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RESUMO

Esse trabalho analisa comparativamente as legislacoes brasileira e
estrangeira, relacionadas com o merclrio na atmosfera.
Recomendagdes sdao propostas visando um aperfeicoamento da
legislacao nacional.

1. INTRODUCAO

O presente relatério refere-se aos resultados finais (1), da sub-area
de Direito, obtidos durante o desenvolvimento do projeto
“Avaliagao do Impacto Sécio-Ambiental da Atividade Garimpeira,
causado por emissdes de Mercrio na Atmosfera”.

A relevancia do tema mercirio no Brasil, particularmente
mercurio na atmosfera, se deve ao fato de que, nos garimpos de
ouro, o merclrio metdlico é utilizado no processo de
amalgamacao, para a separacao das particulas finas de ouro.
Depois deste procedimento, ocorre a chamada “primeira queima”
do amdlgama (Hg-Au) formado, operacio que libera grande
quantidade de mercdrio volatilizado para a atmosfera. O
resultado dessa queima é um ouro esponjoso contendo, ainda,
merclirio em pequena quantidade. Tal “esponja” €, entao,
encaminhada as casas compradoras de ouro, onde ocorre uma
“segunda queima”, o que acarreta novas emissées de mercdrio
para a atmosfera, o que ocasiona danos ao meio ambiente e a
saude humana.

Dai a importdncia de empreender estudos multidisciplinares sobre
0s reais impactos, ambientais e para a satde humana, decorrentes

s"bpmg rama. das emissoes de mercurio para a atmosfera através do garimpo.
Merciirio na Atmosfera
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2. OBJETIVO

Esta subdrea objetivou estudar a legislagao brasileira referente as
emissdes de mercrio para a atmosfera, bem como a legislagao de
alguns outros paises, visando estabelecer comparacoes entre a
legislacdo brasileira e a estrangeira, de modo a subsidiar
propostas de aperfeicoamento da legislacao nacional.

Para tanto, foram estudados os denominados parametros técnicos
referentes ao controle da poluigao mercurial decorrente das varias
fontes de emissdo existentes, no ambito da exposi¢ao ambiental e
ocupacional, analisando-se como 0s mesmos sao integrados a
legislagao (2). Ainda, foi esbogado um panorama sobre o papel
desempenhado por alguns organismos internacionais e
estrangeiros (principalmente dos Estados Unidos), responsaveis
pela definicao de metodologias e critérios para o estabelecimento
dos parametros de controle da poluigdo e quantificagdo dos
riscos(3).

Quanto ao direito internacional, foram estudadas: a legislagao de
fonte internacional, ou seja, os tratados e convengdes que foram
ratificados pelo Brasil e que, portanto, fazem parte de nosso
direito interno, e as legislagdes que o Brasil nao ratificou, mas que
fazem parte do universo juridico internacional e,
consequentemente, de outros paises.

3. METODOLOGIA

O escopo do projeto, como seu proprio titulo sugere, limita-se as
emissoes atmosféricas. Contudo, optou-se por ampliar tal escopo
no sentido de levantar-se nao somente dados acerca da polui¢ao
atmosférica (incluida a exposicdao ocupacional), mas também
sobre a poluigdo nos solos, dguas e a decorrente das atividades
industriais. Isto porque a politica e a legislagdao referentes as
emissoes atmosféricas estdo integradas, muitas vezes, a uma visao
mais ampla e complexa de controle e prevencao do dano,
ambiental e a satide humana, causado pelo mercurio.

Este trabalho iniciou-se em janeiro de 1995 e, conforme previsto,
foram cumpridas as metas tragadas. A primeira etapa foi a de
levantamento bibliografico e elaboragdo de uma rede tematica de
referéncias através da INTERNET.
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Numa segunda etapa, foram analisados os dados levantados,
visando-se os objetivos tragados, supra citados.

