificativo/destrutivo da acdo humana e sua
baixa capacidade de previsdo e controle.

Da andlise sistematica realizada na legislacéo vigente, em relacdo ao P&E de petroleo,
especificamente do Pré-sal, a tomada de decisdo partird por iniciativa legislativa ou de normas
administrativas, que afetem direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e usuérios de
bens e servigos das industrias de petroleo, precisardo ser precedidas de audiéncia publica sob

coordenacao da ANP.

27 \/IEIRA e CADER, 2013, p. 237.
218 |bid., p. 237-238.

219 |bid., p. 237-238.

20 |bid., p. 237-238.

221 SILVEIRA, 2014b, p. 351.
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3.2.1 Audiéncias e Consultas Publicas — ANP

A participacdo da sociedade como parametro para a tomada de decisdo do Orgao
regulador tem a potencialidade de permitir o aprimoramento dos processos decisorios, por meio
da reunido de elementos e de opinides que proporcionem visdo mais completa dos fatos,
acrescentando maior eficiéncia, limpidez e legitimidade ao arcabouco regulatério. Colabora,
dessa forma, para a possivel reducdo de falhas regulatorias, cujos efeitos nocivos ndo sdo
imediatamente apreendidos pela agéncia reguladora.

Nesse viés, as audiéncias publicas pdem em prética a participacdo da sociedade e de
grupos organizados da sociedade civil, que possuam interesses em exibir suas ideias, pareceres
e etc., garantindo assim que a administracdo publica tome suas decisGes de acordo com 0s
anseios de todos os envolvidos em determinado assunto.?? Nesse sentido, com a utiliza¢o do
instrumento de audiéncia publica, é possivel que se desenvolva o nivel de informacéo e
publicidade da administragdo publica, em razdo das repercussdes latentes das questbes
debatidas atualmente, de modo a possibilitar, pelas lentes do cidaddo, anteriormente a sua
implementacao, o “direito de expor tendéncias e opg¢des que possam conduzir o Poder Publico
a decisGes de maior aceitagdo consensual”?%,

De acordo com Bim?2,

Na ANP, a Lei 9.478/1997 (art. 19) e o Dec. 2.455/1998 (art. 22) também usam o
termo audiéncia publica, sendo regulamentados pela Res. ANP 5/2004, que distingue
claramente audiéncia publica de consulta piblica com base no regime geral, sem se
influenciar pelo direito estadunidense. Em seu art. 2°, diz que a “audiéncia publica
serd realizada em sessdo solene, em local designado no aviso correspondente, com
entrada franqueada a todos os interessados”. Faculta-se, até mesmo, consulta publica

como antecessora da audiéncia publica (art. 3°), segundo decisdo motivada da
diretoria (art. 10).

Do mesmo modo que a audiéncia publica, a consulta publica?®

compreende um
importante instrumento de aprimoramento do desempenho da administracdo publica e de
legitimacgdo da atividade administrativa democratica, ao permitir que os cidaddos e entidades

civis exibam suas criticas e sugestdes. A consulta publica versa no questionamento a opinido

222 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 290.

223 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 256.

224 BIM, op. cit., p. 158.

225 A consulta publica tem previsdo no art. 31, da Lei n° 9.784/1999, o qual determina acerca da
possibilidade de ser instaurada consulta publica para manifestacdo de terceiros quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral.
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publica sobre assuntos de importancia coletiva, antes da tomada de decisdo. Nesse sentido
Soares??® explica:
A consulta popular indica que a Administracdo Publica coloca sob a avaliagdo popular
um dado projeto, politica ou regulamento que pode ser da sua propria autoria,
coautoria com a populagéo, ou de autoria exclusiva desta, para sua aprovagéo ou nao.
Esta disposi¢do da Administracdo Publica em levar até aos cidaddos os projetos,

regulamentos e politicas, ainda na sua fase de aperfeicoamento, dando-lhes
conhecimento, efetiva o principio da publicidade, condigéo fundante da participacéo.

Assim, as audiéncias e consultas publicas versam acerca da concretizacdo de sessdes
de discussdes abertas aos interessados para esclarecimentos de temas relativos a determinadas
pontos, principalmente na tomada de decisdes administrativas, conforme a Lei n® 9.784/99, que
regula o processo administrativo da administragdo publica federal??’. A partir do breve exame
dos citados institutos de participacao, naturalmente, se verifica a necessidade de se ampliar e
promover mecanismos de participacdo democratica. Dessa forma, suprir as expressoes
unilaterais e autoritarias costumeiras de atuacdo da administragdo publica e, a0 mesmo tempo,
autorizar que a sociedade civil participe efetivamente das atividades administrativas, a fim de
converger de forma direta na consecuc¢édo dos desideratos publicos, antes centralizada na figura
do Estado.

Com o objetivo de informar a sociedade e obter contribuigdes para o processo de
tomada de decisdo no que se refere P&E de petréleo do Pré-sal, a ANP fomentou a realizago

de consulta e audiéncia publicas??®

, com objetivo de oportunizar a participacdo da sociedade
para deliberacGes, sugestdes e contribuicdes dos referidos processos decisorios. Esses

instrumentos serdo analisados no capitulo seguinte, sobre a 6tica do principio da precaucéo.

3.2.2 A gestao de riscos ecologicos no uso da matriz energética petrolifera

Apenas para contextualizar, a gestdo de riscos ecoldgicos “é um processo que se inicia
quando a sociedade, ou parcela desta, adquire a percepcdo de que as manifestagdes aparentes

226 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participacdo. Belo Horizonte: Del Rey,
1997. p. 161.

221 \er Art. 29, § 1°, § 2°, Art. 30. Art. 31 § 1°, § 2°, Art. 32.

228 Conforme anexos: Consulta PUblica n® 16/2013; Audiéncia publica 16/2013. Licitages no regime de
Partilha de Producéo; Consulta publica n® 20/2013; Audiéncia Publica 20/2013. Edital e do Contrato da
12 Licitacdo de Partilha de Producdo; Consulta Publica e Audiéncia Publica n® 25/2103. Pre-Edital e a
minuta do Contrato de Concessdo da 122 Rodada de Licitaces de blocos para exploragéo e producdo de
petroleo e gés natural. A escolha dos instrumentos de participagdo para a anélise a luz do principio da
precaucdo, se baseou nos processos em que se deliberava exclusivamente sobre a P&E de petroleo do
Pré-sal.
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ou efetivas de um processo adverso”??°, quando em determinado momento, seja no presente,
como no futuro, venha “provocar consequéncias danosas superiores ao admissivel por esta

comunidade”?®. Neste sentido, Lavell apud Cerri e Nogueira®!

, explicam que “em termos
gerais, como um processo social relativamente complexo destinado a reduzir os niveis de risco
existentes e prever e controlar situacdes futuras de risco” a gestao de riscos ecoldgicos “envolve
o desenvolvimento de uma série concatenada de atividades que, ao final, deve conduzir a
implementacdo de estratégias, instrumentos e acées” que permitam o seu dominio.

Na gestdo de riscos, necessita ser enfatizado que as autoridades publicas deverdo, a
partir da nogdo conceitual, trabalhar principalmente com a solidificacdo dos critérios de colisdo
de interesses e estruturagdo ideoldgica do moderno direito ambiental. Conforme Ayala??,

A estruturacdo da compreensao do principio da precaucao a partir de uma perspectiva
de gestdo dos riscos, comporta, nesse sentido, uma fundamentacdo da tematica, a
partir da exigéncia de alguns componentes fundamentais para a efetividade de um
necessario contetido democratico e participativo de processos decisorios que exigem
graus minimos de informacéao de qualidade, para a ordenacéo das decisGes e opgOes
pelas a¢bes ou medidas de precaucdo. Tickner, Raffensperger e Myers organizam uma
relacdo de sete componentes, que bem poderiam se aproximar dessa proposta, onde
se destacam: a) a necessidade de que se optem por acdes antes da certeza cientifica
sobre a causa e o efeito; b) o estabelecimento de metas de acdo; c) a avaliacdo das

alternativas possiveis; d) a previsdo de uma obrigacdo de entender, investigar e agir;
e) o desenvolvimento de processos de decisdo, critérios e métodos mais democraticos.

No caso do petréleo — mesmo havendo a necessidade em diminuir o consumo de
derivados de petrdleo para entdo reduzir as emissdes de CO2, de modo a contribuir no combate
ao aquecimento global para evitar suas consequéncias catastroficas —, a escolha de sua
utilizacdo como matriz energética de maior consumo no pais, conforme se pode perceber apos
a anélise do cenario energetico brasileiro, realizada no primeiro capitulo, deve se pautar nos
principios de prevencdo e precaucdo, de acordo com o marco tedrico delineado alhures., Na
medida em que, a partir dos critérios de participacdo, se proteja “sobretudo a parte mais fragil,
aqueles que ndo tém condicOes de se proteger a si proprios, e responsabiliza quem tem o poder
e o dever de controlar os riscos”?®, para que seja possivel “realizar a justica tanto numa

perspectiva sincrénica como diacronica ou, por outras palavras, justica intrageracional e

229 CERRI, Leandro Eugenio da Silva; NOGUEIRA, Fernando Rocha. Mapeamento e gestdo de riscos
de escorregamentos em areas de assentamentos precarios, 2011. In: Gestéo de areas de riscos e desastres
ambientais [recurso eletronico] / Solange T. de Lima-Guimardes, Salvador Carpi Junior, Manuel B.
Rolando Berrios, Antonio Carlos Tavares. - Rio Claro: IGCE/UNESP/RIO. CLARO, 2012. p. 297.

230 bid., p. 297.

281 1bid., p. 297.

22 AYALA, 2002, p. 192

23 ARAGAO, 2008, p. 16.
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intergeracional”?*4, quando houver a ponderacéo de vantagens e inconvenientes das medidas a

serem tomadas, assim como a coeréncia. A abertura para participacdo é essencial na percepcao

da aceitabilidade dos riscos. Conforme Ayala®®,

Os processos de decisdo relacionados a concretizagdo especifica do principio da
precaucdo nas diversas hipdteses tipicas de julgamentos e avaliacdes sobre riscos
exigem que as decisGes sejam ndo s6 controladas, mas constituidas sobre bases
democraticas, seja mediante a previsdo de instrumentos juridicos de fiscalizacdo dos
limites, excessos e défices de informacdo ou avaliagdo verificados nas situacdes
concretas, ou através da previsdo de instrumentos de participacdo e interferéncia
decisoria sobre os resultados do processo. Diante desse contexto de reorganizacgao do
principio da precaucdo, pode ser revelada toda a importdncia pratica do
reconhecimento do mito do equilibrio da natureza, uma vez que se as transformacdes,
trocas e mudangas sdo inevitaveis, a escolha entre intervir ou preservar, agir ou nao
agir, é sempre um falso problema de deciséo.

