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NOTA TECNICA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 2.417/2024 DA
CAMARA DOS DEPUTADOS

MERCURIO. UTILIZACAO INDISCRIMINADA EM GARIMPOS
"LEGAIS" E ILEGAIS NA AMAZONIA. LICENCAS AMBIENTAIS
ESTADUAIS E TiTULOS MINERARIOS RESPALDADOS EM DECRETOS
PRESIDENCIAIS PERMISSIVOS. MODELO REGULATORIO
ANACRONICO E PERMISSIVO. INCOMPATIBILIDADE COM A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA, COM O PRINCIiPIO DA RESERVA
LEGAL E COM OS COMPROMISSOS INTERNACIONAIS (CONVENCAO
DE MINAMATA). INSUFICIENCIA DA VIA ADMINISTRATIVA E DOS
ATOS INFRALEGAIS. IMPERIOSA NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
ESPECIFICA, COMO PROPOE O PROJETO DE LEI N° 2.417/2024, PARA
A PROIBICAO INTEGRAL DA SUBSTANCIA EM NiVEL NACIONAL.

1. Utilizagdo generalizada de mercirio em garimpos ilegais e autorizados na
Amazonia brasileira. Grave impacto ao meio ambiente e a satde humana.
Bioacumulacdo na cadeia alimentar e danos neurologicos severos e irreversiveis
sobre as populacdes amazonidas, especialmente povos indigenas e comunidades
ribeirinhas. 2. Profusdo de atos normativos estaduais e licengas ambientais
concedidas sem a verificagdo do método de beneficiamento, amparadas na vigéncia
de normas federais obsoletas. 3. Utiliza¢do de merctrio admitida de forma
condicionada pelos Decretos n® 97.507/1989 e n°® 97.634/1989. Atos infralegais que
conferem "véu de legalidade" ao uso de insumo majoritariamente oriundo de
cadeias criminosas e descaminho. 4. Insubsisténcia do poder regulamentar do
Executivo para a reforma estrutural necessaria. Importancia de lei em sentido estrito
para proibicdo expressa do mercirio em atividades de mineragdo. 5.
Incompatibilidade do regime administrativo atual com a Constituicdo de 1988 e
com a Convengdo de Minamata. Dever do Estado de adotar medidas legislativas
para a eliminagdo do mercurio. 6. O Projeto de Lei n° 2.417/2024 como instrumento

de ruptura. A elaboracdo de lei especifica ¢ o melhor caminho juridico para unificar
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a disciplina em ambito nacional. 7. Absoluta necessidade de aprovagdo de marco
legal proibitivo, de modo a afastar a vigéncia dos decretos presidenciais

permissivos.
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1. Introducio.

A presente nota técnica tem por objetivo examinar a necessidade de
institucionalizacdo de um novo marco normativo para a mineracdo aurifera no Brasil, com
énfase na proibicao integral do uso de mercurio por meio de lei em sentido estrito. A analise

toma como eixo o Projeto de Lei n°® 2.417/2024, cuja tramitagdo representa via juridica
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adequada para enfrentar a obsolescéncia e as fragilidades constitucionais do regime

atualmente vigente.

Historicamente, o uso de merctrio em atividades garimpeiras, tanto em areas de
exploracao ilegal quanto em frentes formalmente autorizadas na Amazonia brasileira, tem
produzido impactos socioambientais de elevada gravidade. A substancia apresenta alta
persisténcia ambiental e forte potencial de bioacumulagdo na cadeia alimentar, o que resulta
em contaminagdo de ecossistemas aquaticos e em danos neurologicos severos as populagdes

expostas, especialmente comunidades ribeirinhas e indigenas.

Apesar desse quadro, o regime juridico que ainda sustenta a possibilidade de
utilizagdo do mercurio baseia-se essencialmente nos Decretos n° 97.634/1989 e n°
97.507/1989, os quais instituiram um modelo de controle administrativo e de licenciamento
condicionado. Na pratica, tal modelo acabou por conferir um indevido “véu de legalidade” ao
emprego de uma substancia cuja circulagdo no mercado nacional ¢ amplamente marcada por

cadeias de abastecimento ilicitas.

O agravamento da crise socioambiental evidencia as limitagdes do arranjo
regulatorio vigente. A atuacdo administrativa de 6érgaos ambientais, ainda que relevante, tem
se mostrado insuficiente para superar o paradigma permissivo estabelecido por esse regime
normativo. Nesse contexto, a via legislativa assume papel central como instrumento de
seguranc¢a juridica e de observancia ao principio da reserva legal. Apenas norma de grau
primario possui a densidade normativa necessaria para promover a reconstrucdo do marco
regulatério da mineracdo aurifera, vedar de forma inequivoca a circulagdo de insumos
altamente toxicos e estabelecer prazos claros para a transi¢ao tecnoldgica das atividades de

extra¢do mineral.
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No plano internacional, o Estado brasileiro assumiu compromissos expressos de
redugdo e eliminag¢do do uso de mercurio ao aderir a Conven¢ao de Minamata, instrumento
que possui status supralegal no ordenamento juridico nacional. A luz desses compromissos e
dos preceitos fundamentais da Constituigdo da Republica, especialmente a protecdo dos
direitos fundamentais a saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, torna-se
necessario alinhar o regime interno as exigéncias contemporaneas de protecao

socioambiental.

Nesse cenario, o Projeto de Lei n® 2.417/2024 apresenta-se como instrumento
normativo apto a corrigir a atual dissonancia institucional, na qual autorizacles estatais
acabam funcionando como anteparo formal para a utilizagdo de uma substancia cuja cadeia

de fornecimento ¢ predominantemente ilicita.

A analise proposta nesta nota técnica parte da integracao entre direito ambiental,
direito constitucional e obrigagdes internacionais do Estado brasileiro, com o objetivo de
demonstrar a imprescindibilidade de um novo paradigma legal para a mineragdo aurifera —
um paradigma que supere a logica permissiva do passado e assegure a efetiva prote¢ao dos

direitos fundamentais envolvidos.

2. O Projeto de Lei n° 2.417/2024: A Primazia da Via Legislativa na
Proibicio do Mercurio.

O Projeto de Lei n° 2.417/2024, de autoria do deputado federal Nilto Tatto
(PT-SP), tem por objetivo proibir o uso de mercurio nos processos de extragdo de minérios
em todo o territorio nacional. Trata-se de proposi¢ao ainda em fase inicial de tramitagdo na
Camara dos Deputados. Conforme divulgado, a proposta estabelece a abolicao integral da
substancia, fixando o prazo maximo de dois anos, a contar da publicacdo da eventual lei no

Diario Oficial da Unido (DOU), para a completa implementacao da medida.
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A aprovagdo do PL n°® 2.417/2024 revela-se medida indispensavel para que o
Brasil cumpra de forma plena os compromissos assumidos no ambito da Convencdo de
Minamata sobre Mercurio. Nos termos do artigo 7°, §2°, desse tratado, o Estado brasileiro
deve adotar medidas destinadas a reduzir e, quando viavel, eliminar o uso da substancia na
mineragao artesanal e de pequena escala. Considerando que tratados internacionais de direitos
humanos e ambientais reconhecidos pelo ordenamento juridico brasileiro possuem, ao menos,
estatura supralegal, impde-se ao Poder Legislativo a tarefa de harmonizar a legisla¢do interna

com esse padrdao normativo de maior protecao.

Nesse sentido, a edi¢ao de lei em sentido estrito que vede, de maneira expressa e
integral, o emprego de mercurio metalico em qualquer atividade de mineracdo representa
avango normativo de elevada relevancia, alinhado as obrigagdes internacionais assumidas
pela Republica Federativa do Brasil e, sobretudo, as diretrizes de protecao ambiental que vém

sendo progressivamente consolidadas desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988.

Além disso, a criagdo de norma legal especifica mostra-se importante para
conferir maior seguranga juridica ao tema. Embora o ordenamento juridico brasileiro
contenha diversas disposi¢des que, de forma implicita, restringem ou inviabilizam o uso da
substancia em atividades que envolvam recursos ambientais e hidricos, essa vedacdo tacita
tem sido frequentemente contestada, inclusive por 6rgdos publicos, autarquias e setores da
propria administragdo direta, sob o argumento da inexisténcia de proibigdo expressa em lei

formal.

A auséncia de legislagdo em sentido estrito que discipline a circulacdo e o uso
do mercurio em atividades garimpeiras acaba servindo de fundamento para que entes
federativos, valendo-se de forma indevida de suas competéncias legislativas ou
administrativas, editem leis ou atos normativos que autorizem o emprego da substancia em

seus respectivos territorios, ainda que tais iniciativas venham, posteriormente, a ser
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questionadas ou declaradas inconstitucionais. Tal regime administrativo ¢ logicamente
incompativel com a realidade de que ndo ha producdo primaria licita de mercurio no Brasil
para atender a demanda da mineragdo, evidenciando que a via regulamentar ¢ insuficiente

para coibir a economia ilicita que sustenta o garimpo.

A conjugacdo desses fatores — marcada, de um lado, pela auséncia de lei
formal e, de outro, pela proliferacdo de atos administrativos permissivos — evidencia a
necessidade e a oportunidade de atuagdo do Poder Legislativo. No exercicio de suas
competéncias constitucionais, cabe ao Congresso Nacional editar e aprovar lei em sentido
estrito que estabelega, de forma clara e inequivoca, a vedagao integral ao uso de mercurio em
atividades minerarias, superando as ambiguidades do regime atual e fortalecendo a coeréncia
do sistema juridico ambiental brasileiro. Somente lei formal possui a densidade juridica
necessaria para invalidar definitivamente o modelo permissivo tragado por decretos
presidenciais em 1989, garantindo o respeito ao principio da reserva legal e assegurando a

efetividade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a saude.

3. Incompatibilidade do Uso do Mercirio com a Constituicio da Republica.

3.1. Incompatibilidade por Violacdo aos Direitos Fundamentais ao Meio

Ambiente Ecologicamente Equilibrado, a Satide e a Dignidade Humana.

3.1.1 Introducao.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado ocupa posicao central no Direito
Internacional dos Direitos Humanos, tanto como direito autdonomo, dotado de conteudo
proprio e exigibilidade direta, quanto como condic¢do necessaria a fruicdo dos demais direitos

fundamentais. Essa dupla natureza evidencia sua insercao na estrutura essencial da dignidade
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humana, ndo apenas como valor instrumental, mas também como bem juridico dotado de

relevancia em si mesmo.

Nesse sentido, a consagracdo do meio ambiente como expressao da dignidade
humana decorre da necessidade de assegurar, a individuos e coletividades, os elementos
basicos para uma vida segura e saudavel. Trata-se de uma concepg¢do que reconhece o
impacto direto da degradacido ambiental sobre a satde, os meios de subsisténcia e a
continuidade da vida, revelando a estreita ligacdo entre integridade dos ecossistemas e

existéncia humana digna.

Sob essa oOtica, a logica dos direitos fundamentais exige uma abordagem
estrutural e preventiva da protecdo ambiental. O meio ambiente integra o nucleo irredutivel
da dignidade porque preserva os suportes naturais da vida. Processos como a contaminacao
de rios, a perda de biodiversidade e o desmatamento contribuem para o colapso ambiental e
atingem desproporcionalmente as populagdes em situagdo de vulnerabilidade, que ja

enfrentam desigualdades sociais e institucionais.

No plano interno, a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, no art. 225,
caput, foi clara ao estabelecer que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum e essencial a sadia qualidade de vida. Trata-se de direito de
3* geracdo/dimensao, que assiste a todo o género humano e possui titularidade coletiva e de

carater transindividual.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, embora nao esteja
expressamente previsto no art. 5° da Constitui¢do (rol meramente exemplificativo), constitui
direito formal e materialmente fundamental. Isso porque seu aspecto material ¢ condicao
indispensavel para a concretiza¢do da dignidade da pessoa humana. Em outras palavras, ndo

ha vida digna sem um meio ambiente ecologicamente equilibrado, motivo pelo qual ha
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necessidade de obrigagdes prestacionais (fazer, ndo fazer, dar) para assegurar a manutengao

desse bem.

Com efeito, a protecdo ambiental, tanto na dogmatica do direito interno
brasileiro quanto no marco interamericano, ¢ um direito fundamental de terceira geragao,
passivel de tutela autdbnoma e consiste em pressuposto necessario para o exercicio de outros
direitos fundamentais, como a vida, a saude, a alimentagdo, dentre outros. O jurista alemao

Klaus Bosselmann assim descreve o meio ambiente como direito humano:

[...] os direitos humanos e o meio ambiente estdo inseparavelmente interligados.
Sem os direitos humanos, a prote¢do ambiental ndo poderia ter um cumprimento
eficaz. Da mesma forma, sem a inclusdo do meio ambiente, os direitos humanos
correriam o perigo de perder sua fung@o central, qual seja, a protecdo da vida

humana, de seu bem-estar ¢ de sua integridade.'

Edis Milaré, sustentando que o meio ambiente equilibrado é condigdo sine qua

non para o exercicio dos demais direitos, arremata:

[...] o reconhecimento do direito a um meio ambiente sadio configura-se, na
verdade, como extensdo do direito a vida, quer sob o enfoque da propria existéncia
fisica ¢ satde dos seres humanos, quer quanto ao aspecto da dignidade desta

existéncia - a qualidade de vida - que faz com que valha a pena viver.?

Em complemento, o direito a saiude, diretamente impactado pelo uso de

mercurio nos garimpos legais e ilegais, constitui, inegavelmente, direito fundamental
assegurado a toda e qualquer pessoa, com respaldo expresso no art. 196, caput, da
Constitui¢ao Federal. Trata-se de direito do individuo e, simultaneamente, dever do Estado, a

ser garantido por meio de politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de

' BOSSELMANN, Klaus. Estado socioambiental e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2010, p. 91.
2 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 112.
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doengas e de outros agravos, bem como ao acesso universal e igualitario as agdes e servicos
de satde. De igual forma, como ocorre com o direito a0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado, o direito a saude esta indissociavelmente ligado a dignidade da pessoa humana.

3.1.2. Caracterizacdo dos Direitos ao Meio Ambiente Ecologicamente e a
Saiide como Direitos Fundamentais de ACordo com a Jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal consolidou, ao longo de mais de trés décadas, uma
leitura francamente robusta do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225) e do direito a satude (art. 196) como auténticos direitos fundamentais, dotados de forca
normativa plena, diretamente exigiveis em juizo e intimamente imbricados com a
dignidade da pessoa humana, o direito a vida e o minimo existencial. Essa constru¢ao nao
se fez por declaracdes abstratas, mas por uma linha consistente de precedentes, que vale
reconstituir criticamente, enfrentando os principais argumentos contrarios — ‘“normas
meramente programaticas”, “reserva do possivel”, “separagdo de poderes”, “escolha

democratica de politicas publicas” — e mostrando como a propria Corte limitou tais objecdes.

No que concerne ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o
ponto de partida paradigmatico ¢ a Medida Cautelar na ADI 3540/DF, de relatoria do
Ministro Celso de Mello. No julgamento, voltado a analise de medida provisoria que alterava
substancialmente o regime protetivo estabelecido pelo anterior Cédigo Florestal, o Supremo
qualificou a preservagdo da integridade ambiental como “expressdo constitucional de um
direito fundamental que assiste a generalidade das pessoas”, caracterizando o meio
ambiente como tipico direito de terceira geracdo, voltado ao género humano como um todo e
ndo apenas a individuos isolados. A Corte, longe de enxergar o art. 225 como mera diretriz de

politica publica, o toma como comando vinculante que condiciona o proprio exercicio da
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livre iniciativa e da ordem economica (art. 170, VI, CF), reconhecendo que a atividade

produtiva encontra limites intransponiveis no dever de protecao ambiental.

Esse mesmo raciocinio aparece de forma ainda mais explicita na ADPF
101/DF3, relativa a proibi¢do de importacdo de pneus usados. A Arguicdo, proposta pelo
Presidente da Republica, indicou como preceitos fundamentais violados justamente o direito
a saude e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (arts. 196 e 225 da
Constitui¢do). O Supremo, ao julgar parcialmente procedente a acao, afirmou que as decisdes
judiciais que autorizavam a importagao de pneus criavam acimulo de residuos para os quais
inexiste método totalmente seguro de eliminagdo, com riscos relevantes a saude publica e ao

equilibrio ambiental.