Os resultados obtidos durante o desenvolvimento do projeto
subsidiaram relatérios parciais e trabalhos na forma de papers,
_pgblicagées e participagdes em congressos e jornadas de
iniciagdo cientifica, culminando na elaboracio do relatério final e
sua divulgagao em um workshop internacional.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Legislacao Nacional

Ao nivel nacional, nido existe um arcabouco especifico e
consolidado sobre as emissdes atmosféricas de mercario.

Este fato acabou constituindo um problema de metodologia para a
presente pesquisa: a limitagio do universo juridico a ser
analisado. Para contornd-lo, duas saidas poderiam ser possiveis:
uma delas, a simples analise da legislacio especifica, a qual
acarretaria uma andlise pobre e bastante restritiva; outra, a de,
num esforgo integrativo, analisar a legislacio ambiental de
aplicagao geral, ou seja, a também aplicavel a todas as atividades
econdmicas, inclusive as garimpeiras. Optou-se por este (ltimo
caminho, o qual se constituiu num dos grandes desafios deste
projeto.

Dessa forma, foram considerados diplomas legais que nao tratam
do mercurio de forma taxativa, mas que podem ser aplicaveis por
conterem conceitos genéricos referentes as questdes ambientais
como um todo, como, por exemplo, o Estudo de Impacto
Ambiental e seu respectivo Relatorio (EIA/RIMA), o principio do
“poluidor pagador”, entre outros. £ o caso da Resolu¢do n® 001-A
de 1986, do CONAMA, que estabelece normas gerais relativas
ao transporte de produtos perigosos.

Assim, em termos gerais, pode-se dizer que a legislaco brasileira
sobre o meio ambiente até os anos 80 era esporadica e
basicamente se direcionava a preservacao dos recursos naturais
renovaveis. A partir daquela década, surge uma nova concepcao

T Conselho Nacional do Meio Ambiente
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de meio ambiente no Brasil, a que considera o meio ambiente
como um sistema de relagoes interdependentes.

Esta nova concepcdo implicou em alteragbes na politica de
regulamentacao ambiental, de legislacdes especificas para gerais.
Sio desse periodo, por exemplo, a Lei n°® 6.938, de 1981, que
trata da Politica Nacional do Meio Ambiente, e a Lei n® 7.347, de
1985, que disciplina a Acao Civil Pablica. Disto resulta que o
Brasil possui uma vasta e, quando efetivamente aplicada, eficaz
legislagao ambiental. Contudo, constatou-se a necessidade de sua
consolidagao, ou mesmo codificagao. Destacam-se 0s seguintes
instrumentos juridicos a disposicao da prevencao e controle dos
danos ambientais: a Acao Civil Publica; a Agao Popular; a Agao
Cautelar visando a obtencao de liminar; a responsabilidade civil
objetiva e o principio do “poluidor pagador”.

Quando se fala em controle do uso do mercario na atividade
garimpeira, antes é necessario enfocar a legalizagdo dessa
atividade. Foi constatado que o garimpo estd em fase de declinio,
o que se configura uma boa oportunidade de se legalizar a
atividade, ja que nas fases aureas torna-se mais dificil ou quase
impossivel fazé-lo. Sem a legalizacao dessa atividade, ndo €
possivel criar um mecanismo eficiente de protecdo ambiental. Dai
a necessidade de analisar de modo profundo, em estudos futuros,
formas de legalizacio de acordo com os diversos tipos de
garimpo existentes e seus métodos e relacdes de trabalho.

A regulamentagdo brasileira concernente as emissoes de mercario
é recente, escassa e dispersa por diversos diplomas legais e areas
do direito, ndo se conseguindo, de modo direto e objetivo, formar
um quadro normativo consolidado e facilmente identificavel, que
vise a prevengiao e/ou o controle do impacto causado pelo
mercdrio na atividade garimpeira. A legislagdao mais especifica
sobre as emissoes de mercirio na atmosfera (ao nivel
ocupacional) se encontra basicamente na legislacao trabalhista,
no ambito da seguranca e medicina do trabalho, onde o legislador
visa enfocar principalmente um tipo de processo de organizagao
do trabalho e do trabalhador que nao é, propriamente, o perfil do
garimpeiro. £, sim, o perfil da organizagao industrial e do
operario.