A utilizacdo do principio de precaucdo na gestdo dos riscos ambientais, ou
“socioambientais?®®”, conforme menciona Silveira, “requer, portanto, processos decisorios
capazes de satisfazer determinados critérios referidos a uma injuncao de prudéncia”, isto é,
conforme o mesmo autor®’, “a manutencdo do equilibrio e da transparéncia do processo em
termos de conflitos de interesses e a existéncia de um espaco de critica entre pares, que permita
a contradicdo entre diferentes abordagens e posicionamentos cientificos” e por conseguinte, “as
medidas a serem adotadas tenham legitimidade do ponto de vista técnico-cientifico, e ndo sejam
pautadas na légica da ciéncia oficial ou autorizada”?%®. Neste sentido, a ponderagdo de riscos
em processos decisorios necessita levar em consideragéo o critério temporal, ou seja, considerar
os de longo prazo e ndo tdo somente 0s presentes ou eminentes.

Conforme Leite e Silva, no Brasil, a exploracao de petréleo esta concentrada em duas
fases de perfis distintos?*°, que conforme menciona Palma®*’ em sua obra:

a) fase do conhecimento e delineamento geomorfolégico e de aquisicdo de dados
sismicos: nesta fase sdo realizados estudos e atividades de pesquisa do perfil
geomorfologico na pretensa area a ser explorada; e b) a fase de instalagdo e prospecgao
propriamente dita: nesta fase encontra-se a atividade da extragdo (onshore ou terrestre

e offshore ou maritima), do refino, do armazenamento e da comercializacao, fincando-
se 0 monopdlio e muito posteriormente a regulacdo da atividade.

24 ARAGAO, 2008, p. 16.

25 AYALA, 2002, p. 192

2% SILVEIRA, 2014b, p. 354.

237 1bid., p. 354.

28 |pid., p. 354.

239 EITE, José Rubens Morato. SILVA, Leonio José Alves da. Juridicidade do dano ambiental: gestdo
da zona costeira e aspectos da exploracdo do pré-sal pelo Brasil. Seqiiéncia. UFSC, Floriandpolis, SC,
Brasil, V. 33 n. 65 (2012). p. 305-328. Disponivel em: <https://periodicos.ufsc.br/
index.php/sequencia/article/view/22094>. Acesso em 10 de maio de 2014. p. 319-320.

20 PALMA, 2011, p. 41-43.
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A gestdo de riscos na exploragdo de petréleo esta contemplada, além das “normas
pertinentes & Responsabilidade ambiental por risco integral, integram o acervo legislativo as
pertinentes & prospeccgdo (Lei n. 9.478/1997, Resolugdo CONAMA 350/2004)”2*, as quais
fazem referéncia a “indispensabilidade do Estudo Ambiental de Sismica (EAS), do Relatorio
de Impacto Ambiental de Sismica (RIAS), da Licenca de Pesquisa Sismica (LPS), do Plano de
Controle Ambiental de Sismica (PCAS)”?*2, além, obviamente, do processamento
administrativo em relacéo as licencas.

Os impactos ao ambiente ocorrem desde a realizacdo das “atividades sismicas, com
significativo relevo na biota marinha. Ressaltando-se os de ordem fisica, sensorial,
comportamental, cronica e indireta”?*3, fato este que, conforme Leite e Silva, “é divulgado
perante a sociedade, como deveria ser advertido em sede de Audiéncia Publica prevista na
Resolu¢io CONAMA n° 350/20042447245,

Da Resolugdo CONAMA n° 350/2004, sobre audiéncias publicas, o art. 2°, inciso XIV
define audiéncia publica como “reunido publica com o intuito de explanar aos interessados
sobre a atividade de aquisicdo de dados sismicos, visa dirimir davidas e recolher criticas e
sugestdes a respeito”. Quanto a realizacdo da reunido publica, quando da licenca ambiental, os
arts. 4°, 5° e 6° ddo as diretrizes no sentido de que quando o “IBAMA, sempre que julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50
(cinquenta) pessoas maiores de dezoito anos, promovera reunido técnica informativa”.

Leite e Silva ressaltam alarmantes questdes, quanto a atividade de P&E de petroleo no
Brasil, ou seja, acerca da “autorizacdo de exploracdo em APA (a exemplo da Resolucéo
CONAMA n. 15/1993) ao permitir a operacao de po¢os na APA de Piagabucu (AL) e o proprio
transporte e fiscalizagdo portuéria (Lei n. 9.966/2000)”2. Porém com a necessidade de
regulamentar o processo de P&E do Pré-sal, o Ministério do Meio Ambiente langou a Portaria
MMA n° 422, de 26 de outubro de 2011, *“contemplando alteracbes no processo de
licenciamento ambiental da prospecgdo e da producdo petrolifera no ambiente marinho e na

241 EITE e SILVA, 2012, 319-320.

242 1bid., p. 319-320.

243 1bid., p. 320.

244 BRASIL. RESOLUCAO CONAMA n° 350, de 6 de julho de 2004. Publicada no DOU no 161, de
20 de agosto de 2004, Se¢do 1, paginas 80-81. Dispde sobre o licenciamento ambiental especifico das
atividades de aquisicdo de dados sismicos maritimos e em zonas de transicdo. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legislacao/ CONAMA _RES CONS 2004 350.pdf>.  Acesso
em 11 de setembro de 2014.

25 EITE e SILVA, op. cit., p. 320.

246 1bid., p. 320.



76

area de transicéo terra-mar”24’, para os que ainda n&o iniciaram o seu licenciamento ambiental,
e, nos em andamento, em havendo comum acordo entre o IBAMA e 0 empreendedor.

Para o Pré-sal, a Portaria MMA n° 422/2011, estabelece procedimentos e
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licenciamentos distintos em razdo da sensibilidade ambiental?*®, profundidade®*® e riqueza

ambiental. Leite e Silva®®, criticam a edicdo da referida norma pelo Ministério do Meio

Ambiente, nos seguintes termos:

Considerando a abrangéncia e o impacto da referida norma, questiona-se a pressa
conferida abreviando-se o processo de licenciamento (uma vez que o Ministério do
Meio Ambiente previu a hipétese de licenciamento em bloco ou por Processo
Administrativo de Referéncia ou Processos Regionais) e o prejuizo com a falta de
transparéncia diante da realizacdo de audiéncias publicas ndo presenciais, como
ressaltado em varios trechos da Portaria. O licenciamento ambiental é marcado pela
observancia das peculiaridades de cada empreendimento potencialmente impactante,
guarnecido por estudos prévios (normalmente especificos para cada ramo de atividade
- no caso do petrdleo, ha previsdo de modalidades Unicas para o setor) e deve
considerar as necessidades da "sede" de geragdo do risco; assim, admitindo a
existéncia de um Unico processo de licenciamento para toda uma regido, haveria um
enfraquecimento ou esvaziamento do principio constitucional da prevencdo?

A critica tecida pelos autores encontra-se na seara do licenciamento em bloco, por
Processo Administrativo de Referéncia ou Processos Regionais, omitindo e suprimindo etapas
do procedimento para a referida licenca, sem considerar 0s riscos inerentes de cada regiéo, e
em relacdo a falta de transparéncia, quando da realizacdo de audiéncias publicas néo
presenciais. Ao observar tais apontamentos, percebe-se que existe uma violacao ao principio da
prevencdo. Em relacdo as audiéncias publicas/consultas publicas, ambas na modalidade néo

presenciais, vale mencionar o artigo 2° da Portaria MMA n° 422/2011, que conceitua areas e
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instrumentos envolvidos no processo administrativo de licenciamento<**, a saber:

Areas de Sensibilidade Ambiental (ASA); Avaliacdo Ambiental de Area Sedimentar
(AAAS) (diagndstico socioambiental de area susceptivel de exploracdo do petréleo e
gas); Consultas publicas (instrumentos de publicidade dos atos de licenciamento,
incluindo a ferramenta da audiéncia publica, que podera ser realizada na modalidade
ndo presencial); Estudo Ambiental de Area Sedimentar (EAAS); Estudo Ambiental
de Perfuracdo (EAP); Estudo Ambiental de Sismica (EAS); Estudo Ambiental de

24T EITE e SILVA, 2012, p. 320.

248 BRASIL. Portaria MMA n° 422/2011. DispGe sobre procedimentos para o licenciamento ambiental
federal de atividades e empreendimentos de exploracéo e producéo de petroleo e gas natural no ambiente
marinho e em zona de transicdo terra-mar. Disponivel em: < http://6cer.pgr.mpf.mp.
br/legislacao/legislacao-docs/licenciamento/portaria-422-de-26-de-outubro-de-2011>. Acesso em 13 de
abril de 2014. Art. 20 Para os fins previstos nesta Portaria, entende-se por: | - Areas de sensibilidade
ambiental: &reas onde ha a ocorréncia de atributos naturais ou de atividades socioecondémicas que
exigem maior detalhamento dos estudos ambientais e medidas criteriosas de controle para eventual
implantacdo dos empreendimentos de exploracdo e producéo de petroleo e gas natural,

249 Art. 40,90 ¢ 16 da Portaria MMA n° 422/2011.

20 | EITE e SILVA, op. cit., p. 320, 321.

21 1pid., p. 321.
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Teste de Longa Duragdo (EATLD); Ficha de Caracterizagdo de Atividade (FCA) —
documento apresentado pelo empreendedor, obedecendo ao modelo fornecido pelo
IBAMA, na qual constam informac@es detalhadas sobre o empreendimento; Plano de
Controle Ambiental de Sismica (PCAS); Relatério em Linguagem N&o Técnica
(RLNT); Termo de Referéncia (TR); Teste de Longa Duracdo (TLD) e Zona de
Transicdo terra-mar, compreendendo aguas rasas e parte terrestre adjacente.

Portanto, fica evidenciado o retrocesso com relagédo ao principio de precaucao, quando

da falta de transparéncia, na realizacdo de audiéncias publicas ndo presenciais, ao se tratar de

questdo tdo sensivel, que é a exploracao de petréleo offshore.

Ainda em relagdo a portaria, Leite e Silva®? chamam aten¢do aos prazos que a

possibilidade de concessdo em blocos, explanando as seguintes criticas:

No procedimento, propriamente dito, destacam-se a abreviacdo de prazos e a
possibilidade da concessdo por empreendimentos em blocos, a exigéncia de Relatdrio
em linguagem ndo técnica (art. 2°, XII), aberta ao publico ndo leigo e nédo
especializado, além de prazos e distingdo de areas atingidas por possiveis impactos,
merecendo especial critica: a) nos artigos 2°, Il e 22, da Portaria MMA n. 422/2011,
admite-se a realizagdo de consulta ndo presencial, inclusive na modalidade de
audiéncia publica, apesar da obrigatoriedade da divulgagdo de dados sobre o
licenciamento na internet (art. 21 da Portaria); b) no artigo 7°, paragrafo tnico, artigo
12, pardgrafo Unico e artigo 18, §2° cuida-se da presungdo administrativa de
prorrogacdo da LPS, LPP e LPTLD, respectivamente, se requeridas antes de 30 ou
120 dias do seu expirar, de acordo com o tipo, até a manifestagdo conclusiva do
IBAMA e ¢) no artigo 20, a possibilidade do IBAMA instaurar Processo
Administrativo de Referéncia para subsidiar novos estudos, dispensando o
detalhamento de dados, com a mencdo ao aludido processo e no artigo 23, a
centralizacdo de empreendimentos em um Unico processo de licenciamento regional.