Nesse julgado, a Suprema Corte: (a) reconhece o carater fundamental dos
direitos a saide e ao ambiente; (b) aplica de modo ostensivo os principios do
desenvolvimento sustentdvel, da precaug¢do e da responsabilidade intergeracional; (c)
explicita que a livre iniciativa e a liberdade de comércio devem ser interpretadas em
harmonia com a tutela desses direitos, ndo o inverso. O Supremo enfrenta, com isso, 0
argumento classico segundo o qual a “liberdade econdmica” seria um obstaculo a protegao
ambiental, invertendo a ldgica: a economia se legitima na medida em que se submete a

exigéncia constitucional de protecio da vida, da saiide e do meio ambiente.

Mais recentemente, na ADPF 708/DF* (Fundo Clima), o Tribunal d4 um passo
adiante e projeta o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado para a dimensao da

crise climatica global. Ao julgar procedente a Argui¢do, proibindo o contingenciamento das

’Resumo do caso e principais documentos relacionados ao processo:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoBOlInternet/anexo/link _download/casos_relevantes/pt/ADPF_101.
pdf
4 Resumo do caso e principais documentos relacionados ao processo:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoBOlInternet/anexo/link_download/casos_relevantes/pt/ ADPF_708.
pdf
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receitas do Fundo Clima e determinando a efetiva operacionaliza¢do dos recursos, o STF
afirma expressamente que o Poder Executivo tem dever constitucional de fazer funcionar o
Fundo e alocar anualmente recursos para mitigacdo das mudangas climaticas, vedado o
contingenciamento, precisamente em razao do dever de tutela do meio ambiente (art. 225) e

de compromissos internacionais em matéria de direitos humanos.

A Corte sublinha que a questdo nao se insere em um espaco discricionario de
“juizo politico” do Chefe do Executivo, mas em um dever juridico vinculante, cuja
inobservancia configura omissdo inconstitucional. Ao equiparar tratados ambientais a
tratados de direitos humanos, conferindo-lhes posi¢do supralegal, o Supremo reforca a
natureza de direito fundamental da protecdo climatica, concebida como extensdo do direito ao
meio ambiente € como condicao de possibilidade para a propria fruicdo dos demais direitos,

em especial saude, alimentagdo e vida digna.

Nesse quadro, o STF também articula o direito ambiental com outros direitos
coletivos, como no caso Raposa Serra do Sol (PET 3388/RR)*, em que a protegio territorial
indigena, a preserva¢do do Parque Nacional do Monte Roraima e a tutela do meio ambiente
sdo tratados como dimensdes indissociaveis da efetividade dos direitos fundamentais dos
povos indigenas e da protecdo da biodiversidade. Ainda que o precedente tenha centro de
gravidade em direitos indigenas, a Corte reafirma ali que a preserva¢do ambiental constitui
obrigacdo estatal voltada a realizacdo de direitos fundamentais coletivos, com forte

componente intergeracional.

No tocante ao direito a satide, em diversos julgados, o Supremo robustece a
ideia de que o direito a satde ¢ direito publico subjetivo justicidvel, cujo nicleo essencial ndo

pode ser sacrificado sob o pretexto de “reserva do possivel”. Nesse contexto, o Tribunal tem

5 Acérdio disponivel em: https://encurtador.com.br/OXpM.
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reiteradamente afirmado que, embora o art. 196 contenha diretrizes de politicas publicas, a
sua natureza programatica nao autoriza o Estado a furtar-se ao dever de propiciar o acesso a
assisténcia médico-hospitalar, sob pena de frustrar o nicleo minimo do direito a saude e, por

via de consequéncia, o direito a vida e a dignidade.

Quando se observam em conjunto os precedentes ambientais e sanitarios,

sobressaem trés tragos estruturantes da jurisprudéncia do Supremo.

O primeiro € a recusa sistematica em reduzir os arts. 225 e 196 a meros
enunciados programaticos desprovidos de densidade normativa. Nos julgados da ADI
3540/DF e das ADPF 101/DF e 708/DF, o Tribunal 1€ o direito ao meio ambiente como
direito fundamental de terceira geracdo, ancorado em deveres estatais e sociais
concretos, com projecdo intergeracional e densidade suficiente para invalidar atos

normativos e politicas publicas — inclusive omissdes governamentais.

Do mesmo modo, nos acordaos referentes aos recursos extraordinarios n°
271.286/RS°®, 855.178/SE’ e 566.471/RN¥, a saude é compreendida como direito fundamental
subjetivo, que gera pretensdes exigiveis a0 menos quanto ao seu nucleo essencial, ainda que a
sua efetivacdo plena dependa de politicas complexas. A distingdo entre normas
“programaticas” e normas “autoaplicaveis” nao autoriza, portanto, o esvaziamento judicial de
direitos sociais, mas apenas orienta o tipo de controle exercido (concreto, estrutural, deferente

ou mais intrusivo).

O segundo trago ¢ a forma como o STF enfrenta os argumentos da reserva do

possivel, da separacio de poderes e da deferéncia as escolhas técnicas.

% Acorddo disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2798851/Recurso_Extraordinario n 271286.pdf.

" Acérddo disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342892719&ext=.pdf.
8 Acorddo disponivel em: https://portal.stf jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15372397503 &ext=.pdf
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Em matéria ambiental, a Corte tem afirmado que a prote¢do do meio ambiente e
a mitigacdo das mudangas climdticas constituem deveres constitucionais vinculantes, ndo
submetidos a conveniéncia do Executivo, razao pela qual a omissd@o em alocar recursos ou em
operar instrumentos de politica climatica (como o Fundo Clima) configura violagdo de
preceitos fundamentais e autoriza intervengdo judicial. Em matéria de saude, a reserva do
possivel ¢ tratada como cldusula de ponderagdo e ndo como escudo absoluto: pode limitar
prestagdes excepcionais e altamente onerosas, mas nao legitima o abandono de prestagdes
basicas, nem a omissao na implementacdo de politicas minimas de assisténcia, sob pena de

converter o texto constitucional em promessa vazia.

A separagdo de poderes, por sua vez, ¢ compreendida como reparti¢do funcional
que ndo exclui o dever do Judiciario de assegurar a supremacia da Constituicdo e de reagir a
situagoes de “colapso” de politicas publicas ou de inércia estatal, sobretudo quando estdo em

jogo direitos de defesa da vida, da satide e do ambiente em sua dimensao coletiva.

O terceiro trago ¢ a compreensdo materialmente unitaria dos direitos
fundamentais. Na ADPF 101/DF, o Supremo trata conjuntamente o direito a saude, o direito
ao meio ambiente equilibrado e o principio do desenvolvimento sustentdvel, afirmando que a
protecio ambiental para as presentes e futuras geracdes é condicio para a propria

fruicio da saude e da vida.

Na mesma linha, no julgamento da ADPF 708/DF, a mudanca do clima ¢ vista
como ameaca sistémica a maultiplos direitos humanos, reforcando a ideia de que o meio
ambiente integra o nucleo duro da Constitui¢do em pé de igualdade com outros direitos
fundamentais classicos. Na seara sanitaria, a Corte associa reiteradamente o direito a satude,
ao direito a vida, a dignidade da pessoa humana e ao minimo existencial, concebendo-o como

dimensao essencial de uma existéncia digna em Estado Social de Direito.
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Dessa constru¢do resulta uma imagem coerente: para o Supremo Tribunal
Federal, tanto o meio ambiente ecologicamente equilibrado quanto a saude ndo sdo meros
objetivos politicos, condicionados integralmente ao beneplacito dos demais Poderes, mas
direitos fundamentais, dotados de eficacia vertical e horizontal, de conteido minimo
inderrogavel, que legitimam — e, em muitos casos, exigem — uma atuacao jurisdicional ativa,
especialmente quando se comprovam omissdes normativas ou administrativas que importem

protecdo insuficiente.

A Corte nao ignora as tensdes inerentes a concretizacdo desses direitos em
contextos de escassez de recursos e de politicas publicas complexas, mas enfrenta tais tensdes
pela via da ponderagdo, da construcdo de parametros gerais (como nos Temas 6 ¢ 793) e da
afirma¢do de um nucleo essencial irredutivel, seja na tutela do ambiente, seja na tutela da
saude. Essa perspectiva, em ultima analise, refor¢a a centralidade do projeto constitucional de
1988, que faz da dignidade da pessoa humana, da vida e da solidariedade intergeracional os
eixos estruturantes da ordem juridica, dentro da qual o direito ao meio ambiente e o direito a

saude ocupam posi¢ao inequivocamente fundamental.

4. VioLacAo DOS DIREITOS A0 MEIO AMBIENTE E A SAUDE NO CONTEXTO DO

GARIMPO ILEGAL coM _Uso bE MERCURIO.

O merctrio (Hg) ¢ um elemento quimico naturalmente presente na crosta
terrestre, ocorrendo principalmente na forma de sulfeto de mercurio (HgS), conhecido como
cinabrio. Trata-se do tnico metal liquido em temperatura ambiente ¢ de um metal pesado
altamente toxico, cuja exposicao esta associada a relevantes efeitos neurologicos adversos em

seres vivos, além de graves impactos a saide humana e ao meio ambiente.
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Estudo da Academia Brasileira de Ciéncia (ABC)’ explica que a extragdo
comercial do mercurio ocorre por meio do aquecimento do minério de cindbrio, processo que
libera vapores altamente toxicos capazes de causar vertigens, tremores € danos aos pulmoes e
ao cérebro quando inalados. Compostos organicos de mercario, como o dimetilmercurio,
apresentam toxicidade ainda mais elevada, podendo provocar distirbios neurolégicos graves

e até a morte.

No ambiente, o mercurio circula principalmente pela atmosfera, na forma de
vapor ou associado a particulas inaldveis e a precipitacdo, podendo alcancar os alvéolos
pulmonares e ingressar diretamente na corrente sanguinea. A periculosidade do metal reside
na sua extrema afinidade com a sulfidrila do aminoacido cisteina, componente fundamental
de proteinas e enzimas essenciais ao metabolismo celular humano. A interagdo do mercurio
com tais estruturas bioldgicas resulta na inativagdo irreversivel de fungdes vitais,
desencadeando patologias severas que elegem como alvos primordiais 0s sistemas nervoso
central, urindrio e cardiovascular. No organismo humano, o mercurio pode ser detectado em

cabelos, sangue, leite materno e no cérebro, sendo também transferido ao feto.

Além dos efeitos sobre a sautde humana, a contaminagdo por mercurio afeta
diversos organismos aquaticos e terrestres, como peixes € organismos associados aos
sedimentos, comprometendo ainda diferentes compartimentos ambientais, como solos,

sedimentos e corpos d’agua.

No contexto do garimpo, o processo de utilizagdo do mercurio na extragdo do
ouro, amplamente documentado nos laudos periciais e estudos técnicos acostados no
Procedimento Administrativo n° 1.00.000.008313/2025-17, inicia-se com a concentracao

gravimétrica do minério. Nesta fase preliminar, o material escavado ¢ direcionado para calhas

? Disponivel em:
https://www.abc.org.br/wp-content/uploads/2022/10/Revista-GT-Mercurio-pag-simples-site-da-ABC.pdf

SAF Sul Quadra 4 Conjunto C. Brasilia - DF. CEP 70050-900.
https://www.mpf.mp.br/mpfservicos
16

em 07/ 04/ 2026 16:41. Para verificar a autentici dade acesse

Chave a7f 745ff. 25b0e33c. 76625a48. f c184cac

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado com | ogin e senha por ANDRE LU Z PORRECA FERRElI RA CUNHA,

http://ww. transparenci a. npf



Procedimento 1.00.000.008313/2025-17, Documento 49, Pagina 17

PGR-00075806/2026

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
6° OFic10 DE COORDENACAO E INTEGRACAO DA TUTELA AMBIENTAL - COMBATE A0 (GARIMPO
ILEGAL

revestidas com carpetes que retém as particulas pesadas de ouro por diferenca de densidade,
descartando o sedimento mais leve. Subsequentemente, o mercurio metalico ¢
deliberadamente adicionado a esse concentrado mineral para promover a amalgamacao,
processo quimico no qual o mercurio captura e adere seletivamente as particulas de ouro fino,

formando uma liga metalica conhecida como amélgama (Au-Hg).

Apés a formagdo da liga, realiza-se a filtragem manual para a remog¢do do
excesso de merctrio liquido, frequentemente utilizando-se tecidos como flanela para
espremer o material. Contudo, a contaminagdo ambiental manifesta-se de forma imediata e
severa, uma vez que os rejeitos liquidos e os sedimentos processados que sobram nos
tambores amalgamadores contém teores residuais significativos de mercurio e sdo
habitualmente lancados nos rios e solos sem qualquer tratamento prévio. Estima-se que, no
garimpo artesanal, ocorra uma perda média de 80% do merclrio para o ambiente,
significando que, para cada quilograma de ouro extraido, podem ser utilizados e descartados

entre dois e oito quilogramas do metal liquido.

A etapa final e mais critica para a integridade fisica humana e ambiental ¢ a
pirdlise ou queima do amalgama, procedimento necessario para separar o mercurio do ouro
por meio do aquecimento. Nos cendarios de garimpo, essa operagdo ¢ majoritariamente
conduzida de forma rudimentar em cadinhos — isso quando ha a presenca desse equipamento
—, 0 que resulta na liberacdo dos vapores toxicos diretamente na atmosfera, onde sao

inalados pelos proprios garimpeiros e, sobretudo, disseminados pelo ar para areas distantes.

Embora existam equipamentos de mitigacdo como as retortas, laudos periciais
da Policia Federal indicam que falhas de vedacdo, operagdo precaria em campo e a propria
natureza volatil da substancia impedem a conten¢ao plena dessas emissdes, permitindo que o
metal alcance a corrente sanguinea por inalacdo e provoque lesdes cerebrais e pulmonares

1rreversiveis.

SAF Sul Quadra 4 Conjunto C. Brasilia - DF. CEP 70050-900.
https://www.mpf.mp.br/mpfservicos
17

em 07/ 04/ 2026 16:41. Para verificar a autentici dade acesse

Chave a7f 745ff. 25b0e33c. 76625a48. f c184cac

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado com | ogin e senha por ANDRE LU Z PORRECA FERRElI RA CUNHA,

http://ww. transparenci a. npf



Procedimento 1.00.000.008313/2025-17, Documento 49, Pagina 18

PGR-00075806/2026

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
6° OFic10 DE COORDENACAO E INTEGRACAO DA TUTELA AMBIENTAL - COMBATE A0 (GARIMPO
ILEGAL

Uma vez introduzido antropicamente no ambiente, o mercirio metalico
deposita-se no fundo dos corpos hidricos, onde microrganismos e bactérias presentes nos
sedimentos realizam o processo de metilagdo. Esse fenomeno transforma o metal em
metilmercurio, sua forma organica mais perigosa € potente neurotoxina, que possui alta
capacidade de bioacumula¢do e biomagnificacdo ao longo de toda a cadeia alimentar

aquatica.

Dessa forma, ¢ evidente que a utilizagdo de mercirio em garimpos na
Amazonia brasileira tem gerado consequéncias devastadoras a saude publica, ao meio
ambiente e a sustentabilidade das comunidades locais. Estudos recentes revelam que essa
substancia tem provocado contaminacdo generalizada dos ecossistemas amazdnicos, afetando

tanto a fauna quanto a flora, com impactos diretos sobre a populacdo humana.

Conforme registrado nos procedimentos administrativos em tramite no
Ministério Publico Federal, a toxicidade do merctrio estd fartamente documentada. De
acordo com a Organizagdo Mundial da Satde (OMS), o mercirio é uma das dez
substincias quimicas mais perigosas para a saide humana. Quando liberado no meio
ambiente, o mercurio contamina os cursos d’agua e bioacumula-se nos peixes, uma das
principais fontes de proteina para as comunidades ribeirinhas da Amazodnia. Estudo
conduzido pela Fiocruz, em conjunto com outras institui¢cdes, revelou que os niveis de
mercurio encontrados em peixes consumidos por populacdes de seis estados amazonicos
estdao 21,3% acima do limite permitido. Essa situagdo € particularmente grave, pois afeta

diretamente a seguranga alimentar de povos indigenas e ribeirinhos.

Como dito, a contaminagdo por mercurio tem efeitos deletérios sobre a satide
humana. Esse metal pesado afeta o sistema neurologico, sendo particularmente perigoso para
mulheres gravidas e criangas. Em 2019, um estudo com a populacao indigena Yanomami

constatou a presenca de mercirio em 56% das mulheres e criangas da comunidade de
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Maturacd, no Estado do Amazonas. A exposi¢do cronica ao mercurio pode causar danos
irreversiveis ao sistema nervoso central, incluindo déficits cognitivos, dificuldades motoras e,

em casos extremos, a morte.