Quanto 2 legislagio especifica para o mercirio, a relacionada ao
seu uso, a mesma trata principalmente do controle da produgao,
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comercializacdo do mercirio metalico, bem como do
cadastramento daqueles que lidam com tais atividades. Sao os
Decretos 97.626 e 97.634, de 19892. Ambos tratam do mercdrio
metalico e foram estabelecidos com base no art. 225, § 1°, inc. V
da Con.stituigéo Federal, que diz: “...controlar a prodzngéo a;
comercializagao e o emprego de técnicas, métodos e substénéias

que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente” (4).

Qt_santo aos usos do mercidrio na atividade extrativa de ouro
existe um Decreto especifico, de n® 97.507/89, que dispoe sobré
o uso do mercurio metdlico e do cianeto em &reas de extracao de
ouro. No art. 2°, claramente proibe o uso do merctrio metélico
em atividade nao licenciada por 6rgao ambiental.

Coqvém comentar alguns aspectos desse decreto. O mesmo
define a ne:cessidade de licenciamento das atividades garimpeiras
e seus equipamentos, pelo érgao ambiental competente. Portantol
esta € a regra a qual todos os garimpos devem adequar-se. Po;
outro lado, veda o uso de mercirio metalico na extracdo de ouro
exceto em atividades licenciadas. Com isto, admite-se .';
gossibjlidade de existéncia de atividade garimpeira sem o devido
1|cer!c1amento ambiental, ou seja, ilegal, somente havendo a
restricdo ao uso do mercdrio. Isto faz com que a obrigatoriedade

do .Ilc‘e_nciamento ambiental perca o seu valor, enquanto norma
proibitiva.

E_também vedado o uso de processos de cianetacdo nas
atividades garimpeiras. Observe-se que, ao proibir o uso de
mer_cﬂrio e de cianeto, esse Decreto deixa o garimpo
pra.tlcamente sem opgao tecnolégica na recuperagio do ouro
inviabilizando a prépria atividade garimpeira. Do ponto de vist;;
gmbiental, nao é uma postura adequada, pois para prevenir os
impactos € necessario apresentar solugcoes e alternativas
tecnolégicas adequadas, e nao simplesmente proibir 0s processos

2 I

Dtecrletodn" 97’.626~ de lD/OJ4/§9: dispde sobre a realizacdo de estudos sobre o
controle da produgdo, comércio e uso de técnicas, métodos e substincias
quimicas que comportem risco para a vida.
Decreto n° 97.634, de 10/04/89: dispde sobre o controle da producio e

comercializagio de substancia : i i
; que comporte risco para a vida, e da
providéncias. 0 Bbiadliin
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que viabilizam os empreendimentos. Dai a importincia de
estudos técnicos subsidiarem as leis, de modo a torna-las mais

coerentes e aplicaveis.

Caso o legislador entenda que a utilizagao de mercurio é danosa
a0 meio ambiente, se nao forem utilizados os equipamentos
preventivos de dano ambiental (por exemplo, a retorta), seria
necessario, pelo menos, a atribuicao de um prazo para que a
atividade se adaptasse as novas regras, como € pratica na maioria
das atividades produtivas.

Este Decreto 97.507/89 implicou na promulgacdo de duas
Portarias, a 434 e a 435, ambas de 1989, que visam um controle
efetivo do mercario. A primeira implanta o sistema de
cadastramento de pessoas fisicas e juridicas que importem,
produzam, e comercializem merclrio metélico, visando a
obtengao do respectivo certificado de registro. Essa Portaria
objetiva conseguir um controle da “rota” do mercurio. Tém-se
davidas sobre sua eficacia, dado o carater inocuo do decreto
97.507/89.