Pelas observacfes dos autores, os quais pde em duvida a constitucionalidade da

realizacdo de audiéncias publicas ndo presenciais, ressalta-se que realmente existe um dbice,

em vista da situacdo em que a populacdo ndo exerca diretamente seu direito de participacdo na

tomada de decisé@o, pondo em risco a transparéncia do licenciamento ambiental. Em tempo, no

que consiste a prorrogacdo presuntiva da licenca ambiental, quando néo existir declaragéo

conclusiva do 6rgdo competente de protocolo tempestivo do pedido de prorrogacao por parte

do interessado?2.

Considerando a teoria do “risco de desenvolvimento” 24, os autores acreditam que a

exploracdo de petréleo é contraria a visdo de protecdo ambiental, principalmente ao se ignorar

a “inexisténcia de tecnologia suficiente para amenizar ou para até mesmo mensurar 0S riscos

envolvidos e niveis de seguranca desejaveis com uma coeréncia cientifica preventiva,

notadamente na hipotese de acidente”?>®, em relagdo ao ponto sismico da area da exploracéo.

22| EITE e SILVA, 2012, p. 321.

253 |bid., 322.
254 Ibid., p. 324.
25 |bid., p. 324.
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Sobre a 6tica do principio da precaucéo, Leite e Silva?®® questionam sobre o risco de acidente
com vazamento de 6leo em &guas profundas, diante da inexisténcia de tecnologia capaz de

controlar possiveis incidentes. Nesse sentido:

Diante da teoria do risco de desenvolvimento e, de maneira irresponsavel, investe-se
em um paradigma energético contraditério a sadia qualidade de vida, desrespeitando
a Otica da varidvel ambiental e resumindo as externalidades de uma atividade
impactante ao debate dos "dividendos sociais" do petrdleo e reparticdo de royalties,
quando o cerne da questdo deveria ser o principio constitucional da variavel
ambiental, da prevencdo e precaucdo e auséncia de um debate intergeracional e de boa
governanca internacional, pois o Brasil sera o primeiro a explorar a referida area e, no
atual "estado da arte”, qual a garantia da existéncia de tecnologia na hipétese de
vazamento em regido tdo profunda?

Nesse vies, diante do cenario energético brasileiro e suas prospeccdes baseadas nos
planos a longo prazo, estes apresentados no primeiro capitulo, verifica-se que a nao
consideracdo do principio de precaugdo estd por nos remeter a uma condicao de “um perigoso
e irreversivel quadro de tolerancia com a encampacao de atividades sem a prévia nogdo dos
efeitos e potenciais impactos & natureza”?®’. Portanto a P&E de petréleo do Pré-sal, atividade
produtora de externalidades negativas®®, deve se pautar na analise dos riscos, bem como
oportunizar que a tomada de decisao seja aberta a sociedade, que é quem ira suportar 0s danos
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futuros, caso estes ocorram. Analisar antes de agir, tal como Sachs*>” observa,

Como conservar escolhendo estratégias corretas de desenvolvimento em vez de
simplesmente multiplicarem-se reservas supostamente inviolaveis? Como planejar a
sustentabilidade mdaltipla da Terra e dos recursos renovaveis? Como desenhar uma
estratégia diversificada de ocupagéo da Terra, na qual as reservas restritas e as reservas
da biosfera tenham seu lugar nas normas estabelecidas para o territorio a ser utilizado
para usos produtivos?

De acordo com Sachs, o ideal econdmico nao discerne mais que de alguns anos a frente
do tempo presente, faz, portanto, uma analogia temporal em relacdo as escolhas se baseiam no

que é financeiramente mais lucrativo nesse breve periodo.

26 | EITE e SILVA, 2012, p. 324, 325.

27 1bid., p. 325.

28 |pid., p. 235, 326. “Uma vez que o potencial de sinistralidade na prospeccéo, transporte e
comercializagdo do petréleo e seus derivados € altissimo e quase sempre de efeitos transfronteiricos, a
exemplo do recente derramamento de 6leo na Bacia de Campos, verificado em 7 de novembro de 2011,
sob a responsabilidade das empresas Chevron e Petrobras, na qual estima-se o vazamento de 1.400 a
2.310 barris no campo de Frade, com extensdo da mancha paral60 kmz2, consoante a ANP, além do
vazamento de gas da plataforma P-40, em Macaé, na mesma bacia fluminense”. (...) “até o presente
momento n&o foi divulgado estudo conclusivo sobre a concentragdo de CO? e emisséo efetuada com a
exploracdo do Pré-Sal, apenas constando na pagina da Petrobras o quantitativo da emissdo dos atuais
empreendimentos, tentando justificar uma pretensa transparéncia na conduta ambiental e legitimar o uso
da tecnologia poluente, inexistindo, de tal forma, preocupacgdo com a transparéncia de dados e muito
menos com o esclarecimento da populag&o brasileira”.

29 SACHS, 2000, p. 32.
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Ademais, acerca da utilizacdo da matriz energética advinda do petréleo, sendo esta

pautada na melhor decisdo possivel, deve ser norteada a partir de “regras preventivas e

precaucionais internas e internacionais, além de respeitar o principio da proibicdo do retrocesso

ecoldgico”?, Ao considerar que se trata de recurso ndo renovavel, investimentos da area de

matrizes energeticas limpas e renovaveis, € medida de primeira ordem a ser imposta. Entretanto,
conforme Silveira®?,

A desejavel consolidacdo da precaugdo como principio estruturante de direito

ambiental implica, em razdo da propria natureza de seu enunciado, toma-la como

modelo inspirador e orientador de uma reformulagéo institucional, com a criagdo de

procedimentos e de espagos decisorios mais bem preparados para a problematizacéo

de ameagcas graves ou irreversiveis, porém incertas ou pouco conhecidas, decorrentes

do descompasso entre, por um lado, a evolugéo da técnica e os interesses econdmicos

e, por outro lado, a evolucdo da ética, do direito e da politica. De forma bastante literal,

o futuro do homem e a qualidade dos ecossistemas depende da luta pelo endosso
politico e juridico de uma ciéncia precaucional.

Da analise da legislacéo especifica, a gestdo de riscos na area de P&E de petrdleo no
Brasil, em tese, contempla o principio da precaucdo, quando abre a oportunidade de
participacdo da sociedade, que ndo de forma ndo-presencial. Ndo obstante, do que se tem
noticias acerca da realizagéo tanto de consultas, como de audiéncias plblicas?®?, pela ANP em
matéria de petroleo apds a descoberta do Pré-sal (acerca dos regimes de partilha e producao,
contratos de licitacéo e exploracgdo), limita, em alguns casos, 0 numero de participantes, 0s quais
possuem interesses corporativos, deixando de lado a participagéo da sociedade como um todo.
E relevante ainda mencionar que ndo existe uma tradicao participativa no Brasil, de modo que
a populacdo deveria ser incentivada nesse sentido.

No capitulo quarto se fard a analise dessas peculiaridades, a fim de se averiguar se tais
audiéncias e/ou consultas publicas se enquadram nos critérios e parametros que, seja em razao
do préprio enunciado do principio, seja em razao de interpretagdo doutrinaria, se sdo associados

ao Principio de Precaucéo.

260 | EITE e SILVA, 2012, p. 325.

261 SILVEIRA, 2014b, p. 362.

262 1 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 10/2014; 2 - Consulta Publica n® 35/2013; 3 - Consulta e
Audiéncia Publicas n° 30/2013; 4 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 25/2013; 5 - Consulta e Audiéncia
Pablicas n° 24/2013; 6 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 21/2013; 7 - Consulta e Audiéncia Publicas
n°20/2013; 8 - Audiéncia Publica n® 16/2013; 9 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 2/2013; 10 - Consulta
e Audiéncia Publicas n® 12/2011; 11 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 11/2010; 12 - Consulta e
Audiéncia Publicas n® 23/2009.



4. AGESTAO DE RISCOS ECOLOGICOS FRENTE AOS PROCESSOS DECISORIOS
EM MATRIZES ENERGETICAS NATURAIS NAO RENOVAVEIS - PRE-SAL: analise
dos principais instrumentos participativos para tomada de decisédo

De acordo com a base tedrica construida nos capitulos anteriores, a gestdo de riscos,
fundada no modelo precaucional, impde a reformulacéo e implementacéo das politicas publicas
em toda sua magnitude, de acordo com critérios de prudéncia que permitam conciliar de
maneira mais eficaz as exigéncias de ordem econdmica e ambiental. O mesmo vale ao setor de
energia, ressalvadas as suas peculiaridades. Entretanto, 0 modo de gestdo tradicional é pouco
afeito as exigéncias que poderiam ser associadas ao principio de precau¢do. Em uma avaliacédo
panoramica, sobretudo do ponto de vista dos defensores do principio de precaucao, 0s processos
decisorios em matéria ambiental ainda podem ser considerados “demasiado fechado[s] a
interdisciplinariedade e aos questionamentos cientificos (advindos da comunidade cientifica) e
axiologicos (a partir da manifestacdo de percepcdes de risco, das reivindicagdes da sociedade
civil organizada e da participagio popular em geral)”23,

Na esfera institucional, observa o autor, que ha uma fragilidade no modelo de gestéo,
0 qual ndo contempla no seio do seu procedimento, como regra, a participa¢ao da sociedade de
forma efetiva. Vale lembrar que o prdprio principio da precaucgdo, na sua literalidade é defeso
0 uso de fundamentacdo pautada na incerteza cientifica, como meio de postergar a utilizacédo
ou desgaste de recursos naturais em razdo de empreendimento que resulte em danos
potencialmente lesivos ou irreversiveis ao ambiente. Diante do tema percorrido na presente
dissertacdo, isto &, sobre o risco na utilizacdo da matriz energética advinda de petroleo da
camada Pre-sal, se faz necessaria analise dos instrumentos para minimizar danos e possiveis
riscos, sobre o vértice precaucional.

Nesse contexto, para que o objetivo proposto obtenha éxito, devera ser tracado no
topico seguinte o referencial tedrico acerca do Risco, assim, como também, subsequentemente,
sera discorrido acerca das medidas de protecéo, riscos ambientais na industria de petroleo, as
Cartas SAO no aparato legal brasileiro e o principio da precaucdo, bem como a anélise dos
critérios de participacdo em audiéncias/consultas publicas na exploragdo do petr6leo na camada

do pré-sal sob a 6tica do principio da precaucao.

263 SILVEIRA, 2014b, p. 354.



81

Relevante constar que os instrumentos, os quais ao final passam a ser mencionados,
foram selecionados a partir de alguns critérios. Sendo esses: o recorte temporal, ou seja, que se
deu a partir da descoberta de petréleo na camada do Pré-sal; dentre os quais foram estabelecidos
0s instrumentos, que versam sobre licitacdo de blocos e contratos de exploracéo de petrdleo da
camada Pré-sal além dos contratos de partilha e produgdo. A anélise dos instrumentos
(audiéncias/consultas publicas) se dard em relagdo a forma da tomada de decisdo no viés
precaucional, ou seja, se houve abertura a opinido da sociedade como um todo, ou se as decisdes
foram altamente burocratizadas por especialistas com interesses corporativos. Como também
deve-se analisar se a populagéo teve acesso as informag6es de modo compreensivel, ou seja, de
forma clara e direta, e se houve interesse da populacdo em participar efetivamente desses

processos.