Ainda que, em tese, o mercurio nao seja comercializado de forma livre, a
experiéncia institucional do Ministério Publico Federal permite inferir a relativa facilidade
com que garimpeiros — inclusive aqueles que possuem licenga ambiental e titulo minerario
— conseguem obter a substancia, o que evidencia a fragilidade dos mecanismos de controle
atualmente existentes. Nesse sentido, cumpre registrar a existéncia do Projeto Rede sem
Merecitrio, de iniciativa do 19° Oficio da Procuradoria da Reptblica no Amazonas (PR-AM),
que desenvolve, entre outras frentes, agdes voltadas a identificacdo e a repressdo do comércio
ilegal de merctrio. A iniciativa teve origem a partir do trabalho iniciado pelo Gabinete em
fevereiro de 2024, que identificou a existéncia de milhares de anuncios ativos ofertando a
substincia em diversos ambientes digitais, com ampla participacio de usuarios que
adquiriam o produto e o destinavam a regides da Amazonia marcadas por intensa atividade

de garimpo ilegal.

No decorrer do Projeto, foram expedidas recomendagdes ministeriais, firmados
termos de cooperagdo, entre outras medidas, com o objetivo de coibir a comercializagdo da
substancia por meio de plataformas digitais. Ndo obstante os resultados positivos alcangados
até o momento, € importante destacar que ainda persistem outras vias de aquisicio da
substancia, as quais os garimpeiros podem recorrer. Tal cenario evidencia a

imprescindibilidade da proibigao total do uso do mercurio em territorio nacional.

Além disso, como salientado no inicio, este orgdo ministerial apurou a
existéncia de quantidade significativa de licencas ambientais concedidas por 6rgaos de
meio ambiente dos estados e de titulos minerarios pela ANM, sem verificacdo alguma

sobre o método de beneficiamento do minério de ouro. Tais atos administrativos
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fundamentam-se, ora, na auséncia de lei federal especifica que vede expressamente o uso da
substancia para fins de atividade mineraria, ora em leis ou atos infralegais editados pelos
proprios estados, bem como nos Decretos Federais n® 97.634/89 e n® 97.507/89, que admitem

a utilizacdo da substancia, desde que haja a licenga ambiental.

A existéncia de licengas ambientais e de titulos minerarios outorgados sem
qualquer exame sobre o método de beneficiamento do minério evidencia ndo apenas a
insuficiéncia dos mecanismos de controle, mas verdadeira desconformidade com o dever
estatal de prevenir danos ambientais significativos, cuja densidade normativa foi
reiteradamente afirmada pelo Supremo Tribunal Federal ao reconhecer o carater vinculante

dos principios da prevencao, da precaucdo e da protecao intergeracional.

Nesse contexto, a constatagdo de que o mercirio se tornou elemento estrutural
do modelo de garimpo ilegal revela, ademais, que a ldgica regulatoria o setor, por mais
sofisticados que sejam os instrumentos de fiscalizagcdo, mostra-se incapaz de impedir a
continua degradacdo ambiental e sanitaria. Esse déficit normativo compromete o nucleo
essencial dos direitos fundamentais aqui examinados, pois transfere as comunidades
amazonicas o 6nus de suportar riscos intoleraveis que, constitucionalmente, jamais poderiam

ser impostos a coletividades vulneraveis.

Enfim, ndo ¢ possivel compatibilizar a presenca de uma substancia
reconhecidamente poluidora com o pleno exercicio dos direitos fundamentais a saude e ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Revela-se imperioso reconhecer que a protecao
eficaz dos direitos ao meio ambiente e a saide demanda nao apenas medidas repressivas

pontuais, mas a reconstru¢do normativa do proprio paradigma de exploragao aurifera.

Por conseguinte, enquanto o ordenamento admitir a circulacio, o

armazenamento ou a utilizacio do mercirio, permanecera aberta a possibilidade de
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perpetuacio de danos que, em muitos casos, se projetam de modo irreversivel sobre
ecossistemas inteiros e sobre geracdes futuras. A inefetividade das politicas de controle,
articulada com a comprovada capacidade do mercado ilegal de se adaptar rapidamente as
restricdes formais, evidencia que somente a eliminacdo integral da substancia do

territorio nacional é compativel com o nivel de prote¢io constitucionalmente exigido.

5. Incompatibilidade do Uso do Mercurio com Tratados Internacionais de

Direitos Humanos Ratificados pela Republica Federativa do Brasil.

5.1. Hierarquia Normativa dos Tratados Internacionais Sobre Meio

Ambiente, incluindo a Convenciao de Minamata sobre Mercurio. Jurisprudéncia do

istema Interamerican Direitos Human

J4

O direito a0 meio ambiente ¢ assegurado por tratados de ambito global e
regional, sem prejuizo da influéncia de outras fontes do direito internacional. No plano
global, a protecdo ao meio ambiente enquanto direito humano encontra respaldo em diversos
instrumentos normativos firmados sob a égide das Nagdes Unidas. Embora a Carta da ONU
de 1945 ndo trate expressamente da temdatica ambiental, tratados posteriores passaram a

incorporar progressivamente essa dimensao.

Destacam-se, nesse contexto, a Convencdo sobre a Diversidade Biologica
(1992), a Convengao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima (1992) e o Acordo
de Paris (2015), que estabelecem obrigacdes especificas voltadas a preservacdo dos
ecossistemas, a mitigagdo dos efeitos das mudangas climaticas e a protecao de bens
ambientais comuns. No mesmo sentido, a Resolugao n® 76/300 da Assembleia Geral das
Nagdes Unidas, aprovada em 2022, reconheceu o direito humano a um ambiente limpo,

saudavel e sustentavel.
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No tocante ao mercurio, a Republica Federativa do Brasil assinou a Convencao
de Minamata sobre Mercurio em outubro de 2013, reconhecendo, naquele ato, que o metal
liquido ¢ uma substancia quimica que causa preocupacao global devido aos seguintes fatores:
a) propagacao atmosférica de longa distancia; b) persisténcia no meio ambiente apoOs ser
introduzido antropogenicamente; c) habilidade para se bioacumular nos ecossistemas; d)
efeitos significativamente negativos a satide humana e ao meio ambiente. Apds a aprovacao
pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n® 99/2017, a Presidéncia da
Republica promulgou a Convencao pelo Decreto n® 9.470/2018, resultando, com isso, na

ratificagdo do diploma internacional.

Embora a Conven¢do de Minamata ndo tenha sido aprovada com o quérum
previsto no art. 5° §3°, da Constituicdo Federal, condicdo necessaria para que tratados
internacionais de direitos humanos adquiram status constitucional, ¢ certo que possui status
de norma supralegal, situando-se hierarquicamente acima da legislagdo ordinaria e abaixo
da Constituicdo Federal. Isso porque a referida Convencdo trata da prote¢do ao meio
ambiente, o qual ¢, conforme ja destacado, reconhecido como direito fundamental e,
portanto, integra o género dos tratados de direitos humanos, uma vez que se vincula
diretamente a tutela da vida, da satde e da dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, o
Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n° 708, firmou entendimento de que os tratados internacionais que
versam sobre o meio ambiente devem ser interpretados como norma supranacional no

ordenamento juridico brasileiro:

Na mesma linha, a Constitui¢io reconhece o carater supralegal dos tratados
internacionais sobre direitos humanos de que o Brasil faz parte, nos termos do
seu art. 5° § 2°. E nio ha divida de que a matéria ambiental se enquadra na
hipotese. Como bem lembrado pela representante do PNUMA no Brasil, durante a

audiéncia publica: “Nao existem direitos humanos em um planeta morto ou doente”
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(p. 171). Tratados sobre direito ambiental constituem espécie do género

trata ireitos human frutam r a_razi
supranacional. Assim, ndo hd uma opg¢o juridicamente valida no sentido de

simplesmente omitir-se no combate as mudangas climaticas.

""No plano internacional, a Corte Interamericana de Direitos Humanos
(Corte IDH), a cuja jurisdicdo o Brasil se submete, assentou a estreita conexao entre a
protecdo ambiental e os direitos humanos. Nessa ordem de ideias, a Corte IDH vem
reconhecendo que a degradagdo ambiental compromete o exercicio pleno de direitos como
vida, integridade fisica, cultura e identidade. O principio da justi¢a intergeracional, expresso
na jurisprudéncia da Corte e alinhado ao direito ao meio ambiente saudavel, exige que o
Estado estruture seus sistemas normativos de modo a prevenir e reprimir os comportamentos

violadores do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Nesse sentido, na Opinido Consultiva n° 23/173", solicitada pela Colombia, a
Corte reiterou que o direito ao meio ambiente saudavel possui carater autbnomo, mas ao
mesmo tempo interdependente com relagdo aos demais direitos humanos, configurando uma
relacdo intrinseca e indissociavel. Nesse sentido, o tribunal internacional reconheceu que a
protecdo do meio ambiente é condigdo para o exercicio de diversos direitos humanos,

inclusive o direito a vida e a integridade fisica.

Em sua jurisprudéncia contenciosa, de igual modo, a Corte afirmou, no caso
Comunidade Indigena Yakye Axa vs. Paraguai (2005)"%, que o Estado deve adotar medidas

eficazes de prote¢do do territorio e dos recursos naturais como forma de garantir os direitos

0 STF, ADPF 708, rel. min. Roberto Barroso, Plenario Virtual, 01/07/2022.

"' CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Opinido Consultiva OC-23/17. Meio ambiente e
direitos humanos. San José da  Costa  Rica, 15 nov. 2017. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/serica_23 esp.pdf. Acesso em: 10 maio 2025.

2. CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs.
Paraguay. San José da Costa Rica, 17 jun. 2005. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_125 esp.pdf. Acesso em: 10 maio 2025.
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fundamentais dos povos tradicionais, para as presentes e futuras geracdes. Igualmente, no
julgado Comunidades Indigenas Miembros de la Asociacion Lhaka Honhat vs.
Argentina (2020)", reafirmou-se que a extragio indevida de recursos naturais em territorios
indigenas pode representar violagdo multipla e interdependente de direitos, reforcando o
dever estatal de controle. Igualmente, no Caso Kawas Fernandez vs. Honduras', a Corte
afirmou que existe uma relagdo inegavel entre a preserva¢do do meio ambiente € o pleno
gozo de outros direitos fundamentais, como o direito a vida, a integridade pessoal e a

dignidade, de modo que todos devem ser interpretados com o mesmo grau de relevancia e

vinculacao.

No precedente da Terra Indigena Yanomami, motivado pela acentuada
gravidade das violagdes provocadas pelo garimpo ilegal, a Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos adotou, em 2020, medidas cautelares urgentes em favor dos povos
Yanomami e Ye’kwana, solicitando que o Estado brasileiro adotasse medidas concretas e
imediatas para proteger os direitos a vida, a integridade e a saade da comunidade afetada'. A
omissdo estatal, especialmente em relacdo a repressdo penal eficaz ao garimpo ilegal em
terras indigenas, foi compreendida como ameaga estrutural e sistematica, com potencial de
responsabilizacdo internacional. A falha do sistema penal brasileiro em coibir condutas
reiteradas de garimpo ilegal ja foi apontada como expressdo da chamada protegdo deficiente,

em violagdo ao principio da proporcionalidade sob sua vertente negativa.

¥ CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Comunidades Indigenas Miembros de la
Asociacion Lhaka Honhat vs. Argentina. San Jos¢ da Costa Rica, 6 fev. 2020. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf. Acesso em: 10 maio 2025.

' CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Kawas Fernandez vs. Honrudras. San José
da Costa Rica, 3 abr. 2009. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_196_esp.pdf.
Acesso em: 3 de jul 2025.

'S COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Medida cautelar 618-22 — Comunidade
Indigena  Yanomami, Brasil. Resolugdo n° 35. Brasilia, 17 jul. 2020. Disponivel em:
https://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/2020/35-20MC563-20-BR-PT.pdf. Acesso em: 12 maio 2025.
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Posteriormente, diante da resisténcia do Estado Brasileiro em acatar a medida
cautelar da Comissdo, o caso foi enviado a Corte Interamericana de Direitos Humanos
que, por sua vez, determinou medidas provisorias'® para proteger os povos Yanomami,
Ye’kwana e Munduruku, especialmente impactados pela omissao estatal no enfrentamento ao

garimpo ilegal em suas terras.

Evidencia-se, assim, a imprescindibilidade de observancia aos instrumentos
internacionais firmados pelo Brasil que tratam da protecio ambiental, os quais possuem
primazia sobre a legislacio ordinaria interna. Nao se trata de convengdes impostas por
estados estrangeiros, mas de compromissos voluntariamente assumidos pela Republica
Federativa no ambito internacional, os quais devem ser integralmente respeitados. O
descumprimento dessas obrigagdes implica violacdo ao principio do pacta sunt servanda,
podendo, inclusive, acarretar sangdes juridicas ao Estado Brasileiro e prejuizos de natureza

politica a reputacao do pais no cendrio global.

5.2. NECESSIDADE DE EDICA0 DE LEI INTERNA EM OBSERVANCIA A CONVENCAQO DE

MINAMATA SOBRE MERCURIO:

5.2.1. Analise dos Dispositivos da Convencao de Minamata sobre Mercurio.

A Conven¢do de Minamata sobre Mercurio foi promulgada no Brasil pelo
Decreto n°® 9.470/2018. O tratado, em seu artigo 1°, fixa como objetivo “proteger a saude
humana e o meio ambiente das emissoes e liberacoes antropogénicas de mercurio e de
compostos de mercurio”, partindo do reconhecimento da persisténcia ambiental, da
capacidade de bioacumulagao e dos efeitos severos sobre populagdes vulneraveis, com forte

apelo preventivo e de reducdo de risco em escala global.

16 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugdo de 1° de julho de 2022. San José da
Costa Rica, 1°jul. 2022. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/yanomami_se 01.pdf. Acesso
em: 2 junho 2025.
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Na sequéncia, o artigo 2° da Convencdo define, entre outros conceitos, a
“mineracdo de ouro artesanal e em pequena escala” como a mineragdo de ouro conduzida por
mineradores individuais ou pequenos empreendimentos, com investimento de capital e
producao limitados. Essa defini¢do, na realidade brasileira, nem sempre encontra perfeita
correspondéncia com o conceito de “garimpo”, atualmente relacionado a embarcacdes e
dragas de grande porte e alto valor comercial. Dessa sorte, nos casos de atividade
mineraria nao artesanal, nem em pequena escala, ¢ terminantemente vedado o beneficiamento

com mercurio.

No plano operacional, a Convencao atua em toda a cadeia de vida do mercurio.
O artigo 3° trata das “fontes de abastecimento e comércio de mercurio”, estabelecendo que as
Partes devem controlar a oferta, proibindo novas operagdes de mineragdo primaria de
mercurio e condicionando exportagdes e importagdes a consentimentos formais € a usos
compativeis com os objetivos do tratado. Esse dispositivo ndo ¢ neutro: ele parte da premissa
de que a reducdo da disponibilidade fisica do metal é uma condicio para diminuir
emissoes e liberagcoes, impondo uma légica de contencio da oferta, de gestido de estoques e
de canalizagdo do mercurio remanescente apenas para usos limitados e expressamente
permitidos. Em paralelo, o artigo 4° (produtos com mercurio adicionado) e o artigo 5°
(processos industriais que utilizam mercurio) instituem regimes de eliminagdo (“phase-out”)
ou reducdo (“phase-down’) em prazos definidos, sinalizando que o tratado ndo se contenta
com controles meramente administrativos, mas orienta a substitui¢do tecnologica e o

abandono gradual do mercurio em multiplos setores.

O ponto de fric¢do mais evidente com o atual sistema regulatorio brasileiro,
entretanto, estd no artigo 7° da Convencao, relativo a “mineracdo de ouro artesanal e em

pequena escala”, complementado pelo Anexo C. Para Estados em que essa atividade ¢ “mais

do que insignificante”, a Convengdo impde a obrigacio de elaborar e implementar Plano
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de Acdo Nacional, com conteudo minimo que inclui: metas nacionais e taxas de redugdo,
medidas para eliminar a amalgamacao de minério inteiro, a queima de amalgama a céu aberto
e em areas residenciais, € o uso de cianeto em rejeitos onde o mercurio tenha sido
previamente utilizado sem remog¢ao adequada. Além disso, a Convengdo exige estratégias
para regularizar e formalizar o setor, controlar o comércio (licito e ilicito) de mercurio e

promover alternativas tecnoldgicas livres da substancia. A diretriz de fundo ¢ inequivoca: o

garimpo _que hoje depende de mercurio deve ser conduzido, de modo progressivo e
irreversivel, para um modelo em que o0 uso do metal seja reduzido ao minimo possivel e.
sempre que factivel, eliminado.