A segunda, Portaria 435/89, implanta o registro obrigatorio, no
IBAMA3, de equipamentos destinados ao controle de mercdrio
metédlico em atividades de garimpagem de ouro, a nivel de
exploracdo e de uso urbano. Porém, o legislador ndo especifica o
que se entende por “equipamentos destinados ao controle da
substincia mercario metédlico”. Como exigir, entao, que 0s
garimpeiros cumpram a lei, se a mesma nao esclarece quais sao
tais equipamentos? Talvez nem se pudesse exigir que o legislador
tivesse clareza sobre quais o0s equipamentos sujeitos a
licenciamento, uma vez que o estudo mais sistemético sobre o
assunto foi realizado em 1995, e financiado pelo DNPM?#, com
base no programa de orientagao técnica ao pequeno produtor de
ouro (5). Estudos como este devem subsidiar as proprias normas,
sendo feitos anteriormente a elas.

De acordo com essa Portaria, os equipamentos registrados devem
atender a eficiéncia de, no minimo, 96% de recuperacdo do

3|nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovdveis.

4 Departamento Nacional de Produgao Mineral
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mercidrio utilizado no amalgama. Questiona-se nessa norma a
preocupagao do legislador em estabelecer um critério tao rigoroso
de recuperagao, quando atualmente as perdas de mercurio para o
meio ambiente sao da ordem de: 50 a 65% para a atmosfera, no
processo de queima do amdlgama; 40 a 50% para o0s rios ou
cursos d'agua, durante o processo de amalgamacgio, conforme
estudos realizados pelo CETEM. Assim, estabelecer um indice tao
rigoroso de recuperagao do merclrio ndo ird estimular o uso,
producao e comercializagdo de retortas, que pensa-se ser o

pr!meiro passo que qualquer legislacao sobre o assunto deveria
priorizar.

4.2 Direito Comparado e Internacional

Visava-se detectar as principais tendéncias referentes a questao da
regulamentagdo das emissdes atmosféricas de mercirio, nos
paises selecionados, bem como dos respectivos parametros. Para
tanto, foi necessaria a abertura do escopo, sendo abrangida a
regulamentacao referente a todas as atividades industriais, nao
somente a mineral. Esta opgdo derivou de uma constatagao
advinda do primeiro levantamento realizado: para grande parte
dos paises selecionados, a preocupagcao com o merclrio na
mineracdo nado existe; ela se centra em outras atividades
industriais e o problema da contaminacio da atmosfera pelo
mercurio deriva dessas mesmas atividades, e ndo da mineragao.

Com a andlise comparativa das regulamentacoes estrangeiras,
verificou-se que, na década de 60, uma série de legislacoes foi
promulgada nos paises desenvolvidos, visando o controle e a
prevengao de qualquer forma de contaminagdo por mercurio, por
qualquer fonte de emissdo. Tais regulamentagdes abrangeram
todos os setores da economia que, direta ou indiretamente,
utilizavam mercdrio. Eram medidas de cunho preventivo, reativo,
ou punitivo, conforme o caso, subsidiadas por estudos técnico-
cientificos sobre o impacto ambiental do mercurio e seus efeitos a
salde humana. Dessas medidas nao se pode retirar um padrao
absoluto de controle do mercario. Contudo, em alguns setores
econdmico-industriais especificos, onde o problema tinha se
tornado mais agudo, estipularam-se normas mais especificas,
sendo possivel encontrar critérios de controle semelhantes. Um
exemplo é a industria de cloro-soda.
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Uma grande tendéncia foi detectada: a mudanca de um controle
qualitativo para um quantitativo. Ou seja, passou-se a uma
quantificagao dos riscos, dos indices de poluicdo etc., visando-se
um melhor monitoramento.

Quanto a legislacao internacional, pode-se dizer que, na
atualidade, a mesma reflete uma preocupagao particular com as
emisses de substancias toxicas para a atmosfera, principalmente
no que se refere as emissoes transfronteiricas de longo alcance.
Tal preocupagdo torna ainda mais importante a existéncia de uma
legislagao nacional sobre a exposicao ambiental aos agentes
téxicos, particularmente ao mercurio.