4.1 Referencial Tedrico de Risco

Lieber e Romano-Lieber, a fim de conceituar o ‘risco’, afirmam ser “uma tarefa
‘arriscada’, pois € um embate contra o mito, contra a onipoténcia da racionalidade cientifica e
contra o poder, mas também o é contra a miséria e contra a iniquidade”?%*. Conceituar, antes de
tudo, € garantir que ndo haja dubia interpretacdo daquilo que se faz referéncia, e, conforme os
autores “a vida social faz uso de expressdes ou palavras cuja formalizacdo do entendimento é
irrelevante e crucial ao mesmo tempo”?%. Os autores acreditam que possa ser “irrelevante
porque € compreendida por todos, mas crucial porque esta compreensdo ndo é tao clara quanto
possa parecer” 2%, Deste modo mesmo que tenhamos consciéncia de sua utilidade, “de imediato
ndo podem tdo facilmente conceitua-las” 2’. No dicionario®®® temos como risco,

Possibilidade de perigo, incerto mas previsivel, que ameaca de dano a pessoa ou a
coisa. R. bancario, Com: o que decorre do negécio entre banqueiros ou entre o banco
e os correntistas. R. profissional, Dir: perigo inerente ao exercicio de certas profissoes,
o qual é compensado pela taxa adicional de periculosidade. A risco de, com risco de:

em perigo de. A todo o risco: exposto a todos os perigos. Correr risco: estar exposto
a.

%64 |IEBER, Renato Rocha. ROMANO-LIEBER, Nicolina Silvana. O conceito de risco: Janus
reinventado. In: Minayo MCS, Miranda AC. Salde e ambiente sustentavel: estreitando os nés. Rio de
Janeiro: Ed. Fiocruz/Abrasco; 2002. p. 69-111. p. 69.

265 |bid., p. 69.

266 |pid., p. 69.

267 1bid., p. 70.

268 MICHAELIS MODERNO DICIONARIO DA LINGUA PORTUGUESA. Risco. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues>. Acesso em: 28 de dezembro de 2014.


http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues
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O termo na sua origem se faz como pauta de inumeras orientagdes doutrinarias. Lieber
e Romano-Lieber, destaca, nesse sentido, alguns autores que se remetem a tal discussao,
dentre estes “a obra classica e ainda atual de Luhmann (1993), as diferentes contribuicdes de
Lupton (1999, 2000) e o texto abrangente de Jaeger et al (2001)”2%°, Lieber e Romano-Lieber
salientam sobre a “linha bastante diversa dos dois primeiros, a obra de Beck (1986) converteu-
se em referéncia obrigatoria pela sua controvérsia”2°,

Em suma, Lieber e Romano-Lieber, ponderam que o “risco pode ter tido em sua
origem um emprego bem especifico, adequado para empreendimentos de grande monta e de

contexto incerto para o SUCEss0, COMOo a navegagao ou a ocupacdo militar’?:

, € que, Com 0 uso
do termo de “relacdo mercantil”, por conta de qualquer variacdo comercial se tenha “que ao
ratear prejuizos e beneficios adquiriu esta polissemia caracteristica de se ganhar e perder ao
mesmo tempo com ele”?2,

Beck?” propde que a definicéo de risco se da, num primeiro momento, pela forma de
se enfrentar perigos e incertezas geradas pelo processo de modernizagio?’, e, nesse cenario,
desenvolve-se o fendmeno da “irresponsabilidade organizada”?’®, cujas instituicdes agem
alegoricamente a maquiar o desajuste das esferas politica, cientifica e juridica em razdo do
dominio dos riscos atuais.

Para Beck, a partir do contexto dos avan¢os industriais e tecnoldgicos, surge modelo
social pelo qual a producdo de riqueza é geradora de danos, principalmente do ambiente. O
autor em contento, define, portanto, tal modelo social, como sendo a sociedade de risco, ou
seja, 0s riscos sao democraticos, e dessa forma, afetam nacOes e classes sociais sem respeitar
barreiras transfronteiricas?’®. Portanto, na obra de Beck, o “risco”?’’ seria algo possivelmente
inevitavel, porém previsivel, ao ponto que se tente anemizar os possiveis danos. Nesse patamar,
a conceito do que seja o0 “risco” estaria aberto a uma definicdo, e, portanto, passivel de se

presumir o tenha, ou ndo que ser feito, diante de uma “aceitacéo cultural”?’®. E isso, para Beck,

269 |LIEBER e ROMANO-LIEBER, 2002. p. 72.

270 |pid., p. 72.

271 |pid., p. 72.

212 |pid., p. 72.

213 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: Rumo a uma outra modernidade. Tradugdo Sebastido
Nascimento. 22 edi¢do. 12 reimpressdo. Sdo Paulo: 34, 2013. 383 p.
214 |bid., p. 24-28.

275 1pid.

278 |bid., p. 56-57.

277 |pid.

278 1pid.
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é o conceito de sociedade reflexiva®”®, em que o risco firmado em uma esfera mais
individualizada, move a politizagdo da sociedade pos-industrial.?&

Ainda na obra de Beck, na tentativa de definir o presente momento, que para ele seria
um periodo de perigos ambientais e insegurancas decorrentes do processo de modernizagéo, é
introduzido o conceito de “sociedade de risco”?®!. Diante dessa premissa, as relaces sociais
sofreriam mudancas com a tal realidade, ao passo que as classes estariam condicionadas as
“classes de risco”, em razdo da distribuicao de “risco” ante o processo desigual da distribuicao
de riquezas.

Para Beck, tais condigdes — “sociedade de risco” e “sociedade reflexiva”?8? —, se fazem
presentes no modelo econdmico capitalista, em virtude dos meios de producéo e distribuicdo
de riquezas, que conforme entendimento do autor, é intrinseco a producdo de “risco” e 0
surgimento de novas técnicas criariam novas demandas de degradacdo ambiental. Lieber e
Romano-Lieber, compreendem que 0 processo acaba se configurando numa geracédo continua,
“algo como um jogo auto-mantido entre o risco e economia” e seguem concluindo que o “medo
e sua saciedade sdao meramente simbolicos e independem do seu contexto para satisfazer as
necessidades humanas” 2,

Caubet entende que, diante de uma catastrofe que ja ndo pode ser impedida, ainda que
nédo se tenha como precisar o quando, ndo haveria risco, e sim apenas o resultado de “decisoes
insensatas que haverdo de produzir catastrofes?34”. E assim, “a dlvida, a rigor, poderia ser em
relagdo & magnitude do desastre anunciado, mas ndo a sua existéncia futura”.?® Para o autor,
“a nocdo de risco que estd em analise ndo possui o sentido trivial de algo indesejavel,
suscetivel de produzir-se e de acarretar alguns dissabores ou consequéncias
desagradaveis”?®, e que a nogdo de sociedade de risco esta ligada com a concepgdo de
implicacbes “tdo amplamente catastroficas, que ndo se vé como indenizar as vitimas ou

voltar ao statu quo ante”?%’,

219 BECK, 2010.

280 | IEBER e ROMANO-LIEBER, 2002. p. 85.

281 BECK, op. cit.

282 |bid.

283 | IEBER e ROMANO-LIEBER, op. cit., p. 85-86.

284 CAUBET, Christian Guy. O conceito de sociedade de risco como autoabsolvicdo das sociedades
industriais infensas a responsabilidade juridica. Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 13(24): 63-84, jan.-
jun. 2013. p. 74.

28 bid., p. 74.

28 |bid., p. 26-27.

27 1bid., p. 26-27.
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Quando riscos envolvem aspectos naturais, ou seja, decorrem de propria natureza e
ndo da acdo humana, seréo esses objetos de estudos peculiares e podem envolver a sociedade
para amenizar os seus efeitos. J& outros, embora que de causas naturais, se intensificam com as
atividades humanas. Nessa linha, com objetivo de desenvolver um marco conceitual, Castro,
Peixoto e Rio definem como risco ambiental objeto de avaliacdo ordenada da ciéncia, podendo
ser coligado “as nocbes de incerteza, exposicdo ao perigo, perda e prejuizos materiais,
econdmicos e humanos”?®, tanto para processos naturais quanto as acdes humanas sobre 0
ambiente - antropicos. Ponderam que o risco alude ndo apenas a probabilidade de determinada
forma de dano ambiental, entretanto que esse dano comprometa, direta ou indiretamente, a vida
em todas as suas formas. E, desse modo, diante do conhecimento da possibilidade de danos se
refere aos riscos, porgquanto a incerteza no desconhecimento das probabilidades.

Riscos irreversiveis sdo conceituados por Aragio?®

como “aqueles que se
concretizarem terdo consequéncias permanentes ou, pelo menos, tdo duradouras que podemos
considera-las irreversiveis a escala humana”. Tal irreversibilidade ¢, segundo a autora, “um
aspecto fulcral da caracterizacdo dos riscos, que comporta, para as geracoes futuras, perda de
oportunidades de realizacio”?®°. A defesa da sociedade de “certas irreversibilidades justifica-
se, portanto, pelo interesse na “manutencdo das escolhas potenciais para o presente e para o
futuro”?,

Deste modo, o risco natural é o que deriva da propria inconstancia dos “processos e
eventos de origem natural ou induzida por atividades humanas”???. Desastres, por sua vez
produzem como resultado danos humanos, de ordem material e/ou ambiental com prejuizos
tanto econémicos, e ainda sociais, a como por exemplo quando da inobservancia de limitagdes
legais para a ocupacao de espacos territoriais que sdo especialmente protegidos, de acordo com
0 art. 225, § 1°, CF/1988. Nesse sentido, o reconhecimento da sensibilidade de algumas areas
ambientalmente protegidas, deveria ser suficiente para restringir o licenciamento de
empreendimentos que venha causar situag0es que favorecam o evento desastroso, pelo

reconhecimento do risco inerente a atividade.

288 CASTRO, Cleber Marques de. et. al. Riscos ambientais e geografia: conceituagdes, abordagens e
escalas. Anuério do Instituto de Geociéncias da UFRJ, Rio de Janeiro, Vol. 28, no. 2, p. 11-30, 2005.
Disponivel em: <http://www.anuario.igeo.ufrj.br/anuario_2005/Anuario_2005_11 30.pdf>. Acesso
em 21 de Agosto de 2014. p. 12.

289 ARAGAO, 2008. p.22.
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Conforme Fortunato e Fortunato Neto?, a extracdo de petréleo é exemplo de risco
tecnoldgico, quando se observa 0s recentes acontecimentos desastrosos decorrente do
vazamento de 6leo no Golfo do México, em abril de 20102%, Exemplo recente, de desastre
ocorrido no sul do pais, foi 0 de Tramandai em 20142%, e, antes, Chevron e Transocean, em
novembro de 2011 o derrame de cerca de 2.400 barris de 6leo na bacia de Campos, no litoral
fluminense, que ocorreu enquanto a empresa perfurava um novo po¢o no mesmo bloco, onde
ja produzia petroleo no campo de Frade?®. Na exploracéo de petroleo da camada do Pré-sal,
houve vazamentos sendo que, em 2014, a atividade petrolifera na Bacia de Santos, responsavel
pela maior parte dos reservatorios gigantes do pré-sal. Registrou-se, nessa bacia, indice de
vazamento de 6leo 400 vezes maior do que em Campos, onde estdo concentrados 0s pogos mais
antigos e boa parte da atual producdo nacional®®’. Nesse contexto surge a preocupagao acerca
do risco previsivel na extracdo de petroleo em aguas ultra profundas no mar territorial brasileiro,
ou seja, 0 pré-sal. Esta atividade traz danos incalculaveis para 0s ecossistemas aquaticos, caso
ocorram novamente.