Especificamente no §2° do artigo 7°, a Convenc¢do de Minamata sobre Mercurio
dispde que os estados signatarios, em cujos territorios sdo realizadas atividades de mineracao
e processamento de ouro artesanal e em pequena escala, deverao adotar medidas para reduzir,
e quando vidvel eliminar, o uso de mercurio e seus compostos nessas praticas, bem como
a mitigacdo das emissdes e liberacdes dessa substincia no meio ambiente delas
decorrentes. No contexto brasileiro, tal disposi¢ao deve ser interpretada como uma vedacao
ao uso de merclirio na atividade minerdria, em consonancia com OS COMPromissos

internacionais assumidos pelo pais € os principios da precaugao ¢ da prevengao ambiental.

Observa-se que, no ordenamento juridico brasileiro, ndo ha lei que autorize o
uso de mercurio na atividade mineraria, tampouco que expressamente vede o emprego do
metal liquido. Todavia, a vedacdo ao uso dessa substancia ¢ um mandamento expresso do
mencionado artigo 7°, §2°, da Convencdo de Minamata e tem fundamento nos principios que
orientam o Direito Ambiental, notadamente aqueles consagrados na Lei n® 6.938/1981, que
institui a Politica Nacional do Meio Ambiente. Essa norma, como dito anteriormente, tem

como finalidade a preservaciao, a melhoria e a recuperacio da qualidade ambiental
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propicia a vida, fundamento incompativel com a utilizagdo de substincias reconhecidamente

toxicas, como o mercurio.

Todavia, embora a Conveng¢do de Minamata traga consigo a eliminag¢dao do
mercurio, subsiste a discussao juridica sobre a reducao e vedacao, mesmo diante do cenario
atual, a eliminagdo completa seja 0 mandamento coerente. Diante disso, ¢ premente a edig@o
de lei federal que expressamente, em consondncia com as diretrizes da Convencdo de
Minamata, proiba o uso de mercurio na atividade mineraria, em sua integridade, sem brechas
para a utilizacdo da substancia mediante licenca ambiental ou outra forma de controle
administrativo. A conjuntura do ordenamento juridico ambiental brasileiro e internacional
ndo admite — e, sobretudo, jamais deve tolerar — protegdo estatal deficiente ou
insatisfatoria, principalmente diante de substancias reconhecidamente poluidoras ao proprio

meio ambiente € a saide humana.

A permissibilidade do uso do mercurio, desde condicionado a licenga ambiental,
representa uma contrariedade a adogdo de alternativas livres de mercurio, a metas de redugdo
de consumo ou a qualquer referéncia as melhores técnicas disponiveis para evitar as emissoes
e liberagdes. O licenciamento converte-se, na realidade, em verdadeiro salvo-conduto juridico
para o uso continuado de mercurio na mineracdo de ouro, quando, sob a égide de Minamata,
o Estado deveria utilizar o licenciamento precisamente como instrumento para restringir,

desincentivar e, em ultima analise, impedir o uso.

Nessa toada, a permanéncia de normas infralegais que autorizam o uso de
mercurio metalico na extracdo de ouro, fundamentadas justamente de lei expressa em sentido
contrario, contraria o principio da vedagido ao retrocesso ambiental, segundo o qual niveis
consolidados de prote¢ao ndo podem ser reduzidos. A manutengdo desse regime permissivo
representa retrocesso evidente, pois legitima técnica ultrapassada e altamente poluente,

desprezando alternativas tecnologicamente vidveis, ambientalmente superiores e amplamente
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utilizadas em outros paises. Por essa razdo, a conservagdo de atos executivos ndo apenas
contraria preceitos constitucionais, como compromete o cumprimento de compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil e debilita a efetividade das politicas publicas de combate

a contaminag¢ao por mercurio.

Diante desse cenario, a elaboracdo de lei em sentido literal que proiba a
utilizagdo da substancia em atividade minerdria impde-se como medida juridicamente
necessaria e politicamente inadiavel. A auséncia dessa legislagdo alimenta a falsa percepcao
de que o uso de mercurio na mineragao pode subsistir mediante licenciamento, quando o
ordenamento juridico vigente exige precisamente o oposto: sua eliminagdo progressiva e a
adocdo de métodos ambientalmente seguros. Ao insistir em nao regular a utilizacdo do
mercurio, o Congresso Nacional incorre em omissdo incompativel com a Constituigdo
Federal e com a Convencdo de Minamata, além de manter ambiente regulatorio que favorece
a proliferacio de empreendimentos licenciados que utilizam mercurio obtido por
contrabando. Esse quadro confirma a urgente necessidade de expurgar do sistema juridico
qualquer omissdo legislativa ou normas que autorizam aquilo que o Direito Brasileiro e

Internacional determinam que seja evitado, reduzido e substituido.

5.2.2. Existéncia de Alternativas Sustentiveis para o Beneficiamento do
Ouro e Imprescindibilidade. Determinacido Expressa de Eliminacio do Mercurio em

Atividades de Mineracao, Consoante no Artigo 7%, §2°, da Convencao de Minamata.

Como mencionado no subcapitulo precedente, a Convencao de Minamata sobre
Mercurio estabelece, em seu artigo 7°, § 2°, que os Estados signatdrios em cujos territorios se
desenvolvem atividades de extracdo e beneficiamento de ouro artesanal e em pequena escala
devem implementar ag¢des voltadas a redugdo — e, sempre que possivel, a eliminagdo — do

emprego de mercurio e de seus compostos, além de adotar medidas destinadas a mitigacao
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das emissdes e descargas dessa substancia no meio ambiente. Para aprofundar a andlise,

transcreve-se o dispositivo convencional:

Artigo 7
Mineragao de ouro artesanal e em pequena escala

1.As medidas neste Artigo ¢ no Anexo C aplicam-se & mineragdo e ao
processamento de ouro artesanal e em pequena escala onde a amalgamagdo com
mercurio ¢ utilizada para extrair o ouro do minério.

2. Cada Parte em cujo territorio sejam realizadas atividades de mineragdo e
processamento de ouro artesanal e em pequena escala sujeitas a este Artigo devera
adotar medidas para reduzir, e quando viavel eliminar, o uso de mercurio e
compostos de mercurio nessas atividades, bem como as emissdes ¢ liberagdes de
mercurio no meio ambiente resultantes dessas atividades.

3. Cada Parte devera notificar o Secretariado se, a qualquer momento, determinar
que a minera¢éio e processamento de ouro artesanal e em pequena escala em seu
territorio ¢ mais que insignificante. Caso assim determine, a Parte devera:

(a) Desenvolver e implementar um plano nacional de agdo em conformidade com o
Anexo C;

(b) Apresentar seu plano nacional de agdo ao Secretariado no prazo maximo de trés
anos apoés a entrada em vigor da Convengdo para essa Parte ou trés anos apoés a
notificacdo ao Secretariado, caso essa data seja posterior; e

(c) Posteriormente, revisar, a cada trés anos, o progresso realizado no cumprimento
de suas obrigagdes sob este Artigo e incluir essas revisdes em seus relatorios
apresentados conforme o Artigo 21.

4. As Partes poderdo cooperar entre si € com organizagdes intergovernamentais e
outras entidades relevantes, conforme apropriado, para alcangar os objetivos deste
Artigo. Tal cooperacao pode incluir:

(a) Desenvolvimento de estratégias para prevenir o desvio de mercurio ou
compostos de merclrio para uso em mineragdo ¢ processamento de ouro artesanal e
em pequena escala;

(b) Iniciativas para educagdo, divulgagdo e capacitacio;

(c) Promocdo de pesquisa de praticas alternativas sustentdveis sem o uso de
mercurio;
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(d) Provisdo de assisténcia técnica e financeira;

(e)Parcerias para auxiliar na implementagdo dos compromissos dispostos neste
Artigo; e

(f) Uso de mecanismos existentes de troca de informagdes para promover o
conhecimento, melhores praticas ambientais e tecnologias alternativas que sejam
viaveis do ponto de vista ambiental, técnico, social e economico.

No ambito nacional, esse comando normativo deve ser compreendido como
vedacdo expressa ao uso do mercurio na pratica mineraria, em consonancia com o0s
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil ¢ com os principios da prevengao e da
precaucdo que regem a tutela ambiental. Isso porque, como ja salientado, existem alternativas

ao uso de mercurio na atividade garimpeira.

Impde-se examinar, portanto, as solugdes tecnologicas disponiveis que
permitem substituir o mercurio nas operagdes de lavra e beneficiamento do ouro, de modo a
assegurar a continuidade da atividade econdmica sem incremento dos riscos socioambientais.
E nesse cenario que se insere a analise das alternativas ao uso de merctrio, as quais
apresentam graus distintos de maturidade tecnologica, custos e impactos ambientais, mas
convergem para a necessidade de afastar o método mercurial de amalgamagdo, cuja
nocividade ¢ amplamente documentada. De modo geral, a investiga¢do conduzida pelo MPF
nos autos demonstrou a plena viabilidade técnica de métodos alternativos ao mercurio e,

inclusive, com maior grau de eficacia, a exemplo dos métodos fisicos ou o uso de substancia

quimicas menos lesivas ao meio ambiente.

Nesse sentido, as diligéncias realizadas na instru¢do do Inquérito Civil n°
1.13.000.002527/2023-60, em tramite no 2° Oficio da Amazdnia Oriental, evidenciaram que
o uso de mercurio metalico, além de estar intrinsecamente associado a atividade garimpeira

(inclusive aquela autorizada pela ANM), produz efeitos extremamente danosos ao meio
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ambiente e a saude humana. Trata-se de substincia de elevada toxicidade, cuja presenca
representa grave ameaca aos ecossistemas, com potencial de contaminacdo persistente e

cumulativa.

Diante de sua severa ofensividade, revela-se impossivel compatibilizar
utilizacdo de mercirio com a preservacio ambiental e a protecdo a vida. A coexisténcia
entre o uso do metal liquido e o equilibrio ecoldgico ndo ¢ viavel sem que se sacrifique um

em detrimento do outro, sendo imperioso, portanto, optar pela protecdo do meio ambiente.

A titulo ilustrativo, o Laudo n°® 1357/2021, confeccionado pela Policia Federal
no Amazonas, demonstrou que as amostras de agua e de vegetais cultivados em dareas
situadas nas proximidades das margens do Rio Madeira apresentam niveis de concentragao
de mercirio superiores aos limites maximos permitidos pela legislagio ambiental,
notadamente a Resolucio CONAMA n° 396/2008. Da mesma forma, o referido laudo aponta
que as amostras biolégicas colhidas dos cabelos dos moradores das comunidades locais
revelam concentracdes de mercirio superiores aos valores de referéncia estabelecidos
pela Organizacdo Mundial da Satde, evidenciando a contamina¢do humana decorrente da
exposi¢ao ambiental continua a substancia. Tais achados refor¢am a gravidade da situagdo e a
urgéncia de medidas eficazes para contencdo do uso do mercurio, especialmente no contexto

da atividade garimpeira ilegal.

A problematica decorrente do uso do mercurio e seus impactos socioambientais
negativos ¢ amplamente conhecida, sendo recorrentemente noticiada pelos meios de
comunicac¢do. Contudo, o fato de essa situacdo de irregularidade ter se tornado recorrente ou
at¢ mesmo banalizada em determinadas regides nio a torna legitima, nem toleravel. A
normaliza¢do da ilegalidade ¢ da degradacdo ambiental ndo pode ser admitida no Estado

Democratico de Direito. Consequentemente, impode-se uma resposta célere, eficaz e
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proporcional por parte do Estado, com vistas a protecdo dos direitos fundamentais a vida, a

saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ao longo do Inquérito Civil n® 1.13.000.002527/2023-60,_foram produzidos

diversos estudos cientificos realizados por pesquisadores de universidades publicas, de
instituigdes governamentais e do setor privado. Tais pesquisas demonstram a existéncia de
métodos alternativos ambientalmente sustentaveis e capazes de realizar o beneficiamento do
ouro, sem a necessidade do emprego do mercurio. Nota-se, por exemplo, o projeto de
desenvolvimento de um bio-extrator atoxico a partir das folhas do Pau-de-balsa (ochroma

pyramidale), coordenado pela Embrapa Floresta.

O bio-extrator atdoxico surge como uma alternativa promissora ao uso do
mercurio na atividade garimpeira, apresentando-se como um método ambientalmente seguro
e tecnologicamente viavel. Essa técnica, por exemplo, ¢ uma realidade na extragdo de ouro na

regido de Choco, na Colémbia. No referido pais, em 2018, foi banido o uso do mercurio na
mineracao.

No mesmo sentido, a Universidade do Estado do Amazonas (UEA) ja
realizou teste sobre o potencial biotecnologico de Ochroma pyramidale (Cav. ex Lam.) Urb.
(Malvaceae). No estudo, foram realizadas diversas atividades para aferir a viabilidade de
substituicdo do merctrio pelos componentes extraidos do pau-de-balsa. Isso porque os

extratos foliares contém glicosideos cianogénicos, que liberam acido cianidrico quando

hidrolisados, permitindo a separagdo entre as particulas de ouro e os demais sedimentos.

Registra-se, ainda, a existéncia de projetos voltados a mineragdo livre de
mercurio desenvolvidos pelo Programa PlanetGOLD, o qual ¢ apoiado pelo Fundo
Mundial para o Meio Ambiente ¢ liderado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio

Ambiente. Tais iniciativas demonstram a viabilidade técnica e a eficiéncia de métodos
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alternativos ao uso do mercurio, como 0s processos gravimétricos e de lixiviagdo quimica,
aplicaveis ao beneficiamento do ouro. Esses projetos estdo em curso, no minimo, em seis
paises: Burkina Faso, Colombia, Guiana, Indonésia, Peru e Filipinas. Destaca-se, por
exemplo, o caso da Colombia, onde foi implantado um circuito gravimétrico € magnético que
possibilitou uma recuperacdo de 80% a 90% do ouro, indice significativamente superior ao

obtido com o uso do mercurio, que variava entre 20% e 40%.

Além dessas experiéncias, o PlanetGOLD também divulgou estudos envolvendo
projetos de extragdo de ouro artesanal € em pequena escala que dispensam completamente o
uso de mercurio, apresentando exemplos de estados estrangeiros que adotaram tais praticas e
os resultados positivos alcancados. Tais dados estdo disponiveis no relatdrio técnico

disponibilizado no sitio eletronico da organizagdo (em inglés)'’.

Exsurge, portanto, a clara viabilidade de eliminar o uso do mercurio no
processamento de ouro, conforme dispde o art. 7°, §2°, da Convengdo de Minamata sobre
Mercurio. Estudos destacam, entre as alternativas seguras, o uso de métodos

fisicos/mecanicos (centrifugagdo, lixiviagdo, gravimetria), além da folha de pau-de-balsa,

cuja aplicagdo tem se mostrado eficaz, ambientalmente sustentdvel e desprovida de
toxicidade, em plena consonancia com o principio do desenvolvimento sustentavel. Isso
porque a substituicdo do mercurio por tecnologias alternativas ndo apenas reduz os danos
ambientais, mas também melhora a seguranca do trabalhador e diminui o impacto sobre a

saude publica.

A situacao atualmente enfrentada com o uso indiscriminado do mercurio
configura grave desafio socioambiental, que exige a ado¢do de medidas concretas, urgentes

e técnicas. Nao se mostra viavel — tampouco prudente sob a 6Otica da precaugdo ambiental —

7" Disponivel em: https://www.planetgold.org/sites/default/files/planetGOLD%20Technology%20Transfer

%20Activities COP5%20Inf%20Doc_June30.pdf.
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aguardar o agravamento do cenario para, somente entdo, implementar as providéncias
necessarias. O Estado Brasileiro nio pode permanecer inerte a espera de uma tragédia
ambiental ou sanitaria de grandes proporcdes para, finalmente, reconhecer a necessidade de

eliminar integralmente o uso do mercurio nas atividades de mineragao.

Nesse contexto, revela-se prudente recordar que os principios da prevencio e
da precaucio sdo alicerces do direito ambiental e desempenham um papel crucial na
formulacao de politicas publicas e na regulamentacdo de atividades potencialmente danosas
ao meio ambiente, especialmente no que se refere a exploragdo mineral em areas sensiveis.
Ambos estdo previstos em diversos tratados internacionais e normativos ambientais,

reforcando a necessidade de sua observancia e aplicagdo pelos entes publicos e privados.

E notério que o uso do mercurio acarreta iniimeros prejuizos a saiide humana
e a0 meio ambiente, cujos efeitos ja sdo, em grande parte, reconhecidos pela comunidade
cientifica e pelas autoridades sanitarias, incluindo a OMS. Todavia, o conhecimento atual
sobre tais impactos nfio afasta a possibilidade da ocorréncia de danos ainda mais severos,
diante da complexidade e das multiplas varidveis envolvidas. Assim, impde-se ao Estado
brasileiro a adocio de providéncias normativas imediatas, especialmente a edicao de lei
especifica que vede, de forma expressa e em ambito nacional, o uso, a comercializagdo ¢ a

circulagcdo de mercurio destinado a extracdo e exploracdo mineral.