4.3 Os Parametros Técnico-juridicos

Os parametros técnicos, determinantes dos riscos da exposi¢ao
ambiental e ocupacional, sdo incorporados a legislacao, o que os
tornam parametros juridicos, subsidiando o controle das emissoes
de agentes toxicos ao ambiente e 3 saGde humana. Tais
parametros existem para, praticamente, todos os agentes tOXicos.

Estes padroes refletem um avanco da legislacio ambiental e
trabalhista, modificando os métodos de controle de qualitativos
para quantitativos, e sao definidos pelos paises com base em suas
realidades ambiental e trabalhista, através de organismos

especializados.

A partir dos anos 70, organismos internacionais passaram a
divulgar estudos sobre os riscos de determinadas substancias,
inclusive o mercurio, visando o estabelecimento de parametros de
controle ambiental e ocupacional. Ou seja, o estabelecimento de
qualquer “namero”, “valor”, como um parametro, é precedido de
um estudo cientifico. Consequentemente, tais valores tornam-se
referéncia obrigatéria para muitos paises, particularmente aqueles
que ndo possuem condigdes materiais e técnicas para empreender
estudos proprios tao complexos.

Verificou-se a tendéncia de padronizacdo entre 0s parametros
definidos pelos organismos em questao, quanto a exposicao
ocupacional ao mercurio. Cabe observar que 0s parametros de
organismos norte-americanos sao seguidos por alguns paises,
enquanto outros adotam parametros proprios.
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E’IT‘I. relagdo a exposicdo ocupacional a substancias e produtos
t0?<=§os e/ou perigosos, e aos acidentes decorrentes, fruto das
atividades industriais, o Brasil possui normas especificas desde
1943, que foram sendo atualizadas, na medida do avanco do
cor?hecrmento cientifico e do agravamento dos problemas. A
legislacao trabalhista nacional é vasta, e visa a prevencao, o
controle e a reparacao dos danos causados por acidentesjde
trabalho, abrangendo normas gerais e especificas. Cabe, entao
uma reflexdo quanto a sua aplicabilidade as condicoes dE:
trabalho do garimpo.

(@) Bra§il também adota pardmetros referentes a exposicdo
ocupacional a agentes quimicos, inclusive ao mercdrio
estabelecendo-se limites de exposicdo a tais agentes. Eles constarn’
de normas especificas da legislacdo trabalhista, no ambito da
Seguranca e Medicina do Trabalho (6). Convém ressaltar que o
pardmetro adotado quanto ao mercurio refere-se a todas as formas
fieste, gxceto as organicas, e € compativel com parametros
mternag:upnais, apesar de estes abrangerem todas as formas
mercuriais, sem excegao. Ressalte-se que a forma organica é
muito utilizada na indlstria, mas, curiosamente, a legislacao
trabalhista nacional (6) nao estipula limite de exposicdo para essa
forma. E, ainda, a mesma legislacio considera a fabricacdo e
m?nipulagéo de compostos organicos de mercurio como uma
atividade de grau maximo de insalubridade. Dai a necessidade de
também determinar-se um limite de exposicao para esses tipos de
compostos. E uma lacuna da lei que urge ser suprimida.

Alguns parametros adotados pelo Brasil foram baseados em
parérpetros ditados por organismos internacionais e/ou norte-
americanos, tais como a EPA (Environmental Protection Agency) e
a ACGIH (American Conference of Governmental and Industrial
Hygrem'sts). Em alguns casos, a legislagao nacional determina que
sejam utilizados pardmetros internacionais somente quando o0s
6rgaos ambientais nacionais nao tenham condicoes de os
estanbelecer. Em outros, ndo existe tal justificativa, sendo os
parametros simplesmente estabelecidos, citando-se a fonte.
Dependendo do caso, faz-se necessario adaptar um padrao
estrangeiro a nossa realidade, quando da impossibilidade de
estabelecer-se 0s nossos. Pelo menos segue-se algum padrio de
controle, apesar disto nem sempre funcionar. Todavia, é de
extrema importancia a realizacdo de estudos que subsi;iiem a
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adocdo de pardmetros préprios, compativeis com a realidade
brasileira, particularmente com uma tao especifica como a do
garimpo.