298

Silveira“”® em sua obra leciona que

A incerteza herdada pelo século XXI fez do “risco” uma palavra chave para as ciéncias
sociais. Nao por acaso, a gestdo do risco ecoldgico tornou-se tema central do debate
ambientalista, no contato especialmente com as ciéncias sociais e a economia. A
expressdo “sociedade de risco”, consagrada por Beck, evidencia a exacerbacdo dos
riscos ecoldgicos ligados ao processo de producdo de riquezas: desastres antes
excepcionais deslocaram-se para o plano das relagBes sociais em sentido amplo,
constituindo, por assim dizer, o préprio modus vivendi global.

De acordo com as linhas de pensamentos supra colacionadas é possivel perceber que 0s
riscos ndo possuem limitacdo espaco/tempo, sendo estes cumulativos, quando podem em

determinado momento incorrer na escassez total de determinado recurso natural, estendendo o

2% FORTUNATO, Ivan. FORTUNATO NETO, José. Risco ambiental a luz dos principios da precaucdo
e da prevencdo, 2011, p. 22-26. In: Gestdo de areas de riscos e desastres ambientais [recurso eletrénico]
/ Solange T. de Lima-Guimaraes, Salvador Carpi Junior, Manuel B. Rolando Berrios, Antonio Carlos
Tavares. - Rio Claro: IGCE/UNESP/RIO. CLARO, 2012. p. 22-26.

29 Ibid.

2% ZERO HORA. Vazamento de O6leo atinge Tramandai, no Litoral Norte. Disponivel em:
<http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2014/07/vazamento-de-oleo-atinge-tramandai-no-litoral-
norte -4543427.html>. Acesso em 30 de Novembro de 2014.

2% UOL Noticias. Ibama multa Chevron em mais R$ 10 milhdes por falta de plano de emergéncia.
Disponivel em: <http://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2011/12/23/ibama-multa-che
vron-em-mais-r-10-milhoes-por-falta-de-plano-de-emergencia.htm#fotoNav=20>. Acesso em 30 de
Novembro de 2014.

297 EXAME. Bacia de Santos tem vazamentos 400 vezes maior que Campos. Disponivel em:
<http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/bacia-de-santos-tem-vazamentos-400-vezes-maior-que-cam
pos>. Acesso em 30 de Novembro de 2014.

2% SILVEIRA, 2014a. p. 247-248.
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dano sem considerar fronteiras territoriais. De acordo com Lieber e Romano-Lieber, 0 “‘risco’
no momento atual pode ser discutida tomando-se o0 seu conceito, algo como um elo de
ligac&o entre o passado e o futuro”?®®, Em analogia a teoria econdmica, os autores explicam

que o “‘risco’ nunca deixou de ser central nas explicagcbes, poder-se-ia perguntar por que 0
pensamento econdmico tornou-se tdo central nos tempos atuais™*® e na tentativa de
resposta, explicam que “a mesma teoria mostra também como as crises traduzem a
‘normalidade’ e ndo a excepcionalidade na consecucdo do desenvolvimento capitalista”3:.

Para Briiseke30?

0 risco pode ser um acontecimento futuro, uma ocasido aguardada
que pode acontecer um ganho ou uma perda, porém podera ameagcar a alicerce da existéncia
habitual quando vem seguido de anseios como 0 medo da perda. O mesmo autor explica
que o perigo realizado é um desastre, terminando o percurso perigoso®. O risco, pelo
contrario, é algo que abre uma dada situacdo e bifurca o percurso da historia de forma
imprevisivel3%,

Para Prigogine3®®, o reconhecimento de um principio de incerteza que demanda novos
padrdes de comportamento € o verdadeiro “progresso” do século XX. Do mesmo modo,
Morin3® defende a tomada de a¢es mais responsaveis, ainda que nio se tenha a pretensio
de controlar o futuro”3%’. A utilizagdo do principio da precaucio de forma “propositiva”3®, no
surgimento da incerteza sobre qualquer acdo humana, deve ser adotada como critério para
apreciacao da “qualidade das politicas publicas” em termos de protecdo ambiental, tanto pelo
poder publico, quanto pela coletividade3°.

A participacdo, no que diz respeito a tomada de decisdo preventiva, no campo de direito
ambiental, diz respeito a deliberar sobre um risco certo e sabido ao ambiente, a exemplo de
construgdes de barragens para a construgdo de hidrelétrica, que modifica todo o ecossistema ao

seu redor3?, Entretanto quanto os riscos s&o incertos, os atores do processo decisorio, ndo deve

29| IEBER e ROMANO-LIEBER, 2002. p. 93.
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%01 1bid., p. 93.
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35 PRIGOGINE, Ilya. O Fim das certezas: tempo, caos e as leis da natureza. Trad. Roberto Leal Ferreira.
S&o Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1996. 200 p.

%6 MORIN, Edgar. Para Sair do Século XX. Traducdo de Vera Azambuja Harvey. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1986. p.322-323
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desconsiderar a aplica¢do do principio da precaucao, isto €, deve-se agir pela ndo precisdo dos

efeitos danosos, ja que sdo desconhecidos. De acordo com Fortunato e Fortunato Neto3!!,
Como toda atividade antrdpica implica em impactos ambientais, a incerteza consiste
no desconhecimento técnico acerca do risco de que alguns desses impactos sejam
negativos e tal magnitude cujo dano decorrente possa ser irreversivel. Esse risco é
variavel e deve ser dimensionado em termos probabilisticos, sendo que, quando maior
for a probabilidade da hip6tese de ocorréncia de dano negativo irreparavel, maior deve

ser o rigor aplicavel ao licenciamento ambiental, culminando, até mesmo, com a
denegacdo da licenca.

Ou seja, quando ndo houver certeza acerca dos efeitos de determinada acdo, ndo ha
que ndo se falar em risco. Portanto diante de um risco a aplicacdo do principio da precaucéo é
medida mais adequada a ser empregada como um importante instrumento na tentativa de
minimizar danos ao meio ambiente.

Nos préximos topicos serdo apresentados alguns aspectos da gestdo de riscos
ambientais na industria de petréleo extraido da camada do Pré-sal, com o objetivo de verificar
se 0 processo de tomada de decisdo abarca a base tedrica do principio da precaucdo,

desenvolvida na presente dissertacao.

4.2 Riscos Ambientais na Industria de Petroleo: a insercdo das Cartas SAO no aparato

legal brasileiro e o principio da precaucao

Com a descoberta de petroleo da camada do Pré-sal, o Brasil vem se destacando na
industria do setor petrolifero e se firmando como uma das mais importantes da atualidade.
Conforme visto no primeiro capitulo, o petréleo estd arraigado no cotidiano da sociedade, de
modo a ser ponto estratégico nas questdes da geopolitica. Entretanto, o risco e 0 prejuizo
ambiental decorrentes das atividades petroliferas, é objeto de inquietacdo de membros da
sociedade, sejam por parte do governo, dos responsaveis tecnicos pela atividade, agéncia
reguladora - ANP, ambientalistas e etc., reside uma preocupacdo geral quando o assunto é
petréleo. Diante dos nimeros crescentes de P&E de petroleo, aumentam também o ndmero de

31 FORTUNATO e FORTUNATO NETO, 2012, p. 25.
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acidentes com consequéncias ambientais, principalmente no que diz respeito ao vazamento de
6leo em navios e oleodutos®!2, De acordo com Matos e Lima-Guimaraes®?,
Os impactos de um derramamento de 6leo sdo alarmantes. Quando atinge um solo
com relativa permeabilidade, o 06leo, ao ser removido, leva consigo camadas
superficiais do solo, rica em nutrientes e matéria organica. Em solo com alta
permeabilidade, este se torna uma frente de propagacdo do 6leo derramado para 0s

lengois freaticos, fazendo com que as consequéncias deste derrame atinjam diversos
ecossistemas subterraneos.

A poluicdo decorrente dos desastres envolvendo a industria de petréleo vai mais além
do que imaginavel, sendo que possivelmente haja consequéncias ainda ndo conhecidas. Em
mar, “0s corpos hidricos representam frentes de propagacgéo de velocidade ainda superior a do
solo”34, Portanto, “dependendo de varidveis ambientais como instante da maré, corrente e
vento, 0 6leo pode se espalhar por uma extensa area em pouco tempo ap0s o derrame” e ao
alcancar uma zona costeira, afeta ainda a vida de outros ecossistemas, como cendrios de
manguezais, lagunas, estuarios, os recursos paisagisticos, a renda de pescadores®®®, o que
agrava ainda mais o quadro que ja era preocupante. Em contato com “um corpo hidrico”,
qualquer componente do ecossistema aquatico pode, contaminado pela substancia que € toxica,
afetar ainda a salde humana ao consumir/utilizar desse recurso®'®. Diante desse cenario,
“surgiu-se a necessidade de obter informaces mais detalhadas sobre as caracteristicas dos
diferentes segmentos da zona costeira”3!’, para melhor direcionar os recursos humanos e
materiais em caso de emergéncia.

Estudos direcionados a sensibilidade ambiental decorrente por derramamento de 6leo
em ambientes costeiros surgiram na década de 70, quando Gundlach e Hayes apresentaram
classificagio desta area apontando uma escala composto por 10 (dez) niveis de sensibilidade3!8
— 01 (um) até 10 (dez), isto é o “indice de Vulnerabilidade ao Derrame de Oleo™%°, baseado na

312 MATOS, Marcelo Pereira.; LIMA-GUIMARAES, Solange T. de. A percepcdo ambiental em planos
de emergéncia: uma proposta para 0s estudos de sensibilidade ambiental a derrames de éleo, 2011, p.
121. In: Gestdo de areas de riscos e desastres ambientais [recurso eletrénico] / Solange T. de Lima-
Guimardes, Salvador Carpi Junior, Manuel B. Rolando Berrios, Antonio Carlos Tavares. - Rio Claro:
IGCE/UNESP/RIO. CLARO, 2012. 1 CD-ROM : il. p. 121.
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interacdo dos ambientes com os fatores fisicos que controlam a decomposi¢do no ambiente em
questdo. 2

Matos e Lima-Guimaraes assinalam que a partir do estudo de Gundlach e Hayes®!, “a
National Oceanic and Atmospheric Administration (NOAA) criou um manual de elaboracdo de
mapas de sensibilidade para o territorio norte-americano, com o objetivo de padronizacdo dos
mapas que estavam sendo elaborados no pais”3?? (EUA).