A transi¢do para uma mineragao livre de mercurio ndo constitui mera aspiragao
tedrica ou utopia ambiental, mas representa uma realidade consolidada em paises que,
enfrentando desafios geologicos e pressdes socioecondmicas semelhantes aos do Brasil,
optaram por romper definitivamente com o paradigma mercurial por meio da edi¢do de leis

de carater estrito. O exemplo mais emblematico na regido amazodnica ¢ o da Colombia, que,
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por meio da Lei n° 1.658/2013'%, estabeleceu um comando normativo de grau primario com
prazos peremptorios para a eliminac¢fo total da substancia. A escolha legislativa colombiana
proporcionou a seguranga juridica necessaria para que o setor produtivo migrasse para
tecnologias de gravimetria e lixiviagao controlada, culminando na proibicao integral do uso

de mercurio na mineragdo em 2018.

Esses exemplos reforgam a tese de que a elaboracdo de uma lei especifica, como

o PL n° 2.417/2024, constitui o instrumento mais eficaz para retirar o Brasil da condi¢ao de
13 9 4 . ;. ’ o . A .

porto seguro” para o comércio de mercurio. Enquanto paises vizinhos, como a Colombia,

fecharam legalmente as portas para o metal, a manutencdo de um regime administrativo

permissivo no Brasil acaba por atrair fluxos de contrabando, transformando o territorio

nacional em um entreposto para redes criminosas que exploram a fragilidade de nossos atos

infralegais.

coM OuTROS TRATADOS INTERNACIONAIS RATIFICADOS PELO BRASIL.

A persisténcia da utilizacdo do merctrio em atividade mineraria revela que o
vicio identificado ndo se restringe ao contraste com a Constituigdo Federal ou com a
Convengdo dedicada especificamente ao controle da substincia. Ha, igualmente,
incompatibilidade estrutural com outros tratados multilaterais sobre o meio ambiente,
ratificados pelo Brasil, os quais estabelecem um regime integrado de protecdo da
biodiversidade, dos recursos hidricos, das zonas umidas e do clima. Nesse contexto, a
auséncia de norma legal que proiba integralmente a utilizacdo da substincia em atividades
minerdrias, assim como a permanéncia de normas infralegais que autorizam o uso

disseminado de mercario na mineracao aurifera tensina, de modo evidente, esse bloco

18 Disponivel em: https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=1685943
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convencional ambiental, composto pela Conven¢do sobre Diversidade Biologica, pela

Convengao da Basileia, pela Convengdo de Ramsar e pelo Acordo de Paris.

Sob essa perspectiva, a Convencio sobre Diversidade Bioldgica, promulgada
pelo Decreto n® 2.519/1998, estabelece, em seu artigo 1°, objetivos de conservagao da
diversidade biologica, de uso sustentavel de seus componentes e de reparticdo justa de
beneficios. Ademais, o artigo 6° impoe, dentre outras regras, a integracdo da conservagao nas
politicas setoriais; os artigos 8° e 10° por sua vez, impdem a adocdo de medidas de
conservagao in situ e de uso sustentavel; e o artigo 14 exige avaliagdo de impactos e

mitigacdo de danos significativos.

Em um bioma como a Amazodnia, a utilizagdo massiva de mercurio na
mineracao aurifera acarreta contaminagdo persistente de solos, dguas e cadeias troficas, com
bioacumulagdo em peixes e¢ mamiferos aquaticos e reflexos diretos sobre comunidades
humanas tradicionais e populagdes indigenas. Ao admitir, sem qualquer horizonte de
eliminagdo ou substitui¢do tecnoldgica, a continuidade dessa pratica, os atos normativos
editados pelo Brasil colidem com o nucleo teleoldégico da Convengdo, que orienta a reducao
de pressdes antrdpicas sobre os ecossistemas e a reorganizagao de politicas setoriais de modo
a compatibilizar atividades econdmicas com a integridade da diversidade biolégica. A
permanéncia, no plano infralegal, de um modelo que naturaliza a dispersdo de mercirio em
grandes bacias hidrograficas, aliada a ausé€ncia de vedagdo legal a essa pratica, revela clara
desarmonia com o dever, convencionalmente assumido, de integrar a conservacao € o uso

sustentavel da biodiversidade em estratégias nacionais e setoriais de desenvolvimento.

De igual modo, a Convencao da Basileia, internalizada pelo Decreto n°
875/1993, projeta outra dimensdo desse conflito. O tratado foi concebido para proteger a
saude humana e o meio ambiente dos efeitos adversos decorrentes da geragdo e dos

movimentos transfronteiri¢os de residuos perigosos, impondo obrigagdes precisas de reducdo
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na origem, de gestdo ambientalmente adequada e de controle rigoroso do transporte desses
residuos. O artigo 4°, em especial, determina que cada Parte adote medidas para reduzir ao
minimo a geracao de residuos perigosos, assegurar a existéncia de instalagdes adequadas para
sua gestdo ambientalmente segura e prevenir a poluicao decorrente de sua manipulacdo e

transporte.

Embora a Convencdo tenha por foco origindrio o movimento transfronteirico,
sua légica ¢ mais ampla. O tratado parte do reconhecimento de que a melhor protegdo reside
na reducdo da quantidade e da periculosidade dos residuos gerados, o que evidentemente
alcanca os residuos e rejeitos contaminados por mercurio oriundos da atividade garimpeira.
Em bacias hidrograficas amazonicas de natureza transfronteirica, o despejo de rejeitos
contaminados, viabilizado por um regime interno permissivo, potencialmente produz
efeitos além das fronteiras nacionais, em direta contraposi¢cdo ao dever de prevenir riscos
decorrentes de residuos perigosos. Se o tratado impde ao Brasil a obrigacdo de reduzir a
geracdo e assegurar a gestdo ambientalmente adequada de residuos perigosos, a falta de
norma legal que proiba o uso de merctrio acaba por estimular a producio continua de
residuos contendo metal pesado, em contrafluxo ao objetivo central da Convengao de

Basileia.

A incompatibilidade se aprofunda quando se observa a Convencdo de Ramsar
sobre Zonas Umidas de Importancia Internacional, promulgada pelo Decreto n® 1.905/1996.
O artigo 2° prevé a designacao de zonas umidas de importancia internacional e o artigo 3°
estabelece o dever de formular e implementar planejamentos que promovam a conservacao
das zonas umidas inseridas na lista, bem como, tanto quanto possivel, o uso racional (“wise
use”) de todas as zonas umidas no territério nacional. Ademais, o mesmo artigo 3° exige que
o Estado seja informado, com a maior brevidade, sobre mudancas nas “condi¢des ecologicas”

dessas areas decorrentes de polui¢ao ou outras interferéncias humanas.
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Em um pais cuja principal fronteira de expansdo do garimpo aurifero coincide
com extensos sistemas de varzeas, igapods, lagos e areas inundaveis, a disseminacdo de
mercurio metalico provoca alteragdes estruturais nas cadeias ecologicas aquaticas e
ribeirinhas, afetando diretamente zonas umidas relevantes para a conservagao de aves

aquaticas e de uma miriade de espécies aquaticas e semi-aquaticas.

A inexisténcia de lei interna que proiba a substancia, somada a presenca de
normas infralegais que instituem regime de autorizagdo para o uso de merclrio sem
considerar a fragilidade hidrica e ecoldgica das areas afetadas, afronta o comando
convencional de promover o “uso racional” das zonas umidas e de prevenir alteragdes
profundas em sua caracteristica ecoldgica decorrentes da poluicdo. Em termos materiais, a
tolerancia a uma fonte continua de contaminagao por mercurio revela-se incompativel com a
obrigacdo de conservar e manejar essas areas de modo a assegurar a manutencao de suas

fungodes ecoldgicas essenciais.

Por sua vez, o Acordo de Paris, promulgado pelo Decreto n® 9.073/2017,
projeta o tema sob a dtica climatica, mas com incidéncia direta sobre o modelo de uso do
territorio e de exploracao de recursos na Amazoénia. O artigo 2° define o proposito do acordo
ao estabelecer o objetivo de reforcar a resposta global 8 mudanca do clima. A expansio do
garimpo aurifero associada ao uso de merctrio constitui vetor conhecido de
desmatamento, fragmentacio de habitats, abertura de clareiras e degradacao de

florestas, além de induzir mudangas no regime hidrologico local.

A persisténcia em ndo vedar o uso de merctrio em atividades garimpeiras que
tipicamente se associam a derrubada de vegetacdo e a conversdo de florestas representa uma
direcdo oposta aquela tracada pelo Acordo de Paris, que exige dos Estados Partes uma
reorganizacdo de suas politicas setoriais — inclusive de mineracdo e uso do solo — para

reforcar a integridade de florestas enquanto sumidouros de carbono. A manuten¢do de um
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regime normativo que, pela auséncia de lei ou pela existéncias de atos infralegais, sirva de
suporte as atividades intensivas em desmatamento e degradacdo florestal, com forte
componente de poluicdo toxica, compromete a coeréncia das contribuigdes nacionalmente
determinadas e enfraquece o cumprimento das obrigagdes internacionais assumidas no

ambito do regime climatico.

Em sintese, quando se coteja o cendrio normativo permiso a utilizagdo de
mercurio com esse conjunto de tratados multilaterais ambientais, evidencia-se conflito
sist€émico. Enquanto os tratados impdem deveres de conservagao, redugdo de substancias
perigosas, prevencao de danos ecoldgicos e reorganizagdo de politicas publicas, o atual
cenario minerdrio brasileiro cristaliza modelo extrativo que pressupde o emprego de
substancia altamente toxica, de efeitos persistentes e difusos. Essa realidade, portanto, ndo se
harmoniza com o bloco de convencionalidade ambiental que vincula o Estado brasileiro,
reforgando a conclusao de que a edi¢do de norma legal que proiba expressamente a utilizagado
de mercurio na mineragdo constitui medida inadidvel e premente, em consonincia com as

obrigagdes internacionais assumidas pelo pais em matéria ambiental.

6. Incompatibilidade da Utilizacio do Mercurio em Atividade Mineraria

com QOutros Instrumentos de Direito Internacional.

A critica ao uso do mercurio em atividade garimpeiro torna-se mais contundente
quando se projeta o exame para além do plano estritamente normativo interno e dos tratados
ambientais cogentes, tomando-se em consideragdao o conjunto de declaragdes, planos de agao
e marcos programaticos de soft law que conformam a governanca ambiental internacional.
Embora nao tenham natureza vinculante stricto sensu, instrumentos como a Declaragdo de
Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano (1972), a Declara¢do do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (1992), a Agenda 21, bem como os marcos globais em matéria

de gestdo de substincias quimicas (a exemplo do SAICM e, mais recentemente, do Global
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Framework on Chemicals), consolidam principios e diretrizes que orientam a interpretagao
das normas cogentes em vigor e contribuem para delinear o padrao de diligéncia exigivel dos
Estados na protecdo contra riscos ambientais graves, como aqueles decorrentes do uso

intensivo de mercurio na mineragao aurifera.

A Declaragio de Estocolmo' ja enunciava, em seu Principio 6, que a descarga
de substancias toxicas em quantidades ou concentragdes superiores a capacidade de
assimilacdo do meio ambiente deve ser interrompida, precisamente para evitar danos sérios
ou irreversiveis aos ecossistemas. O Principio 7, por sua vez, impde aos Estados o dever de
tomar todas as medidas possiveis para prevenir a polui¢io dos mares por substincias
suscetiveis de causar riscos a saide humana, prejudicar recursos vivos e a vida marinha ou
interferir em usos legitimos do mar. Em territérios em que a atividade garimpeira se
desenvolve as margens de grandes rios, igarapés e areas alagadas, a autorizacao
administrativa para o uso disseminado de mercurio colide, em termos materiais, com esse
nicleo minimo de prudéncia ambiental: ndo se trata apenas de tolerar poluicao difusa, mas de
normalizar a introducdo de um metal pesado persistente em sistemas aquaticos de alta
sensibilidade ecologica, em clara oposi¢ao a orientagdo programatica de Estocolmo, que ja

exigia a interrupcao de descargas toxicas acima da capacidade de suporte ambiental.

A Declaracdo do Rio®, por sua vez, aprofunda e sistematiza esse programa
normativo ao consagrar principios que hoje sdo amplamente reconhecidos como elementos
estruturantes do direito ambiental contemporaneo. O Principio 2 afirma que os Estados tém o
direito soberano de explorar seus recursos naturais, mas também a responsabilidade de

assegurar que atividades sob sua jurisdicio nio causem danos ao ambiente de outros

'° Disponivel em:
https://cetesb.sp.gov.br/wp-content/uploads/sites/33/2016/09/Declaracao-de-Estocolmo-5-16-de-junho-de-1972-
Declaracao-da-Conferencia-da-ONU-no-Ambiente-Humano.pdf

2 Disponivel em: https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-content/uploads/sites/36/2013/12/declaracao_rio_ma.pdf
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Estados ou de areas além da jurisdi¢do nacional; o Principio 4 impde que a protecdo
ambiental constitua parte integrante do processo de desenvolvimento; o Principio 11
conclama a adocao de legislacio ambiental eficaz; e o Principio 16 explicita a logica do

poluidor-pagador.

Em especial, o Principio 15 da Declara¢do do Rio consagra, em termos
inequivocos, a abordagem da precaucdo: diante de riscos de danos graves ou irreversiveis, a
auséncia de plena certeza cientifica ndo pode ser invocada para postergar medidas de
prevencao da degradagao ambiental. Em face desses vetores interpretativos, a manutencao de
decretos que tratam o uso de mercurio como pratica ordindria, sujeita apenas a licenciamento,
sem horizonte de eliminagdo ou de transi¢do tecnologica, viola o padrdo de prudéncia
pré-legislativa delineado pela Declaracdo do Rio e contraria a leitura contemporanea de que o
desenvolvimento nao pode ser dissociado da protecdo ambiental nem fundado em técnicas

intrinsecamente perigosas.

A Agenda 21*, produto do mesmo processo politico que gerou a Declaragido do
Rio, aprofunda o conteudo desses principios ao estabelecer programas detalhados de acdo
para a gestdo ambientalmente adequada de recursos naturais, substancias toxicas e residuos
perigosos. O capitulo 19 trata especificamente da gestio ambientalmente segura de
substancias quimicas, inclusive da prevencdo do trafico ilegal de produtos toxicos,
enfatizando a necessidade de avaliacdo de riscos, redu¢do na fonte, fortalecimento de
capacidades institucionais e transparéncia quanto aos perigos associados a tais substancias. O
documento insiste na ideia de que a seguranca quimica ¢ condi¢do para o desenvolvimento
sustentavel, o que implica reduzir progressivamente a dependéncia de compostos altamente

perigosos.

2! Disponivel em: https://www.ecologiaintegral.org.br/Agenda21.pdf.
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Simultaneamente, o capitulo 10 preconiza uma abordagem integrada para o
planejamento e a gestdo dos recursos terrestres, recomendando que os usos do solo sejam
planejados de forma articulada, de modo a minimizar conflitos, maximizar alternativas e
vincular desenvolvimento econdmico a prote¢ao ambiental. Em contraste, os decretos de
1989 ndo apenas deixam de incorporar essa abordagem integrada e preventiva, como
cristalizam um modelo setorial de mineracdo que ignora, em sua propria logica, o risco
quimico intrinseco ao mercurio € suas repercussdes sobre solo, agua, biota e comunidades

humanas.

Nao bastasse, a arquitetura contemporanea da governanga quimica
internacional, consolidada em instrumentos como o Strategic Approach to International
Chemicals Management (SAICM) e, mais recentemente, o Global Framework on
Chemicals?, refor¢a a centralidade da gestdo racional de substincias perigosas ao longo de
todo o seu ciclo de vida. O SAICM, aprovado em 2006 como quadro politico global para a
gestdo de quimicos, parte da premissa de que a boa governanga quimica ¢ condi¢do para o
desenvolvimento sustentavel, para a erradicagdo da pobreza e para a prote¢do da saude e do
ambiente. O Global Framework on Chemicals, adotado em 2023 como seu sucessor, explicita
objetivos estratégicos e metas temporais para reduzir danos causados por produtos quimicos e
residuos, com enfoque na substituicdo de substancias perigosas, na transparéncia e na

responsabiliza¢do dos diversos atores.