5. CONCLUSOES

O objetivo final deste trabalho € propor recomendagoes que
aperfeicoem a legislagdo nacional referente  as emissoes
atmosféricas de mercurio.

Como ja visto, um pressuposto fundamental para se conseguir um
controle efetivo do uso do mercario no garimpo é a legalizagao
desta atividade. Deve-se criar um regime de permissao de lavra
garimpeira de acordo com a logica econdémica e produtiva do
garimpo, e, ainda, simplificar o processo de legalizagao,
prevendo, por exemplo, ao invés de trés licencas ambientais, uma
s6. Além disso, é importante incentivar o uso da retorta, ou outro
equipamento similar, para evitar a degradagao ambiental e os
danos a salde.

Para o caso das denominadas Casas Compradoras de Ouro, foco
potencial de contaminagao por mercurio, entende-se que as
normas trabalhistas ja discutidas aplicam-se as condigdes de
trabalho desses locais. Para tanto, deve-se primeiramente legaliza-
las, determinando que padrées técnicos as mesmas devem seguir.
Desta forma, é preciso considera-las como  industrias
potencialmente poluidoras, sendo tratadas como a legislacdao
determina, e somente permitidas em dreas de zoneamento
industrial. S6 entdo sera possivel um efetivo controle da poluigao
atmosférica mercurial causada por essa atividade.

Quanto a legislacao propriamente dita, ndo ha, no Brasil, uma lei
especifica de controle das emissdes atmosféricas de mercurio, no
imbito da exposicio ambiental. Existe, sim, uma série de
legislagdes visando prevenir e controlar as emissoes atmosféricas
de determinadas substancias toxicas, principalmente nos grandes
centros urbanos. Porém, nenhuma delas abrange especificamente
o mercurio.

Contudo, a Resolugio n° 5/89 do CONAMA, pode ser
interpretada como aplicavel a questao do mercdrio na atmosfera,
dado o seu cardter geral. Essa Resolugdo institui o PRONAR -
Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar,
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estabelecendo critérios para o controle da qualidade do ar,
tratando da adocgao de padrées nacionais para que tal controle se
efetive. Estes padroes deverao ser definidos por Resolucoes
especificas do CONAMA, o que ja foi feito para alguns poluentes,
mas ndo para o merclrio. Sendo assim, recomenda-se a definigdao
de parametros especificos para o caso do mercdrio, tornando-os
obrigatérios através de resolugao especifica. Caso contrario, nao
sera possivel a efetivagio dos dispositivos constantes da
Resolugao n® 5/89, supra citada.

No ambito da exposigdo ocupacional, o Brasil possui uma vasta e
complexa legislagdo trabalhista que visa prevenir, controlar e
reparar os danos causados por acidentes de trabalho. Tal
legislagao abrange normas gerais sobre seguranga no trabalho, o
uso de equipamentos de protecio individual e pardmetros
técnicos de controle da exposigdo ocupacional a substancias
toxicas, inclusive o mercurio. E necessaria uma reflexdo sobre a
possivel aplicagdo dessas normas para a atividade garimpeira,
levando-se em conta as condigoes de trabalho peculiares dessa
atividade, motivo pelo qual outros parametros devem ser levados
em consideracdo. Isto porque, além de o garimpo ser uma
atividade a céu aberto, os trabalhadores nele envolvidos - os
garimpeiros - possuem condigoes de trabalho certamente muito
diversas das verificadas na industria.

Uma sugestao seria verificar como estabelecer um EPI -
Equipamento de Protecdo Individual adequado ao garimpeiro. A
legislagdo trabalhista nacional possui normas especificas sobre
esse tipo de equipamento.

Dessa forma, a atividade garimpeira carece de parametros
referentes a exposicao ambiental ao mercdrio, os quais devem ser
estipulados através de resolugdo especifica, conforme visto.
Quanto a exposicao ocupacional, os pardmetros existentes na
legislacao trabalhista devem ser de alguma forma adequados a
realidade do garimpo.
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