Na esfera internacional, as principais convencdes sobre a protecdo dos ambientes
sensiveis aos derramamentos de 6leo, que foram ratificadas pelo Brasil, conforme estabelecido
na Lei n° 9.966/2000, e, que seguem tais critérios internacionais, foram a Marpol 73/78, de
Londres, 17 de fevereiro de 1978, e emendas posteriores3?3, CLC/69°%4 e a OPRC/903%°,

As Cartas SAO foram estabelecidas no ordenamento juridico brasileiro a partir da
Resolucdo do CONAMA n° 293 de 12 de dezembro de 2001326, que incluiu o conteido minimo
dos Planos de Emergéncia Individuais (PEI) para incidentes com Gleo, acarretados em portos,
dutos, plataformas e etc., e locais de apoio. Além disso, determinou, na época, 0 exame de
vulnerabilidade e as metodologias para protecao de areas sensiveis, 0s quais deveriam ter como
base as informacdes de cartas de sensibilidade ambiental para derramamentos de 6leo (Cartas
SAO), realizadas conforme as especificacdes e normas.

A partir de entdo, de forma inédita no pais, foram empregados sistemas informatizados
de mapas de sensibilidade ambiental, os chamados Sistemas de Informagfes Geograficas —
SIGs. Por meio do Sistema Informatizado para Apoio a Plano de Acdo de Emergéncia —
InfoPAE, a Petrobras, emprega essas informacOes através da utilizacdo de recursos de

geoprocessamento para controlar a situagdo, o que serd apresentado com mais detalhes em
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topicos seguintes®?’. O uso de geotecnologias para a protecdo do ambiente se constitui como
uma ferramenta fundamental para o controle de possiveis acidentes envolvendo o
derramamento de 6leo na costa brasileira.

Entretanto, mesmo com a existéncias de técnicas para a contencdo de desastres
envolvendo o derramamento de 6leo, seja na extracdo ou no transporte — dutoviario, maritimo
e etc., deve ser levado em consideracdo as adversidades humanas, ambientais e materiais, que
englobam a P&E de petrdleo, os quais influenciam na ocorréncia de acidentes®?®, Os planos de
emergéncia sdo instrumentos indispensaveis na tentativa de minimizar, no tempo/espaco as
externalidades negativas decorrentes da atividade petrolifera, juntamente com a Carta SAO que
auxilia decisdes desta competéncia®?®.

As informac0es contidas nas Cartas SAO incluem trés tipos principais: “sensibilidade
dos ecossistemas costeiros e marinhos; recursos bioldgicos; e usos humanos dos espacos e
recursos (atividades socioeconémicas)”3%.

N&o obstante, Ferreira®3! expde a tese de que a busca cientifica é “passivel de falhas e,
portanto, antes da ocorréncia do referido derrame no Golfo do México, o licenciamento para a
atividade ndo deveria prescindir da analise sob a ética do principio de precaugdo”. A partir
desse ocorrido no Meéxico, o risco de derramamento de 6leo em &reas sensiveis na exploragdo
do Pré-sal é bastante provavel, de forma que para que se contemple os principios da
precaucdo/prevencdo é necessdria adequada avaliacdo de todos os presumiveis impactos
ambientais que envolvem a atividade.

A Secretaria de Qualidade Ambiental (SQA/MMA) em parceria com o IBAMA e pela
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)33?, 6rgdo regulador do setor petrolifero, foram elaboradas
pela, as Especificacfes e Normas Técnicas para a Elaboracdo de Cartas de Sensibilidade
Ambiental para Derramamentos de Oleo, que se basearam nas normas internacionais sobre o

tema, em especial as informadas NOAA, dos Estados Unidos3*®. As Cartas de Sensibilidade

821 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Especificagdes e normas técnicas para a elaboracéo de cartas
de sensibilidade ambiental para derramamentos de Oleo (CARTAS SAQ). Disponivel em:
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ICA__ES_CARTAS_SAO.PDF>. Acesso em 25 de janeiro de 2015.
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e diagndsticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 55-70.

332 BRASIL, op. cit.

333 \VASCONCELOS, Thatiana Lima. et. al. Cartas de sensibilidade ambiental ao derramamento de 6leo
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Ambiental a Derramamentos de Oleo (Cartas SAO)3**, compdem instrumentos fundamentais e
banco de dados com informacdes para o plano de contingéncia e para a pratica de acbes a
emergéncias de poluicdo por 6leo. Em tese, tais instrumentos garantem a identificacdo dos
ambientes com prioridade de “protecdo e as eventuais areas de sacrificio, possibilitando o
correto direcionamento dos recursos disponiveis e a mobilizacdo adequada das equipes de
contencéo e limpeza”3*®. Outra peculiaridade é a possibilidade de “planejamento ambiental da
zona costeira e marinha, refor¢cando os instrumentos politicos e administrativos de ordenamento
territorial”’3%,

De acordo com a Lei N° 9.966, de 28 de abril de 2000, se estabeleceu “o controle e a
fiscalizagdo da poluicdo causada por lancamento de Oleo e outras substancias nocivas ou
perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional®'”, e, estabelece a identificacéo, localizagio e
definicdo dos limites das areas ecologicamente sensiveis com relacdo a poluicdo causada por
langcamento de dleo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdi¢do nacional
(art. 2°). Além disto, a Resolugdo CONAMA n° 398, de 11/06/2008, que revogou a Resolugdo
CONAMA n° 293/2001, insere as Cartas SAO no contetdo minimo dos Planos de Emergéncia
Individuais (PEI) para determinados empreendimentos®®. Por sua vez, o Decreto n° 4.871, de
06/11/2003%°,

Art. 4° O Plano de Area devera conter, no minimo, os seguintes elementos:
| - mapa de sensibilidade ambiental, conforme as especificagdes e normas técnicas

para elaboracdo de cartas de sensibilidade ambiental para derramamento de 6leo -
Cartas SAO,;

[.]

Geoinformacdo. Recife - PE, 27-30 de Julho de 2010. Disponivel em:
<https://www.ufpe.br/cgtg/SIMGEOIII/IISIMGEO_CD/artigos/CartografiaeSIG/Cartografia/A_126.p
d>. Acesso em: 20 de Janeiro de 2015.

334 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Especificagdes e normas técnicas para a elaboragéo de cartas
de sensibilidade ambiental para derramamentos de 6leo (CARTAS SAO).

335 |bid.

336 |bid.

337 BRASIL. Lei n® 9.966, de 28 de abril de 2000. Dispde sobre a prevencéo, o controle e a fiscalizacdo
da poluigdo causada por lancamento de dleo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob
jurisdicdo  nacional e da outras providéncias. Disponivel em:  <http://www.pla
nalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9966.htm>. Acesso em 20 de janeiro de 2015.

3% BRASIL. Resolugdo CONAMA n° 398, de 11/06/2008. Dispde sobre o contetido minimo do Plano
de Emergéncia Individual para incidentes de poluicdo por 6leo em &guas sob jurisdi¢cdo nacional,
originados em portos organizados, instalagbes portudrias, terminais, dutos, sondas terrestres,
plataformas e suas instalagbes de apoio, refinarias, estaleiros, marinas, clubes nauticos e instalagdes
similares, e orienta a sua elaboracdo. Disponivel em:  <http://www.mma.gov.
br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=575>. Acesso em 20 de janeiro de 2015.

339 BRASIL. Decreto n° 4.871 de 06 de novembro de 2003. Dispde sobre a instituicdo dos Planos de
Areas para o combate a polui¢do por 6leo em aguas sob jurisdicio nacional e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/d4871.htm>. Acesso em 20 de
janeiro de 2015.
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XVI - procedimentos para assegurar que todos itens contaminados sejam limpos e
devolvidos a condi¢do de limpeza mutuamente acordada com o proprietario do
equipamento, incluindo navios, barcacas, lanchas, barreiras de contencéo,
ferramentas, mangueiras, maquinaria e outras engrenagens e equipamentos que
podem ser impactados por meio do 6leo descarregado no incidente. (Incluido pelo
Decreto 8.127, de 2013)

Paragrafo Gnico. No periodo compreendido entre o inicio de vigéncia deste Decreto
e a entrada em vigor das Cartas SAO, que serdo homologadas, utilizar-se-do os mapas
de sensibilidade existentes.

O decreto institui que os Planos de Area (PA) para o combate a polui¢io por 6leo em
aguas sob jurisdi¢do nacional necessitardo conter mapas de sensibilidade ambiental, segundo
as especificacdes e normas técnicas para elaboracdo das Cartas SAO. Feito 0 mapeamento de
determinada bacia, as Cartas SAO sdo organizadas em um Atlas de Sensibilidade Ambiental ao
Oleo, que além das cartas, contém ainda, dados complementares e adicionais, isto €, a
“descricdo dos habitats costeiros, informagdes sobre a previsdo do comportamento e da
persisténcia do dleo derramado; lista recursos bioldgicos e dados ecoldgicos”34?; e, por fim,
“informacdes complementares sobre as atividades socioeconémicas; dados sobre a
infraestrutura da regifo necessaria para agdes de limpeza/contencio etc.”34,

No que consiste a tomada de decisdo no setor energético a Secretaria de Planejamento
e Desenvolvimento Energético (SPE), vinculada com o Ministério de Minas e Energia,

conforme o Decreto n.° 7.798/20123*2, que, apesar de suas atribuicdes34®

regidas pelo decreto,
desenvolve acdes estruturantes de longo prazo para a implementagdo de politicas setoriais;
funciona como nucleo de gerenciamento dos programas e projetos em sua area de competéncia
e assegura a integracdo setorial®**. Além, da mesma (SPE), esquematizar e coordenar a
realizacdo e implementagdo dos instrumentos de planejamento energético brasileiro®,
conforme visto no capitulo primeiro, a exemplo do Plano Decenal de Expansdo de Energia, 0
Plano Nacional de Energia e a Matriz Energética Nacional. A secretaria também é responsavel

pelo estruturamento da politica nacional de planejamento energético, que, por meio dos

%0 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Especificagdes e normas técnicas para a elaboracéo de cartas
de sensibilidade ambiental para derramamentos de 6leo (CARTAS SAO).

1 bid.

%2 BRASIL. Decreto n° 7.798, de 12 de Setembro de 2012. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Fungdes Gratificadas do Ministério de Minas e Energia.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7798.htm>.
Acesso em: 10 de Janeiro de 2015.

3 Ver art. 15 do Decreto n° 7.798/2012.

%4 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E
DESENVOLVIMENTO ENERGETICO - SPE. Disponivel em:
<http://www.mme.gov.br/web/guest/secretarias/planejamento-e-desenvolvimento-energetico/institucio
nal/a-spe>. Acesso em 20 de janeiro de 2015.