A luz desse quadro, a auséncia de legislacdo especifica e a existéncia de
decretos internos que tratam o mercurio como instrumento legitimo e ordinario da mineragao
artesanal, sem mencionar estratégias de redu¢do, substituicdo ou monitoramento sistematico,

afastam-se por completo do padrao de diligéncia delineado por esses marcos programaticos e,

2 Para mais informagdes, recomenda-se o0 acesso aos sites https:/www.saicm.org/ e

https://www.unep.org/global-framework-chemicals .
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por consequéncia, tornam-se dissonantes com a interpretagdo atualizada das obrigagdes

ambientais assumidas pelo Estado brasileiro.

No campo especifico do mercirio, os documentos produzidos no ambito do
Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), em especial as avaliagdes
globais de mercurio e as diretrizes da Global Mercury Partnership, consolidam diagndstico
inequivoco sobre os impactos da mineragdo artesanal e de pequena escala. Relatorios como o
Global Mercury Assessment de 2013 indicam que essa forma de mineragdo responde por
parcela expressiva das emissdes antropogénicas de mercurio para a atmosfera e para os
corpos hidricos, com repercussdes severas sobre a biodiversidade e a saide humana, afetando

milhdes de pessoas em dezenas de paises®.

As diretrizes elaboradas no ambito da parceria recomendam, com énfase, a
reducdo e a eliminacao do uso de mercurio por meio de alternativas tecnologicas mais limpas,
aliadas a formalizagdo da atividade, a educagdo de mineradores e a melhoria das condigdes
socioecondmicas nas areas afetadas. Em tal cendrio, ¢ evidente que um regime normativo
interno que permanece silencioso quanto a necessidade de substituicdo tecnoldgica e continua
a legitimar o uso do metal como insumo ordindrio da extragdo aurifera se afasta de forma

patente do consenso técnico e politico consolidado pela soft law internacional.

Esses instrumentos de soft law ndo sdo meros enfeites retdricos do sistema
internacional, mas expressoes de um consenso progressivo sobre os padrées minimos de
racionalidade ambiental a serem observados pelos Estados. Funcionam, assim, como
parametros interpretativos qualificados das normas cogentes em vigor, orientando a
concretizagdo de obrigacdes ja assumidas e oferecendo balizas para a afericdo da diligéncia

devida na protegao contra riscos ambientais graves.

2 Mais informagdes no site minamataconvention.org.
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Nesse contexto, a permanéncia de vedagdo completa da utilizacdo de mercurio e
a relativa previsibilidade normativa revelam-se incompativeis com nao apenas com a
evolugdo da ordem juridica obrigatoria, mas também com o corpus de principios, planos de
acdo e diretrizes que, no plano de internacional, traduzem o que hoje se entende por gestdo

ambientalmente responsavel de recursos naturais e de substancias perigosas.

7. Incompatibilidade da Utilizacao do Mercurio na Atividade Mineraria

com a Legislacido Ordindria.

No plano infraconstitucional, a Lei n® 6.938/1981, que institui a Politica
Nacional do Meio Ambiente, consolidou matriz principioldgica incompativel com a
permissividade contida nos referidos decretos. O art. 4°, inciso VI, determina que a PNMA
orienta-se pela “preservacao e restauragdao dos recursos ambientais com vistas a sua utilizagao
racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manuten¢ao do equilibrio

ecologico propicio a vida”.

A utilizagdo de mercurio metalico na mineragdo, ao contrario, causa
contaminagdo permanente de solos, dguas e biota, inviabilizando a restauragdo ecologica
plena e introduzindo desequilibrios de longa duracao. Ademais, a PNMA adota, desde sua
origem, o principio da prevencdo — e, apds a Conferéncia do Rio e a evolucao doutrindria e
legislativa, também o principio da precaucio — impondo ao gestor publico o dever de
evitar danos ambientais graves ou irreversiveis, ainda que haja incerteza cientifica. Os
decretos de 1989, ao simplesmente regulamentarem o uso do mercurio sem prever
mecanismos de controle rigoroso, reducdo progressiva ou substitui¢do tecnoldgica, tornam-se

incompativeis com essa principiologia.

Cumpre destacar, também, a necessidade de leitura dos decretos a luz da Lei

Complementar n° 140/2011, que redefiniu competéncias administrativas ambientais com a
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finalidade de evitar sobreposi¢des e garantir atuagdo coordenada entre os entes federativos.
Ao atribuir a Unido a competéncia de promover acdes de articulagdo e execugdo da Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 7°, III) e, aos Estados, o dever de executar e fazer cumprir
esse conjunto normativo (art. 8°), estabelece-se sistema articulado e rigoroso no qual normas
infralegais ndo podem frustrar o cumprimento das diretrizes legais. Os decretos de 1989
colidem com essa estrutura porque, ao legitimarem o uso do mercurio, inviabilizam o
cumprimento das obrigacdes compartilhadas de prevenir poluicdo tdxica e assegurar
ambiente equilibrado. Em outras palavras, tais decretos criam permissdes administrativas que
obstaculizam o exercicio pleno das competéncias constitucionais e legais conferidas aos entes

federativos.

Ademais, a Lei n° 9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais) evidencia, com
ainda maior nitidez, a anacronia dos decretos, ao tipificar nao apenas o art. 54, mas também
o art. 56, que pune a fabricag¢do, comercializagdo, transporte ou utilizagdo de substancias ou
produtos perigosos em desacordo com exigéncias legais ou regulamentares. O merclrio
metalico, como substincia altamente tdxica e sujeita a controle rigoroso, insere-se
diretamente na hipdtese normativa do art. 56, reforcando que o ordenamento juridico
brasileiro ndo tolera autorizagdes administrativas amplas que permitam o uso de substancias
perigosas sem disciplina estrita. Nessa moldura, decretos permissivos confrontam-se com
verdadeira vedacao legal: a utilizacdo de substancia perigosa fora dos parametros legalmente

definidos caracteriza infragdo penal.

A legislagdo mineraria refor¢a igualmente tal incompatibilidade. O Cdédigo de
Mineracgao (Decreto-Lei n® 227/1967), interpretado a luz da Constitui¢do de 1988 e em
consonancia com a PNMA, ndo pode ser lido como autorizagdo para adocao de técnicas que
inviabilizem a recomposi¢do ambiental ou causem danos permanentes a recursos hidricos e

bioldgicos. O uso de mercurio, por comprometer de modo profundo e duradouro a
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recuperacdo da drea degradada, contradiz o dever legal imposto ao minerador de restaurar e
recompor o ambiente apos a extragdo. Portanto, os decretos de 1989 afrontam a propria logica

do regime minerario vigente na ordem constitucional posterior.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12.305/2010) também reforca
a incompatibilidade, ao estabelecer disciplina rigorosa para substincias perigosas,
impondo ao Poder Publico e aos geradores obrigagdes relacionadas a gestdo ambientalmente
adequada de residuos toxicos, incluindo aqueles provenientes de processos extrativos. Como
o mercurio empregado no garimpo converte-se, inevitavelmente, em residuo perigoso, a
autorizacdo administrativa constante dos decretos colide com o regime legal de

responsabilidade compartilhada, logistica reversa e prevencao de danos ambientais.

Do mesmo modo, a Lei n°® 9.433/1997, que institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, adota como fundamentos a prevengdo e o controle da poluigdo dos
corpos d’agua, sendo evidente que o uso de mercurio metalico — cuja dispersao atinge rios,
igarapés e lengois fredticos — contraria frontalmente os principios e objetivos da politica

hidrica nacional, fundada no uso multiplo e sustentavel das aguas.

Em complemento, a Lei n® 11.284/2006, ao disciplinar a gestao de florestas
publicas, incorpora expressamente o dever de protegao dos recursos naturais ¢ de prevengao
de atividades que comprometam a integridade ecoldgica das areas sob gestdo estatal. A
contaminacdo florestal decorrente da dispersdo de mercurio nas cadeias ecoldgicas demonstra
a incompatibilidade dos decretos com esse marco legal, que exige manejo florestal

ambientalmente responsavel.

Nesse contexto, ndo se verifica qualquer compatibilidade l6gica ou juridica
entre o uso do mercurio — seja em razdo da auséncia de vedacdo legal expressa, seja pela

subsisténcia de atos administrativos que, de forma irregular, autorizam o emprego da
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substancia condicionado ao cumprimento de determinadas medidas administrativas — e o
conjunto de leis ordindrias posteriores que estruturam o sistema de protecdo ambiental

brasileiro.

A legislagao infraconstitucional existente evoluiu no sentido de impor controles
mais rigorosos sobre substancias toxicas, exigir a formulagdo de politicas de prevencdo e
recuperagdo ambiental, fortalecer as competéncias administrativas em matéria ambiental e
criminalizar condutas poluidoras de maior gravidade. O atual modelo regulatério, todavia,
preserva um regime permissivo, ancorado em um paradigma ultrapassado de licenciamento
meramente autorizativo, incapaz de atender as exigéncias contemporaneas de racionalidade,

precaucao e sustentabilidade que informam o ordenamento juridico ambiental brasileiro.

Dessa forma, impde-se ao Congresso Nacional atuar em consonancia com o
proprio avanco regulatério que o legislador vem promovendo no campo do controle de
substancias toxicas, sob pena de violagdo ao principio da vedagdo ao retrocesso ambiental. A
conjuntura normativa infralegal, como exposto, aponta no sentido de uma vedagao implicita a
utilizagdo de mercurio em atividades que envolvam o uso de recursos ambientais e hidricos,
de modo que eventual atuacdo estatal em sentido contrario tenderia a configurar manifesta

incompatibilidade com o ordenamento juridico vigente.

Todavia, diante da existéncia de atos do Poder Executivo que admitem a
utilizagdo da substancia, da proliferagdo de legislacdes estaduais que caminham em dire¢ao
semelhante e da consequente inseguranca juridica gerada por esse cenario, revela-se premente
a edicdo de lei em sentido estrito que supere esse paradigma implicito e estabelega, de forma
expressa e inequivoca, a proibicdo do emprego de merctrio em quaisquer atividades de
mineracdo. A adocdo de tal norma representaria, assim, ndo uma ruptura, mas antes a
continuidade e o aperfeicoamento da trajetéria legislativa de fortalecimento da protecao

ambiental inaugurada com a promulgacao da Constituicdo da Republica.
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8. Atos Normativos como Subterfugio Autorizativo para o Uso de Mercurio

na Atividade de Mineracéo.

8.1. Decretos Executivos que Criam Aparente Legalidade na Utilizacao da

Substincia.

A auséncia de norma especifica que vede, de forma integral, o uso do mercurio
constitui, por si s6, uma problematica que acarreta graves consequéncias negativas ao meio
ambiente e a saude. Esse cendrio ¢ agravado na medida em que o Poder Executivo,
valendo-se indevidamente de atos administrativos, autoriza o uso da substancia desde que
submetido a mecanismos administrativos de controle, essencialmente o cadastro junto ao

Ibama e o licenciamento ambiental.

O Decreto 97.634, de 10 de abril de 1989, atribui ao Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) a competéncia para cadastrar
importadores, produtores e comerciantes de mercirio metalico, tornando o cadastramento
condi¢do necessaria para o exercicio dessas atividades (artigos 1° e paragrafo unico, 2°). O
ato infralegal exige notificagdo prévia ao Ibama de cada importagdo (artigo 3°), condiciona a
liberacdao das guias de importagcdo pela entio CACEX a comprovagao desse cadastro (artigo
4°) e determina o envio ao orgdo ambiental de documento proprio a cada operagdo de
comercializa¢do no atacado ou varejo — o “Documento de Operacdes com Mercurio

Metalico” (artigo 5°).

Ao mesmo tempo, o Decreto n° 97.634/1989 confere ao Ibama a tarefa de
disciplinar as condigdes de cadastramento, o formulario de notificagdo ¢ o documento de
operagdes (artigo 6°), submetendo o descumprimento do decreto as penalidades ja previstas
na legislacdo vigente (artigos 7° a 9°). Trata-se, portanto, de um regime de administra¢ao de

estoques e fluxos de merctrio: o Estado ndo questiona a licitude material do uso da
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substancia, mas organiza um sistema de registros e comunicagdes, regulando a oferta de

mercurio metalico como atividade econOmica em si mesma licita.

Em complemento, o Decreto n°® 97.507/1989, de 13 de fevereiro do mesmo ano,
volta-se diretamente a mineracdo aurifera. O nucleo normativo aparece no artigo 2% “E
vedado o uso de mercurio na atividade de extracdo de ouro, exceto em atividade licenciada

pelo orgdao ambiental competente”.

Lidos em conjunto, esses dois decretos desenham um sistema coerente sob a
otica de 1989: o mercurio é substancia perigosa, mas legitimamente comerciavel; ha um
esforco de vigilancia sobre a cadeia de importacdo, produgdo e comércio, e, na ponta do uso,
a mineragdo de ouro pode emprega-lo, desde que a atividade esteja licenciada. O verbo
“vedar”, no artigo 2° do Decreto n® 97.507/1989, funciona apenas como reforco retérico de
um modelo permissivo: o uso de merctrio ¢ formalmente proibido em geral, para, em

seguida, ser expressamente permitido se e quando houver licen¢a ambiental.

O licenciamento ndo ¢ pensado como instrumento de substitui¢do tecnologica
ou de eliminagdo progressiva da substancia, mas como filtro tradicional de impactos —
desmatamento, assoreamento, contaminagao local — aplicado a uma atividade cuja premissa
¢ a plena legitimidade do método de amalgamacido com mercirio. Do mesmo modo, o
Decreto n® 97.634/1989 organiza um mercado oficial de mercurio metalico, sem vincular o
cadastramento e as notificagcdes a “usos permitidos” especificos ou a metas de reducio de
oferta, conferindo ao Ibama papel de gestor administrativo de um insumo estruturalmente

integrado a economia, inclusive a mineragdo aurifera.

Tais decretos mostram-se notadamente inconstitucionais por diversos motivos,

dentre os quais se destaca a auséncia de amparo legal, sobretudo quando voltados a

flexibilizacdo de mecanismos de tutela ambiental. Ademais, a inconstitucionalidade torna-se
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ainda mais evidente quando a matéria ¢ submetida ao crivo da vedagao a edicao de decretos

autonomos fora das hipoteses estritas delineadas pela Constituicao.

A atuacao regulamentar do Poder Executivo ndo admite a criagdo autonoma de
regimes juridicos nem a disciplina direta de matéria constitucional, especialmente quando
resulta na mitigagdo de direitos fundamentais. Os Decretos n° 97.634/89 e n° 97.507/89
carecem de lei que lhes sirva de fundamento de validade, extrapolando os limites da funcdo
regulamentar ao converterem-se indevidamente em atos primarios. Tal subversdo da
hierarquia normativa invade o dominio reservado ao Legislativo e afronta o sistema de freios

€ contrapesos.

Conquanto eivados de inconstitucionalidade, tais decretos acabam por criar uma
aparéncia de legalidade que, na pratica, permite a utilizagdo do mercurio em atividades
minerarias, desde que observadas determinadas exigéncias administrativas. Forma-se, assim,
um verdadeiro “veio de legalidade” que sustenta, no plano regulatdrio, a continuidade do
emprego da substincia, ainda que em desacordo com os pardmetros constitucionais e

ambientais vigentes.

Esse cenario, contudo, pode ser superado de maneira segura e definitiva
mediante a edicdo de lei em sentido estrito. A edicdo de uma lei federal que vede
integralmente o uso de mercurio na atividade mineraria revela-se como medida fundamental e
inadidvel. A aprovacao do Projeto de Lei em tela operaria a revogacdo ex lege (por forga de
lei) dos Decretos n° 97.634/89 e n°® 97.507/89, eliminando de plano qualquer fundamento de
validade remanescente para a concessdao de licengas ambientais baseadas em normas

infralegais anacronicas.

E preciso pontuar, contudo, que a mera revogacao dos referidos decretos por ato

do Poder Executivo, embora salutar, ¢ insuficiente sob o prisma da estabilidade institucional.
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A simples desconstituicdo administrativa desses atos manteria o ordenamento em um estado
de inseguranga juridica, sujeitando a protecdo do ecossistema amazdnico a oscilagdes de

conveniéncia politica e eventuais retrocessos por novos decretos de igual hierarquia.

Portanto, a cristalizagdo da proibi¢ao em texto legal ¢ o inico caminho capaz de
impedir a existéncia de lacunas normativas. Ao preencher o vacuo legislativo com uma
proibicdo peremptoria e de cardter nacional, o Congresso Nacional exerce seu papel de
garantidor da ordem constitucional, assegurando que a tutela da saude e do meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo fique a mercé de interpretacdes administrativas frageis, mas
sim sob a égide de uma norma primaria, estavel e impositiva. A positiva¢ao dessa vedacao
em lei formal ndo apenas eliminaria as ambiguidades interpretativas atualmente existentes,
como também impediria que atos infralegais continuem a sustentar regimes permissivos

incompativeis com o sistema constitucional de protecdo ambiental.

8.2. Inobservéncia aos Principios da L.egalidade e da Reserva Legal.

O principio da legalidade ¢ um dos pilares do Estado de Direito, consagrado
no artigo 5°, inciso II, da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. No ambito
administrativo, ele impde que a atuacdo da Administracdo Publica esteja estritamente
vinculada a lei, ndo podendo o Poder Executivo criar normas que contrariem ou suplante a
vontade legislativa. Em outras palavras, qualquer acdo do Estado que imponha direitos ou
obrigacdes a particulares precisa estar previamente prevista em lei formal, garantindo

previsibilidade, seguranga juridica e controle democratico sobre a atuacdo estatal.

Complementarmente, o principio da reserva legal — presente, de forma
expressa ou implicita, em diversos dispositivos constitucionais — estabelece que

determinadas matérias, especialmente aquelas que restringem direitos individuais ou impdem
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obrigacdes significativas, devem ser reguladas por lei em sentido estrito, aprovada pelo Poder
Legislativo. Trata-se de garantia fundamental de que normas de grande impacto juridico,

econOmico ou social ndo sejam definidas exclusivamente por atos administrativos, que

possuem carater subordinado e temporario.

Na seara ambiental, tal principio se materializa na exigéncia de que proibigdes,
limitagdes ou condicionamentos significativos ao uso de recursos naturais e substincias
perigosas, como o mercurio, sejam positivados em lei formal, assegurando que o legislador

exer¢a sua fungao normativa e de controle politico sobre temas de interesse publico.

A jurisprudéncia confere refor¢o decisivo a esse entendimento. No julgamento
da ADI 4717*, o Supremo Tribunal Federal afirmou, com clareza lapidar, que alteragdes em
espagos territoriais especialmente protegidos somente podem ocorrer mediante lei formal,
reputando inconstitucional medida provisoria que visava reduzir area de unidade de
conservacdo. A ratio decidendi ¢ inequivoca: ndo basta que o ato infralegal se declare
vinculado ao art. 225; ¢ imprescindivel que exista lei que autorize a disciplina normativa

pretendida, sobretudo quando envolvido o risco de retrocesso ambiental.

No referido julgado, a Suprema Corte reconheceu que o principio da
legalidade ambiental, conjugado com a for¢ca normativa da Constituicao, inviabiliza
qualquer flexibilizacdo protetiva por ato infralegal, ainda que este procure amparar-se
diretamente no texto constitucional. Se a medida provisoéria, ato normativo dotado de eficacia
imediata e de forga superior & de um regulamento, ndo pode reduzir a protegdo ambiental,
muito menos poderd fazé-lo decreto autdbnomo, cuja posicdo normativa ostenta densidade

inferior.

24 Acoérddo disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339518257 &ext=.pdf .
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Nesse contexto, extrai-se que a permanéncia de decretos que permitem o uso do
mercurio, ainda que condicionados ao cumprimento de medidas administrativas, representa
uma clara violacdo a esses principios. Embora tais decretos possam aparentar criar uma base
legal para a utilizagao da substancia, eles se situam fora da hierarquia normativa adequada:
sdo atos infralegais do Poder Executivo, que ndo podem inovar ou contrariar a lei, tampouco
suprir a auséncia de uma legislacdo especifica que discipline a matéria. Ao criar um “veio de
legalidade” que autoriza o uso do mercurio, esses atos subvertem a reserva legal, atribuindo

ao Executivo competéncia que a Constituicao confere exclusivamente ao Legislativo.

Diferentemente de atos regulamentares, que possuem natureza precaria e
subalterna, a lei em sentido estrito ¢ o melhor instrumento para instituir a vedacao total do
uso de mercurio, em observancia ao principio da reserva legal. Proibigdes capazes de
impactar cadeias produtivas e restringir a circulagdo de insumos demandam o devido lastro
democratico do Congresso Nacional, ndo sendo adequado que o Estado brasileiro se apoie em
meros decretos executivos que, historicamente, tém funcionado como expedientes frageis e
facilmente contornaveis, contribuindo para a perpetuagdo de um status quo ambientalmente

degradante.

Em sintese, a permanéncia desses decretos evidencia a necessidade urgente de
edicio de lei em sentido estrito, que vedard de forma inequivoca o uso de mercurio na
mineragao, restaurando o respeito aos principios da legalidade e da reserva legal, conferindo
seguranca juridica e consolidando a protecdo ambiental como diretriz constitucional e

internacionalmente vinculante.

9. Recusa do Ibama em Alterar a Instrucio Normativa n° 26/2024.

A analise concreta da circulagdo e do emprego do mercurio metalico na

mineracao de pequena escala evidencia quadro normativo de extrema preocupacao, pois
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subsistem atos administrativos que, mesmo de forma indireta, acabam por permitir a
utilizagdo da substancia na extracdo de ouro. Esse cenario tornou-se ainda mais sensivel apos
a publicagdo®, em 12 de dezembro de 2024, da Instru¢do Normativa n° 26, editada pelo
Ibama, que, ao estabelecer exigéncias e procedimentos de controle ambiental para
importagdo, exportacdo, comércio, transferéncia, reciclagem, recuperacio, uso, transporte e
destinacdo de residuos de mercurio metalico, mantém abertura regulatoria incompativel com

o ordenamento constitucional e internacional de protecdo ambiental.

A norma prevé, em seu art. 9°, a proibi¢ao da importagdo, venda e revenda de
mercurio metalico para pessoa fisica que exer¢a atividade de garimpagem, mas, a0 mesmo
tempo, deixa de instituir vedagdo equivalente para pessoas juridicas. O paragrafo inico do
dispositivo excepciona da proibicdo aquelas pessoas fisicas que detenham Permissdo de
Lavra Garimpeira e licenga ambiental que autorize expressamente o uso da substancia.
Trata-se de abertura que afronta diretamente o art. 225 da Constituicdo e as obrigagdes
assumidas pelo Brasil na Conven¢do de Minamata, pois legitima o emprego de técnica cuja
nocividade ao meio ambiente e a saude humana é amplamente reconhecida. Confiram-se os

termos da norma, que devem ser analisados conforme redigidos:

Art. 9° Sao proibidas a importagdo, a venda e a revenda de mercurio metalico para
pessoa fisica que exerca a atividade de garimpagem Paragrafo unico. Nao se aplica
o0 previsto no caput no caso de venda ou de revenda de mercurio metélico a titular
de permissdo de lavra garimpeira devidamente licenciada por 6rgdo ambiental

competente para extragdo de ouro com utilizagdo de mercurio metalico.

A situagdo se agrava diante do conteudo do art. 17, que admite a possibilidade
de habilitagdo para importag@o e uso de mercurio metalico na minera¢do de ouro, desde que

atendidos determinados requisitos. A norma indica a necessidade de licenca ambiental

 Disponivel em: https://www.ibama.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&legislacao=139445.
Acesso em 3 jul 2025.
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“expedida pelo orgdo competente” e de “permissdo de lavra garimpeira” outorgada pela
Agéncia Nacional de Mineracao, sugerindo que 6rgaos ambientais de outras esferas poderiam
autorizar o uso de mercurio e que a propria ANM poderia conceder titulos para lavra com

emprego da substancia. Eis o teor do artigo:

Art. 17. No caso de mineragdo de ouro artesanal e em pequena escala, a habilitagdo
depende também da comprovacdo de: I - licenca ambiental de operagdo valida
expedida pelo 6rgdo ambiental competente; II - permissdo de lavra garimpeira da
Agéncia Nacional de Mineracao; III - informagdes do local onde ocorra a lavra
garimpeira com coordenadas geograficas; e IV - estimativa ou previsdo anual de

utilizagdo de merctrio metalico, em quilogramas (kg).

Essa abertura regulatoria inexistia na disciplina anteriormente vigente, o que
evidencia retrocesso normativo e afronta direta ao regime juridico de eliminagao progressiva
do mercurio. Diante disso, o Ministério Publico Federal expediu a Recomendagao n°® 14/2025
a Presidéncia do IBAMA, recomendando a retificagdo da Instru¢do Normativa n® 26, a fim de
instituir vedagdo absoluta e integral a importa¢do, comercializagdo e revenda de mercurio
metalico a qualquer pessoa fisica ou juridica, independentemente da existéncia de Permissao
de Lavra Garimpeira ou de licenca ambiental. Na ocasido, registrou-se que nao se pode
admitir lavra mineral com uso de mercurio em nenhum cenario, independentemente da esfera
licenciadora, e que ndo ¢ juridicamente aceitavel a permanéncia de norma infralegal que,

ainda que de modo condicionado, viabilize o uso de substancia altamente toxica.

A recomendacao reforcou que a autorizacao de pedidos formulados por pessoas
juridicas para uso de mercurio em garimpos de ouro e a excec¢do dirigida as pessoas fisicas
afrontam o ordenamento juridico brasileiro, especialmente os direitos fundamentais a satude e
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado previstos nos arts. 196 e 225 da Constituicao
Federal, bem como as diretrizes estruturantes da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Destacou-se que, diante da existéncia de técnicas ambientalmente adequadas para o

SAF Sul Quadra 4 Conjunto C. Brasilia - DF. CEP 70050-900.
https://www.mpf.mp.br/mpfservicos
56

Chave a7f 745ff. 25b0e33c. 76625a48. f c184cac

Assinado com |l ogin e senha por ANDRE LU Z PORRECA FERRElI RA CUNHA, em 07/04/2026 16:41. Para verificar a autenticidade acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procedimento 1.00.000.008313/2025-17, Documento 49, Pagina 57

PGR-00075806/2026

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
6° OFic10 DE COORDENACAO E INTEGRACAO DA TUTELA AMBIENTAL - COMBATE A0 (GARIMPO
ILEGAL

beneficiamento do ouro sem o emprego de mercurio, inexiste justificativa para manter
dispositivos que permitam sua utilizagdo no territério nacional. O debate sobre reducdo
deixou de possuir validade juridica, pois a atual conformagao normativa exige eliminagdo da
substancia, e qualquer permissivo regulatério configura retrocesso ambiental e violagao aos

compromissos assumidos pelo Estado brasileiro na Convengdo de Minamata.

Em resposta & Recomendacdo n° 14/2025, o Presidente do Ibama, por meio do
Oficio n° 1810/2025/GABIN (PR-AM-00065371/2025), informou, em sintese, que a revisao
da Instrugdo Normativa n® 26/2024 estd condicionada a prévia atualizagdo dos Decretos n°
97.634/1989 e n° 97.507/1989. O 6rgao ambiental afirmou que a proibi¢ao total do uso de
mercurio na atividade mineraria depende de respaldo em norma legal ou em decreto
especifico. Assim, embora a Instru¢do Normativa n® 26/2024 possa ser alterada ou revogada,

o IBAMA vinculou qualquer modificagdo a edigdo de lei especifica ou revisao dos decretos.

Essa manifestacdo evidencia que a omissdo legislativa quanto a proibi¢do da
substancia e, por consequéncia, a permanéncia dos decretos anteriormente mencionados
constituem fatores que obstam avangos regulatorios imprescindiveis a prote¢ao ambiental e a

concretizagao das obrigacdes internacionais assumidas pelo Brasil.

Nesse sentido, apenas a edicdo de lei especifica que estabeleca a vedagdo
integral ao uso da substancia ¢ capaz de afirmar, de maneira inequivoca, a prevaléncia da
vontade constitucional sobre a inércia administrativa. Ainda que se cogitasse a revogagao, por
iniciativa do proprio Poder Executivo, dos decretos atualmente vigentes, tal medida ndo seria
suficiente para eliminar as incertezas normativas existentes, uma vez que a auséncia de
disciplina legal em sentido estrito continuaria a gerar espaco para interpretacdes divergentes e

para a eventual reedicdo de atos administrativos permissivos.
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10. Normas e atos Administrativos Estaduais que Facilitam o Uso de
Mercurio em Atividades de Mineracio Legalizada.

A tolerancia legislativa, assim como a incompatibilidade entre os decretos de
1989, a Convencao de Minamata e as normas constitucionais e legais sobre protecao do meio

ambiente ndo ¢ apenas abstrata.

Na pratica, a auséncia de lei que vede expressamente o uso de mercirio na
atividade mineraria, corroborada como a presenca dos decretos, produz um efeito gravissimo:
legitima que Orgdos ambientais ¢ a Agéncia Nacional de Mineragdo concedam licencas
ambientais e titulos minerdrios sem qualquer verificagdo prévia séria do método de
beneficiamento do ouro. Se o marco infralegal diz, com todas as letras, que o uso de mercurio
¢ licito em ““atividade licenciada”, o debate técnico tende a deslocar-se para outros impactos
(supressdo vegetal, assoreamento, ruido, ocupacao de area de preservagao permanente),
enquanto a escolha do método de recuperagdo do ouro ¢ tratada como decisdo interna do
empreendedor, muitas vezes sequer descrita com precisdo nos estudos ambientais. O
licenciamento passa a pressupor que a utilizagdo de mercurio ¢ juridicamente aceitavel, em

vez de indagar se a técnica proposta ¢ compativel com as obrigacdes internacionais

assumidas pelo Estado brasileiro.

Nesse cendrio, abre-se um vacuo normativo que favorece a proliferacdo de
empreendimentos formalmente “licitos” — portadores de licengas ambientais e de titulos
minerarios — que, na realidade, operam com mercurio adquirido por vias ilicitas, por meio de
contrabando, justamente porque o regime internacional de controle e as restricdes comerciais

internas tornam escassos os canais de fornecimento regular.

A relativa facilidade no uso e comercializagdo de merctrio para fins de

mineracdo ndo se restringe a norma mais permissiva do Instituto Brasileiro do Meio
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Ambiente e dos Recursos Renovéaveis. Em varias unidades da Federagdo, foi possivel
constatar a existéncia de atos legais ou normativos com essa finalidade, respaldados na
auséncia de lei em sentido contrario, assim como na vigéncia dos Decretos n° 97.507/1989 e

n°® 97.634/1989.

Cumpre destacar que, no Estado de Roraima, a Lei n® 1.453/2021 autorizava o
uso de mercurio na atividade de lavra garimpeira e estabelecia procedimento simplificado de
licenciamento ambiental para essa pratica. Em seu art. 8°, o diploma legal tratava
expressamente do uso de azougue na amalgamacdao do minério de ouro, fazendo referéncia
direta ao Decreto n° 97.507/89. Tal legislacao foi declarada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal. A norma foi impugnada na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
6672/RR e teve sua invalidade reconhecida pelo Plenario da Corte, por ofensa a reparticao
constitucional de competéncias e ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado.

A decisdo assentou que a lei estadual padecia de inconstitucionalidade formal,
por ter regulamentado aspectos centrais da atividade de garimpagem — como a extensdo das
areas exploraveis e a autorizacao para uso de mercurio — em afronta a competéncia legislativa
privativa da Unido sobre jazidas, minas e outros recursos minerais (art. 22, XII, da
Constituicao). Além disso, reconheceu-se a inconstitucionalidade material da norma, por ela
fragilizar o sistema nacional de prote¢do ambiental, ao instituir a chamada “Licenca de
Operacao Direta” para atividade de alto potencial poluidor, em desacordo com as exigéncias
estabelecidas pela Lei n. 6.938/1981 e pelas resolucdes do CONAMA. A norma estadual,
longe de suplementar a legislagdo geral federal, promoveu indevida flexibilizagdo, em
violagdo aos principios da prevencdo, da precaugdo e da proibi¢ao de retrocesso ambiental,

todos decorrentes do art. 225 da Constituicdo da Republica.
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Além desse caso, no Estado do Amazonas, o Ministério Publico Federal
identificou a existéncia de duas resolugdes editadas pelo Conselho Estadual do Meio
Ambiente do Amazonas (CEMAAM). Tais atos normativos, ainda que de forma indireta,
acabavam por facilitar o uso de mercurio na atividade garimpeira, bem como por dispor sobre
matéria de competéncia exclusiva da Unido. Registra-se que, especificamente, a Resolug¢do
CEMAAM n° 14/2012 fazia referéncia expressa, em seus fundamentos, a vigéncia do Decreto

n°® 97.507/89.

Diante disso, o Ministério Publico Federal expediu a Recomendacio n°
15/2025, recomendando a retificacdo ou, alternativamente, a revogacdo das Resolucdes

CEMAAM n° 11/2012 e n° 14/2012.