3 1bid.
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relatorios e estudos acerca da demanda de energia no Brasil, definem as politicas publicas para
o setor3¥. A apreciacdo dos diversos planos norteia a tomada de decisdo pelo Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), das politicas publicas e postas em prética pela SPE.
Faz-se necessario frisar, que no ambito do MMA, a Secretaria de Petréleo, Gas Natural
e Combustiveis Renovaveis (SPG)3#’, do Departamento de Politica de Explorago e Producéo
de Petrdleo e Gas Natural — (DEPG)3%, do Departamento de Combustiveis Derivados de
Petroleo (DCDP)*, da Politica de Petrdleo, Gas Natural e Combustiveis®®, visam-se alcancar
0s seguintes objetivos®*!:
Preservar o interesse nacional; Promover a livre concorréncia, o desenvolvimento,
ampliar o mercado de trabalho, a conservacao de energia e a valorizacdo dos recursos
energéticos; Proteger o meio ambiente e os interesses do consumidor quanto a prego,
qualidade e oferta dos produtos derivados de hidrocarbonetos e biocombustiveis;
Garantir o fornecimento de derivados de petr6leo em todo o territorio nacional;
Incrementar, em bases econdmicas, a utilizacdo do gas natural; Aumentar a

participacdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional em bases econémicas,
sociais e ambientais; Atrair investimentos na producéo de energia.

Uma outra medida importante, no que se refere a incidentes com vazamento de 6leo

em aguas sob jurisdicio nacional, foi a aprovacéo do decreto*®?

que estabelece o Plano Nacional
de Contingéncia (PNC), em caso de acidentes de propor¢fes maiores, quando a acgéo
individualizada dos agentes se revelar insuficiente para a solucéo do problema. 33

No que consiste a estruturacdo organizacional para o desenvolvimento da P&E de
petréleo no Brasil, percebe-se que existe um aparato legal pronto para atender a demanda de
combustivel, bem como garantir qualidade ambiental e técnicas de controle em caso de

emergéncias envolvendo derramamento de petroleo em mar. Com a utilizacdo de mapeamento

%6 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E
DESENVOLVIMENTO ENERGETICO - SPE.

347 \er art. 23 do Decreto n° 7.798/2012.

348 \er art. 24 do Decreto n° 7.798/2012.

349 Ver art. 26 do Decreto n° 7.798/2012.

%0 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Politica de Petréleo, Gas Natural e Combustiveis.
Disponivel em: <http://www.mme.gov.br/web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-e-combustiveis-
renovaveis/politica-de-petroleo-gas-natural-e-combustiveis>. Acesso em 09 de Janeiro de 2015.

%1 |bid.

%2 BRASIL. Decreto n° 8.127, de 22 de Outubro de 2013. Institui o Plano Nacional de Contingéncia
para Incidentes de Poluicdo por Oleo em Aguas sob Jurisdigdo Nacional, altera o Decreto n° 4.871, de
6 de novembro de 2003, e o Decreto n° 4.136, de 20 de fevereiro de 2002, e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D8127.htm>.
Acesso em 05 de Janeiro de 2015.

%3 BRASIL. Portal Brasil: Governo langa plano de contingéncia para grandes vazamentos de petréleo e
gés - Seguranca no Pré-Sal. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/governo/2013/10/governo-lanca-
plano-de-contingencia-para-grandes-vazamentos-de-petroleo-e-gas>. Acesso em 05 de Janeiro de 2015.


http://www.brasil.gov.br/governo/2013/10/governo-lanca-plano-de-contingencia-para-grandes-vazamentos-de-petroleo-e-gas
http://www.brasil.gov.br/governo/2013/10/governo-lanca-plano-de-contingencia-para-grandes-vazamentos-de-petroleo-e-gas
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de sensibilidade ambiental, de acordo com as orienta¢des técnicas adotadas internacionalmente,
isto ¢, 0 NOAA, que é a base seguida por 6rgdos ambientais, a exemplo da ARPEL>**, pode-
se considerar um avanc¢o fundamental no que se refere a gestdo ambiental para o combate de
eventos de derramamento de 6leo>%.

Com a descoberta do Pré-sal, e como consequéncia o crescimento da indudstria de
petroleo no pais, € essencial que sejam reunidos esfor¢os para o “desenvolvimento e
implantacdo oficial destas técnicas no Brasil”3*®. Nesse contexto, demanda igualmente que
sejam “alavancadas as técnicas e metodologias de mapeamento ambiental e de gestéo integrada,
a ela vinculadas™3®’.

A participacdo dos atores sociais, seja, pelo governo, ou iniciativa privada, ou
sociedade civil, ONGs e etc., sugere que o0 pais tenha um aparato legal capaz de alcancar o
desafio de gerir areas e “regides relevantes do ponto de vista ambiental e sdcio econémico”,
permitindo a implementacdo de instrumentos eficazes no combate de derrame de petréleo e de
seus derivados, nessa nova era petrolifera em que o pais se encontra®®. Portanto, é perceptivel
a existéncia de uma consciéncia e preocupacgdo com areas de sensibilidade ambiental, de modo
que o Brasil, como grande produtor de petréleo possui aparato suficiente para conter tais
desastres. Entretanto, nesse aspecto, principalmente no que se refere as medidas precaucionais,
a participacdo da sociedade da tomada de decisdo, a transparéncia das informacdes, é
fundamental, uma vez que é esta que ird suportar os riscos e possiveis danos ambientais,

provenientes da extracdo do combustivel fossil.

4.3 Andlise dos Critérios de Participacdo em Audiéncias/Consultas Publicas na

Exploracéo do Petréleo na Camada do Pré-sal

A Lei n® 9.478/97, ao instituir os principios e objetivos (art. 1° e incisos) da politica
energética nacional, o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e a Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustives — ANP, definiu sobre a participacdo da sociedade

na tomada de decisdo quanto as iniciativas de lei, ou de modificacdo de normas administrativas

%4 ARPEL. Regional Association Of Qil, Gas And Biofuels Sector Companies In Latin America And
The Caribbean. (Associacdo Regional de Empresas de Petréleo e Gas da América Latina e Caribe).
Disponivel em: <https://www.arpel.org>. Acesso em: 09 de Janeiro de 2015.

%5 MARTINS, et. al. 2013, p. 169-170.

% MARTINS, et. al. 2013, p. 169-170.

%7 1bid., p. 169-170.

%8 bid., p. 169-170.
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gue incidam “sobre de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e usuarios de bens
e servicos das industrias de petroleo, de gas natural ou de biocombustiveis serdo precedidas de
audiéncia puablica convocada e dirigida pela ANP3°”,

A ANP, como responsavel ndo so pelo acesso as informacoes (art. 8°, Xl e XII), como
também a realizacdo de audiéncias e consultas publicas no ambito decisério na P&E de
petroleo. Nesse sentido, o presente trabalho tem como objetivo geral a analise, atraves do
enfoque do principio da precaucdo, dos instrumentos participativos promovidos pela ANP —
audiéncias e consultas publicas, apds a descoberta do petroleo da camada do Pré-sal. O
resultados, atas e aprovacgdo das decisdes produzidas a partir destas audiéncias e consultas
publicas estdo disponibilizadas no sitio eletronico da ANP. Diante da andlise dos dados
disponibilizados pela agéncia reguladora, observa-se a realizacdo de aproximadamente 53
(cinquenta e trés) audiéncias e/ou consultas pablicas, ja finalizadas, no ambito da P&E de
petréleo do Pré-sal, e, o nimero de 03 (trés) em andamento. Entretanto, em matéria de
audiéncias e consultas publicas®®, acerca dos regimes de partilha e producéo e de contratos de
licitacdo e exploracgdo, os quais foram delimitados para esta pesquisa, Ssomam a quantia de 12
(doze) ja finalizadas e com a disponibilizacdo publica de documentacdo do processo
participativo.

O procedimento para a participagdo nas audiéncias/consultas publicas esta
disponibilizado no sitio da agéncia onde, ap0s a publicagdo no Diario Oficial da Unido — DOU,
0S comentario e sugestdes sobre a pauta deverdo ser encaminhados a ANP para o endereco
eletrénico especifico, fax ou protocolo diretamente, atraves de formulario nos enderecos
disponibilizados no ‘aviso de audiéncia/consulta plblica’. E possivel ainda a exposicio de
manifestacdo verbal, em que o interessado fara o cadastramento antecipado para esta
modalidade de participacdo. Observa-se, portanto, que ha duas modalidades de participacdo nas
audiéncias/consultas publicas, as presenciais e as de intercambio documental. No caso das

presenciais a possibilidade da discussdo ao vivo comporta o alargamento das formas de dominio

39 Ver art. 19 da Lei 9.478/97.

360 1 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 10/2014; 2 - Consulta Publica n® 35/2013; 3 - Consulta e
Audiéncia Publicas n° 30/2013; 4 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 25/2013; 5 - Consulta e Audiéncia
Pablicas n° 24/2013; 6 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 21/2013; 7 - Consulta e Audiéncia Publicas
n°20/2013; 8 - Audiéncia Publica n® 16/2013; 9 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 2/2013; 10 - Consulta
e Audiéncia Publicas n® 12/2011; 11 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 11/2010; 12 - Consulta e
Audiéncia Publicas n® 23/2009.
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sobre o processo decisorio®?. Ja no caso das por “intercdmbio documental” o processo exclui
o0 debate publico.

No entanto, ndo basta que haja previséo legal para a participagdo publica. E imperativo
que seja indispensavel a participacdo para compor o ato vinculado na tomada de decisio>%2. De
acordo com Dasso Junior, a abertura na participacdo da sociedade no processo de decisdo
depende do juizo de conveniéncia dos dirigentes das agéncias, o que, conforme o autor,
“representa um déficit democratico, pois, se ndo estiver prevista na legislacdo setorial a
realizacdo obrigatoria de audiéncias publicas no exercicio de funcdo normativa, tal pratica
sempre dependera de decisdo do gestor”363,

Nesse contexto, o que deve ser observado sdo as condi¢cdes em que se realizam as
audiéncias/consultas publicas. O acesso ao local de realizacdo da audiéncia publica deve ser o
mais apropriado possivel para que os cidaddos se facam presentes. A ANP informa
antecipadamente sobre a capacidade de lotacdo do local em que sera realizada a audiéncia e
geralmente, de acordo com as informacGes disponibilizadas eletronicamente, a lotagéo
prevista®®*. Ao privilegiar o acesso a, apenas, um nimero limitado de pessoas perde-se a
esséncia da audiéncia puablica, tornando-a um debate restrito aos que detém interesses
meramente econdmicos sobre o tema e ndo a populagdo como um todo. Conforme as sumulas
das audiéncias analisadas é possivel perceber que os presentes nos eventos se limitam a
representantes e especialistas das proprias petroliferas. No mesmo sentido é os resultados das
consultas, a partir dos dados disponibilizados pela agéncia.

Havendo a necessidade de recorrer ao principio de precaucéo pela existéncia de riscos
ambientais e inexisténcia de consenso cientifico geral do dano a participacéo é fundamental na
percepcao da aceitabilidade dos riscos. Logo, ndo havendo a populacéo acesso ao debate, e a
ndo participacdo na deliberacdo dos interesses da coletividade acerca dos riscos, esta ndo pode
ser definida como uma medida precaucional.

Mesmo diante de alguns ébices na participagdo popular, a ANP de modo geral, vem
disponibilizando meios para facilitar a participacdo da sociedade em seu processo decisorio.

%1 DASSO JUNIOR. Aragon Erico. Agéncias Reguladoras: autarquias na contraméo da participagéo
cidada. Disponivel em: <http://www.uniritter.edu.br/eventos/sepesq/vi_sepesqg/arquivos
PDF/28048/2524/com_identificacao/Sepesq%20-%20Extens_0%20-%20Aragon%20Dasso.pdf>.
Acesso em 15 de Janeiro de 2015.