Em atencdo a recomendacdo, o Estado do Amazonas, por meio do Oficio n°
424/2025-GE (PR-AM-00069908/2025), comunicou, de forma inédita e exemplar, a
completa revogacdo das referidas resolugdes, em pleno acatamento a recomendacdo
ministerial. Na sua manifestacdo, o ente federado expressamente reconheceu a_absoluta
incompatibilidade juridica das Resolugdbes CEMAAM n° 11/2012 e n° 14/2012 com o

ordenamento juridico constitucional, legal e convencional vigente.

Como se observa, as normas estaduais que buscam regulamentar, ainda que de
forma indireta, o uso do mercirio em atividades minerarias, ao desconsiderarem a

competéncia privativa da Unido e estabelecerem protecdo ambiental em grau inferior ao

previsto pela legislagdo federal, revelam-se manifestamente inconstitucionais. Assim, a
revogagdo das Resolugdoes CEMAAM n° 11/2012 e n° 14/2012 pelo Estado do Amazonas
representa importante medida de corre¢do institucional e demonstra o compromisso daquele

ente federado com o respeito a hierarquia normativa e a protecao efetiva do meio ambiente.
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Por outro lado, a auséncia de vedacdo expressa pelo Congresso Nacional, aliada
a consequente manutencdo de decretos presidenciais que, embora imponham determinados
procedimentos, permitem a importacdo e o uso de mercurio na atividade mineraria, evidencia
uma pratica normativa inadequada e incompativel com o ordenamento constitucional. O
resultado pratico ¢ a indevida flexibilizagdo de controles e restricdes ambientais estabelecidos
pela Convengdo de Minamata sobre o Mercurio, pelos principios da Politica Nacional do
Meio Ambiente e pela propria Constituicdo da Republica de 1988. Tal postura compromete a

uniformidade do regime juridico de prote¢ao ambiental.

A edigdo de lei especifica assume, nesse contexto, importancia juridica e
simbdlica decisiva. Do ponto de vista juridico, a auséncia de legislacdo que vede
expressamente o uso de mercurio na atividade mineraria permite — e, em certa medida, serve
de fundamento — a manutencdo de atos normativos federais e estaduais que flexibilizam o
emprego da substincia, além de configurar afronta direta aos objetivos e as obrigagdes
operacionais estabelecidos pela Convencao de Minamata sobre o Mercurio, especialmente em
seus artigos 1°, 3° e 7°, bem como no Anexo C. A edi¢do de uma lei nesse sentido constitui
passo indispensavel para que o licenciamento ambiental deixe de funcionar como instrumento
de legitimacdo de técnicas baseadas no uso de mercurio e passe a configurar um espaco
normativamente vinculado a promocao de alternativas tecnoldgicas e a reducao de emissdes e

liberagdes da substancia no meio ambiente.

Em sintese, um ordenamento juridico que se proponha a cumprir de forma
efetiva a Conven¢do de Minamata ndo pode conservar, no centro de sua disciplina normativa
sobre a mineragdo aurifera e o comércio de substancias perigosas, um vazio legislativo que
permita a subsisténcia de normas infralegais estruturadas sobre a premissa da normalidade do
uso do merctrio. A auséncia de lei em sentido formal que estabeleca a vedagdo expressa

dessa substdncia na atividade minerdria acaba por legitimar a manutencdo de atos
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administrativos e regulamentares que organizam sua oferta, disciplinam sua circulagio e

admitem sua utilizacdo em empreendimentos licenciados.

Com efeito, a permanéncia de decretos que regulam a importagdo, a
comercializacdo € o uso do merctrio contribui para a perpetuacao de um modelo normativo
incompativel com os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito da Convengdo de
Minamata. Além de favorecer a concessao de licencas ambientais ¢ titulos minerarios sem
exame rigoroso dos métodos de beneficiamento mineral empregados, tal estrutura normativa
também contribui para a manutencao de atividades formalmente autorizadas que, na pratica,

acabam dependentes de mercurio de origem clandestina.

Por essa razdo, a edig¢do de lei especifica que vede, de forma clara e em ambito
nacional, o uso, a comercializac¢do e a circulacao de mercurio destinado a atividade mineraria
ndo constitui apenas medida de aperfeicoamento legislativo, mas condi¢ao indispensavel para
alinhar o ordenamento juridico brasileiro aos compromissos internacionais assumidos pelo
pais e para assegurar a efetividade do regime constitucional de protecdo ambiental. Somente
com a intervencao do legislador serda possivel superar, de maneira definitiva, a logica

regulatéria que a Convengao de Minamata buscou precisamente afastar.

11. Incongruéncia entre as Politicas Oficiais de Enfrentamento ao Garimpo
Ilegal. Proveniéncia Criminosa do Mercurio.

Hé um elemento fatico inafastavel no debate sobre a vedagdo completa ao uso
de mercurio em atividade garimpeira: o Brasil ndo possui produgdo primaria de mercurio.
Estudos técnicos recentes, a exemplo do relatorio “De onde vem tanto mercurio?”,
elaborado pelo Instituto Escolhas, registram expressamente que o pais ndo ¢ produtor do

metal e que, historicamente, todo o mercurio utilizado em territério nacional depende de
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importagdo ou de estoques preexistentes®®. Ao mesmo tempo, esse mesmo estudo demonstra
que, entre 2018 e 2022, cerca de 185 toneladas de mercurio de origem desconhecida foram
empregadas na extracdo de ouro em garimpos brasileiros, evidenciando um descompasso
estrutural entre os fluxos ilicitos de importacdo ¢ o volume efetivamente consumido pela

mineragao aurifera.

A esse diagnoéstico soma-se a constatagdo formulada em relatério conjunto da
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca
do Clima e do Forum Brasileiro de Seguranca Publica, segundo a qual o mercurio
utilizado na mineracdo ilegal de ouro na Amazdnia chega ao pais por meio de rotas de
contrabando, oriundas de paises vizinhos como Bolivia, Peru e Guiana®’. Constata-se,
entretanto, que nenhum desses paises figura entre os maiores produtores globais de mercurio,

o que evidencia a existéncia de uma rede internacional voltada ao trafico da substancia.

Como destacado no relatorio da Abin, o Peru ¢ o maior produtor e detentor de
reservas de ouro da América do Sul, com atividades informais de garimpo que provocam
impactos ambientais significativos devido ao uso de mercurio, especialmente na regido
amazonica de Madre de Dios, proxima as fronteiras com o Brasil (estado do Acre) ¢ a
Bolivia. Além disso, o Peru costumava figurar entre os maiores importadores da substancia
no continente sul-americano. Esse cendrio mudou apds a ratificagdo, pelo pais, da Convengao
de Minamata. Assim, com o objetivo de se esquivar da fiscalizacdo peruana, organizagdes
criminosas realocaram suas operacdes para a Bolivia, a partir da qual passaram a sustentar
sua estrutura de abastecimento de merctrio para a regido amazonica. Consequentemente,

entre 2015 e 2021, a Bolivia tornou-se o segundo maior importador de merctrio do mundo,

26 Disponivel em: https://escolhas.org/wp-content/uploads/2024/06/SUMARIO MERCURIO_Final.pdf
" Disponivel em:
https://www.gov.br/abin/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/mercurio-na-amazonia/mercurio
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permitindo que grupos criminosos estabelecessem, a partir do pais, um centro regional de

distribuicao do metal ilegal.

Conforme consta no documento, o Brasil figura hoje como um dos principais
destinos do mercirio contrabandeado na América do Sul, com fluxos que se articulam a
organizagdes criminosas transnacionais voltadas tanto ao trafico de ouro quanto a outros
ilicitos. Assim, no plano empirico, o proprio Estado brasileiro reconhece que, no segmento da
mineracao aurifera, em especial na fronteira amazonica, o abastecimento em mercurio se da,

em esséncia, por canais ilicitos.

No relatdrio, tomando-se como exemplo um estado da Amazdnia Ocidental
situado em drea de fronteira, registra-se que o principal fluxo de merctrio com destino a
Rondodnia parte da cidade de Riberalta, na Bolivia. O documento destaca que, nas cidades
bolivianas, o mercurio ¢ de facil acesso, sendo comercializado em lojas que, inclusive,

realizam o envio ao Brasil mediante pagamento de frete.

A regido de fronteira apresenta, assim, uma rede logistica de comércio de
mercurio ja estabelecida. Para evitar a fiscalizagdo policial e os controles alfandegarios,
contrabandistas que atuam em Guajara-Mirim/RO utilizam diversos portos clandestinos.
Nesse processo, 0 mercurio € transportado em garrafas PET, atravessando o rio Mamoré em
pequenas embarcagdes. Apos a introdugdo da substancia por Guajara-Mirim/RO, o transporte
segue para Porto Velho/RO e, posteriormente, tende a se direcionar a regido de Itaituba/PA e
ao sul do Amazonas, bem como a outras areas de garimpo em diferentes partes do territdrio

nacional.

Nesse contexto, a analise da cadeia de custddia e dos fluxos financeiros do
mercurio na Amazonia evidencia que a substancia deixou de ser um mero insumo mineral,

assumindo o papel de ativo central em economias ilicitas transnacionais. Tais operacdes sao
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conduzidas por estruturas logisticas e financeiras que replicam, de forma sofisticada, o modus

operandi caracteristico do narcotrafico.

Dessa forma, a figura do licenciamento ambiental para atividades que preveem
0 uso de mercurio passa a revelar um paradoxo juridico dificil de sustentar. O licenciamento,
no sistema brasileiro, ¢ concebido como instrumento de controle de impactos de atividades
em si licitas, cuja regularidade juridica é pressuposto da propria outorga. Todavia, quando a
cadeia de suprimento do principal insumo quimico € predominantemente ilicita, ndo ha como

presumir que o mercurio utilizado possua origem regular.

A persisténcia de um modelo baseado em decretos federais obsoletos acaba por
conferir um indevido "véu de legalidade" ao emprego de uma substancia cuja circulagdo ¢
marcada por cadeias de abastecimento criminosas e contrabando. Na pratica, a licenca
ambiental deixa de ser um mecanismo de controle de risco para funcionar como chancela
formal para o uso de produto que o proprio Estado sabe ser, em larga medida, fruto de

contrabando.

A gravidade dessa dissonancia ¢ acentuada pela constatacdo de que ndo ha
producao primaria de mercurio no Brasil para atender a demanda da mineragdo. Relatorios de
inteligéncia apontam que o abastecimento ocorre por redes logisticas transnacionais, com
modus operandi semelhante ao narcotrafico, atravessando fronteiras por portos clandestinos e

caminhos ilicitos.

Diante desse quadro, a via administrativa e os atos infralegais mostram-se
estruturalmente insuficientes. A Administragdo Publica ndo pode, sob pena de violar a légica
do Estado de Direito, autorizar atividades que dependem de insumos obtidos por praticas
tipificadas como crime. Portanto, a edi¢do de lei em sentido estrito, como proposto no Projeto

de Lei n° 2.417/2024, revela-se o unico caminho juridico idoneo para promover a ruptura

SAF Sul Quadra 4 Conjunto C. Brasilia - DF. CEP 70050-900.
https://www.mpf.mp.br/mpfservicos
65

Chave a7f 745ff. 25b0e33c. 76625a48. f c184cac

Assinado com |l ogin e senha por ANDRE LU Z PORRECA FERRElI RA CUNHA, em 07/04/2026 16:41. Para verificar a autenticidade acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procedimento 1.00.000.008313/2025-17, Documento 49, Pagina 66

PGR-00075806/2026

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
6° OFic10 DE COORDENACAO E INTEGRACAO DA TUTELA AMBIENTAL - COMBATE A0 (GARIMPO
ILEGAL

necessaria para invalidar definitivamente o modelo permissivo e anacronico de 1989 e vedar

de forma inequivoca a circulag@o e o uso de insumos que sustentam economias ilicitas.
12. Conclusio.

A luz das premissas desenvolvidas ao longo desta nota técnica, a analise juridica
e técnico-institucional conduz a uma conclusdo clara: a protecdo efetiva dos direitos
fundamentais ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a saide humana, no atual
contexto de degradacdo ambiental associado a mineracdo aurifera, exige uma ruptura
normativa que ultrapasse a mera gestdo administrativa de decretos ou a revisao pontual de
atos infralegais. A manutencdo de um modelo regulatério estruturado sobre decretos
executivos editados no final da década de 1980 revelou-se historicamente incapaz de conter o
fluxo de merctrio de origem ilicita, a contaminagdo sistémica de ecossistemas aquaticos € 0s
graves impactos sanitarios que atingem, de maneira desproporcional, as populagdes

amazonicas.

A experiéncia institucional evidencia, ademais, que a atuagdo administrativa,
embora relevante, encontra limites estruturais para superar o paradigma permissivo ainda
incorporado ao regime normativo vigente. A resisténcia na revisao de atos regulamentares e a
multiplicacdo de licenciamentos estaduais baseados na vigéncia formal de decretos federais
obsoletos tém permitido a continuidade de métodos de beneficiamento mineral altamente
predatorios. Nesse cenario, a solucdo estrutural para o problema nao pode restringir-se a
esfera infralegal. A simples revogacao de decretos pelo Poder Executivo, ainda que desejavel
no plano regulamentar, permanece subordinada ao quadro legal existente e sujeita a
oscilagdes politicas discricionarias, carecendo da densidade normativa necessaria para
instituir uma proibicao total, estavel e de alcance nacional quanto ao uso do mercurio na

mineragao.
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Diante desse quadro, a aprovacdo do Projeto de Lei n° 2.417/2024, ou de
diploma legal equivalente que estabeleca a vedagao absoluta da utilizagdo, comercializagdo e
circulacdo de mercurio para fins minerarios, apresenta-se como medida indispensavel para
restaurar a coeréncia do sistema juridico ambiental brasileiro. A edi¢ao de lei formal possui a
forca normativa necessaria para assegurar o respeito ao principio da reserva legal,
uniformizar o padrdo nacional de protecdo ambiental e dar cumprimento efetivo as
obrigacdes decorrentes da Constituigdo da Republica e dos compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro. Nesse sentido, a instituicdo de um marco legal proibitivo
permitiria eliminar, de forma expressa e definitiva, qualquer autorizagdo normativa que
admita — ainda que sob forma condicionada ou excepcional — a permanéncia do mercurio

no processo produtivo do ouro.

A analise também revelou um paradoxo juridico relevante no modelo
atualmente em vigor: a continuidade do licenciamento ambiental de atividades que dependem
estruturalmente de um insumo cuja cadeia de obten¢do é predominantemente ilicita. A
inexisténcia de produ¢do primaria licita de mercurio no Brasil e a forte presencga de circuitos
de contrabando evidenciam que parte significativa da atividade garimpeira opera apoiada em

um insumo cuja origem, em si mesma, estd vinculada a criminalidade.

A persisténcia desse déficit normativo acaba por transferir as comunidades
vulneraveis, especialmente povos indigenas, ribeirinhos e outras popula¢des amazonicas, o
onus de suportar riscos sanitarios e ambientais intoleraveis, ao mesmo tempo em que limita a

capacidade de atuacdo regulatéria de 6rgdos ambientais.

Por essas razdes, a luz dos principios da prevengdo, da precaucdo e da vedagdo
ao retrocesso ambiental, conclui-se que a aprovagdo do Projeto de Lei n® 2.417/2024 constitui
passo necessario para alinhar o ordenamento juridico brasileiro as exigéncias constitucionais

€ a0s compromissos internacionais assumidos pelo pais, em especial no ambito da Convengao
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de Minamata. A institui¢do de uma proibicdo legal expressa ao uso do mercurio na mineracao
permitird restaurar a coeréncia das politicas publicas ambientais, reduzir drasticamente a
logistica que sustenta cadeias ilicitas associadas a atividade garimpeira e assegurar, para as
presentes e futuras geragdes, a prote¢do efetiva do direito fundamental ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado e a saude publica.

Nesse contexto, ante a impossibilidade juridica de se promover tal vedagao por
meio de atos regulamentares infralegais, sugere-se que o Congresso Nacional promova, com
urgéncia, analise da matéria aqui apontada, vedando de forma expressa e integral o uso de
mercurio em qualquer atividade de mineragdo. A aprovacdo de um marco legal proibitivo ndo
apenas reforgard a integridade do sistema juridico ambiental brasileiro, mas também
reafirmard o compromisso do Estado com a tutela da saude coletiva, a preservacdo dos
ecossistemas amazonicos € a credibilidade institucional da Republica no cumprimento de

seus deveres constitucionais € convencionais.

Manaus/AM, 7 de abril de 2026.

- assinatura eletronica -
ANDRE Luiz PORRECA FERREIRA CUNHA®®

PROCURADOR DA REPUBLICA
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