%2 hid.

%3 1bid.

%4 BRASIL. ANP — Agéncia Nacional de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Audiéncias
Publicas. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/conheca/audiencias_publicas.asp>. Acesso em 12 de
Janeiro de 2015.
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Entretanto, além da necessidade de mudancas nos procedimentos para participacdo da
coletividade nas tomadas de decisdo, é necessario ainda uma mudanca cultural para que a
sociedade passe a se interessar por temas que sdo de interesse geral. Deve haver antes de tudo
0 incentivo, seja por politicas publicas ou até mesmo ac¢des da prdopria agéncia reguladora, para
que a populagéo de sinta motivada a fazer parte da tomada de decisdo, de modo a contemplar o

principio da precaucéo.



CONSIDERACOES FINAIS

A partir da analise dos aspectos condizentes a exploracdo do petroleo descoberto na
camada do Pré-sal, ou seja, desde a proposi¢do do seu marco regulatorio, até as prerrogativas
da ANP na tomada de deciséo sobre o P&E, tentou-se responder se a condugdo dos processos
decisorios, que concerne a Producdo e Extracdo (P&E) de petroleo do Pré-sal, observa a
incidéncia do principio da precaucao.

A presente dissertacdo buscou avaliar essencialmente 0s aspectos das
audiéncias/consultas publicas promovidas pela ANP, no @mbito da exploragdo e producédo de
petréleo offshore em &guas ultra profundas da camada Pré-sal, com objetivo de verificar a
aplicacdo do principio ambiental da precaucdo. Vale salientar que a intencdo da presente
pesquisa ndo foi de esgotar o tema ou trazer qualquer resposta definitiva em relacéo ao assunto
em contenda. Ao contrario, buscou-se instigar a discussdo, ampliar o enfoque da comunidade
académica na tentativa de contribuir teoricamente nos processos decisérios sobre P&E do Pré-
sal e alertar a sociedade sobre a tomada de deciséo.

Para confirmar a hipdtese, utilizou-se como estratéegia a analise do panorama
energético brasileiro, com enfoque especial na P&E de petroleo e cada segmento que depende
do Oleo, tanto na sua forma bruta quanto refinada, para demonstrar a importancia do
combustivel féssil, ndo s6 como recurso natural que é objeto de disputa geopolitica, mas
também para a industria e consumo interno. A base de dados utilizada, para tragar o contexto
energético petrolifero do pais, foram instrumentos oficiais, a exemplo do BEN 2013, do Plano
Decenal de Expansdo de Energia 2022 e o aparato legal brasileiro, frente aos aspectos do marco
regulatério do Pré-sal.

Feita a breve explanacdo acerca da matriz energética advinda do petréleo, delineou-se
o referencial tedrico do principio da precaucdo a partir da matriz tedrica de Aragéo, a qual
fundamenta a utilizagdo do principio no plano propositivo, para evitar-se sua aplicacdo apenas
na retdrica. Para embasar a 0 conceito de risco e colaborar com o entendimento dos institutos
usados na presente dissertacdo, criou-se o referencial teorico, para respaldar a fundamentacao
acerca da fundamentacédo de gestdo de riscos e a inser¢do das Cartas SAO no aparato legal

brasileiro.
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Por fim, tendo como base as audiéncias e consultas pablicas®®® promovidas pela ANP,
que versaram sobre os regimes de partilha e produgéo, e sobre contratos de licitacdo e
exploracdo, as quais foram delimitados para esta pesquisa, importam a quantia de 12 (doze) das
que ja finalizadas e com a disponibilizacdo publica de documentacao do processo participativo.

Sob a hip6tese que 0s processos decisorios no P&E de petrdleo ndo contemplam o
principio da precaucdo; que ndo ha politica que promova integracdo da comunidade em geral
na tomada de decisdo, consequentemente, a torna burocratizada por especialistas com interesses
corporativistas; prioriza 0 ponto econdmico e deixa em segundo plano o ambiente,
principalmente no tocante a aceitacdo dos riscos.

O potencial do petroleo da camada do Pré-sal, tem o poder de elevar o Brasil ao grupo
de paises que detém as maiores reservas de petroliferas do mundo. No entanto, desconfia-se
que a nova posicao brasileira, no que tange sua condicdo em relacdo ao P&E de petrdleo,
necessita de novos marcos regulatérios, com estruturas que permitam reverter os riscos em
beneficios para a sociedade. Além do mais, o papel do Estado, tanto para o desenvolvimento
econémico, como o social, deve ser coerente ao que se refere a dignidade humana, atendendo
apriori aos interesses da coletividade. A implantacéo de politicas publicas capazes de promover
a efetiva implantacdo dos direitos sociais é matéria de primeira ordem e deve ter tratamento
primordial neste momento de crescimento do pais. Portanto se faz necessario planejamento que
incorpore a questdo dos riscos socioambientais nos processos decisorios. Contudo, sem que
haja informacdo e diante das incertezas, a considerar que decisfes serdo tomadas em algum
momento do processo, ndo ha que se falar em gerenciamento, tampouco em controle dos riscos.

Ao concluir esta pesquisa, foi possivel confirmar a hipétese, diante da constatagao que,
além de ndo haver incentivo publico para a participagdo da sociedade nos processos decisorios
no P&E de petrdleo, ndo ha participacéo efetiva em audiéncias/consultas publicas da sociedade,
que de acordo com as sumulas, das mesmas, ha apenas a participacdo com opinides, sugestdes,
criticas e etc., somente de representantes de petroliferas nacionais e internacionais, institutos e
associacOes da iniciativa privada, sendo que a participagdo da Petrobras é unanime em todas as

analisadas.

365 BRASIL. ANP. 1 - Consulta e Audiéncia Pablicas n° 10/2014; 2 - Consulta Pablica n® 35/2013; 3 -
Consulta e Audiéncia Publicas n® 30/2013; 4 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 25/2013; 5 - Consulta
e Audiéncia Publicas n° 24/2013; 6 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 21/2013; 7 - Consulta e Audiéncia
Plblicas n° 20/2013; 8 - Audiéncia Publica n°® 16/2013; 9 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 2/2013; 10
- Consulta e Audiéncia Publicas n® 12/2011; 11 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 11/2010; 12 -
Consulta e Audiéncia Publicas n® 23/2009.
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Como papel fundamental, o estado deve garantir a aplicacdo de seus principios
constitucionais, conforme séo propostos. O principio da precaucdo, como principio estruturante
do Direito Ambiental deve ser observado na analise de novas técnicas, de modo que na tomada
de decisdo a sociedade tenha acesso a participacdo no processo e que suas sugestdes sejam
apreciadas pelos 6rgdos decisores.

Conforme j& mencionado anteriormente, ndo propds-se na presente dissertacdo o
esgotamento da matéria. A Unica ambicdo aqui pretendida é a contribuicdo académica, para
gquem sabe, além de futuramente fomentar novas discussdes sobre a tematica, que € atual e
relevante, possa, ainda, auxiliar na garantia da aplicacdo propositiva da participagéo direta da
sociedade principio como do instrumento do principio da precauco.
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ANEXO - SUMULAS DAS CONSL~JLTAS E AU[)'IENCIA,S PUBLICAS REALIZADAS
PELA ANP SOBRE EXPLORACAO DE PETROLEO POS DESCOBERTA DO PRE-
SALSGG

1 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 10/2014, publicado no DOU de 30/06/2014
Trata da Resolugdo que aprova o Regulamento Técnico acerca das regras de aplicacdo dos
recursos a que se refere a Clausula de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo dos contratos para

exploracdo, desenvolvimento e producéo de petrdleo e gas natural.

2 - Consulta Publica n°® 35/2013, publicado no DOU de 06/12/2013
Resolucdo que trata da regulamentacdo dos prazos e procedimentos que deveréo ser observados
na comunicacao de eventos de falhas de sistemas de medicdo de petroleo e gas natural e falhas

de enquadramento de petroleo, e da outras providéncias.

3 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 30/2013, publicado no DOU de 17/10/2013
Alteracéo de Consulta Publica e Audiéncia Publica n° 30/2013
Resolucao que estabelece os critérios para a perfuracéo de pocos seguida do emprego da técnica

de Fraturamento Hidraulico Ndo Convencional.

4 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 25/2013, publicado no DOU de 22/08/2013

Contrato de Concessdo da 122 Rodada de Licitacdes

5 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 24/2013, publicado no DOU de 20/08/2013

Revisdo da Portaria ANP n° 10/99, que estabelece os procedimentos para a apuracao, pelos
concessionarios das atividades de producédo de petréleo, gas natural ou ambos, da Participacdo
Especial prevista no art. 50 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, em complementacao ao
Capitulo VII do Decreto n° 2.705, de 3 de agosto de 1998.

6 - Consulta e Audiéncia Publicas n® 21/2013, publicado no DOU de 11/07/2013
Resolucao que revé a Portaria ANP n°9, de 21 de janeiro de 2000, define os termos relacionados

com 0s recursos e as reservas de petréleo e gas natural, d& diretrizes sobre a elaboracdo do

36 BRASIL. ANP. Consultas e audiéncias publicas realizadas. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/
?7pg=73687&mM=&11=&t2=&1t3=&t4=&ar=&ps=&cachebust=1421604885251>. Acesso em 13 de Janeiro de
2015.



113

Boletim Anual de Recursos e Reservas (BAR) e aprova o Regulamento Técnico que estabelece

critérios para sua estimativa e apropriacao.

7 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 20/2013, publicado no DOU de 09/07/2013
Alteracdo da Consulta e Audiéncia Publicas n° 20/2013
Contrato de Partilha de Producgéo

8 - Audiéncia Publica n°® 16/2013, publicado no DOU de 31/05/2013
Resolugdo que regulamentard os procedimentos a serem adotados nas licitagdes de areas para a
contratacdo das atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural sob o regime de

partilha de producéo.

9 - Consulta e Audiéncia Publicas n°® 2/2013 (publicado no DOU de 24/01/2013)
Contrato de Concessdo da Décima Primeira Rodada de Licitagdes

10 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 12/2011 (publicado no DOU de 16/5/2011)
Resolucdo que aprova o regulamento sobre 0s procedimentos a serem adotados nas licitagfes
de blocos para a contratacdo das atividades de exploragdo e produgéo de petrdleo e gas natural
sob o regime de concessao.

11 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 11/2010 (publicado no DOU de 18/5/2010)
Resolugdo que aprova o Regulamento Técnico de Dutos Terrestres para Movimentagdo de
Petréleo, Derivados e Gas Natural - RTDT e institui a Gestdo da Seguranga Operacional destas
instalacdes

Minuta do Regulamento Técnico de Dutos Terrestres para Movimentacao de Petrdleo,

12 - Consulta e Audiéncia Publicas n° 23/2009 (publicado no DOU de 9/12/2009)
Consulta Publica sobre a Resolucéo de Diretoria n® 662, de 23 de julho de 2009, que autoriza a
aplicacdo do conceito de “poco em andamento”, presente nos Contratos de Concesséao a partir

da Quarta Rodada, para as rodadas Dois e Trés.



