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RESUMO

A gestao compartilhada entre poder ptblico e usuarios locais dos recursos naturais de uso comum
tem se mostrado uma medida promissora na gestdo da pesca artesanal em diferentes sistemas de
pescarias no mundo. No entanto, a incorporagdo da perspectiva local nas tomadas de decisao sobre
UsO e acesso aos recursos pesqueiros pressupde estrutura institucional que a respalde legalmente.
Neste estudo, realizou-se uma busca contextual em portais eletronicos governamentais por
diplomas legais que influenciam direta ou indiretamente a gestdo da pesca costeira. Na sele¢do de
documentos, analisou-se onde ha oportunidades para a participacdo dos usudarios locais nas
tomadas de decisdo sobre a pesca, por meio de andlise de conteddo. Foram encontrados 175
diplomas legais no ambito federal, promulgados entre 1934 e 2012, de diferentes naturezas
normativas. Destes, ha sete arranjos institucionais que oferecem alguma oportunidade para a
gestdo compartilhada. No entanto, a participagdo dos usudrios nestes arranjos se da principalmente
por meio de suas representacdes de classe, o que muitas vezes pode levar a questdes de
legitimidade das representacdes. Os Acordos de Pesca sdo os arranjos que permitem maior
autonomia dos usudrios nas tomadas de decisdo e representa o instrumento com maior
oportunidade para a gestao compartilhada da pesca.
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OPPORTUNITIES FOR FISHERIES CO-MANAGEMENT IN COASTAL SYSTEMS WITHIN
BRAZILIAN LEGISLATION

ABSTRACT

Co-management initiatives involving different stakeholders from government agencies to local
users of common-pool resources, has improved small-scale fisheries systems in different world
regions. The incorporation of the local perspectives in formal regulations demands a legal
institutional apparatus. In this study, we conducted a contextual search in electronic portals of
government agencies of Brazil for legislation that directly or indirectly influence coastal fisheries
management. We then analyzed in which ones there were opportunities for participation of local
users in decision-making processes of fisheries management using content analysis method. We
found 175 legal documents at the federal level, promulgated between 1934 and 2012, of different
normative natures. Of these, seven institutional arrangements provide some opportunity for
artisanal fisheries co-management. However, the participation of users in these arrangements is
mainly through its representations of class, which in some cases leads to issues of legitimacy of
representatives Fisheries Agreement is the arrangement that allows greater user’s autonomy in
decision-making and represents the instrument with the greatest opportunity for fisheries co-
management.

Keywords: fisheries management; user participation; legal norms

Artigo de Revisdo: Recebido em 26/05/2014 - Aprovado em 28/10/2015

T Grupo Gestio e Conservagio de Recursos de Uso Comum (CGCommons), Niicleo de Estudos e Pesquisas Ambientais.
R. dos Flamboyants, 155 - Cidade Universitdria Zeferino Vaz - CEP: 13.083-867 - Campinas — SP - Brasil. e-mail:
maaavieira@yahoo.com.br; cristiana.seixas@gmail.com (autora correspondente)

2 Instituto Oceanogrifico da Universidade de Sdo Paulo (IOUSP). Praga do Oceanogrifico, 191 - Cidade Universitiria —
CEP: 05.508-120 - Sio Paulo - SP - Brasil

Bol. Inst. Pesca, Sao Paulo, 41(4): 995 - 1012, 2015



996 VIEIRA et al.

INTRODUCAO

A gestao dos recursos pesqueiros pode ser
mais efetiva com a incorporacao de multiplas
perspectivas sobre a dindmica dos recursos e dos
ecossistemas, através de uma ampla gama de
conhecimentos e entendimentos ecolégicos da
problemdtica local, inclusive por parte dos
usudrios dos recursos (BERKES et al., 2001, FAO
2014). A participacao dos usudrios dos recursos
naturais nos processos de tomada de decisdo tem
se demonstrado fundamental para a construgado
de sistemas de gestdo bem sucedidos, como
observado por diversos pesquisadores no mundo
(POMEROY e BERKES, 1997; OLSSON e FOLKE,
2001; JOHANNES, 2002; GADGIL et al., 2003;
BERKES, 2012)

No Brasil, vdrias iniciativas de gestdo
pesqueira
envolvimento dos usudrios dos recursos nas

também tém  buscado maior
tomadas de decisdo sobre os processos de gestdo
como alternativa ao modelo de gestdo
centralizado no Estado. SEIXAS e KALIKOSKI
(2009) analisaram 97 documentos que descrevem
esses processos entre 1996 e 2006 e identificaram
uma crescente énfase na participagdo dos usudrios
como uma medida promissora para a gestdo da
pesca no pais. O conhecimento empirico dos
usudrios permite monitorar, interpretar e responder
as mudancas dindmicas do ecossistema e dos
recursos naturais de maneira mais adequada aos
contextos nos quais estdo inseridos (BERKES,
1999; BERKES et al., 2000). Dessa forma, a ndo
participagdo dos mesmos pode levar a inadequagao
das normas propostas a realidade local (DIAS et al.,
2002; KALIKOSKI et al., 2009; TRIMBLE et al., 2014).

Arranjos institucionais entre governo e
usudrios sobre gestdo de recursos pesqueiros
podem existir com diferentes niveis de partilha de
poder de decisdo, que varia desde arranjos nos
quais o governo apenas informa os usudrios sobre
as suas decisGes até arranjos onde o governo
delega autoridade aos usudrios para tomarem as
decisdes sobre o uso e o acesso aos recursos (SEN
e NIELSEN, 1996, POMEROY e BERKES, 1997).

Quando o poder de tomada de decisdo e a
responsabilidade sobre o processo de gestdo é
compartilhado entre governo e usuarios, da-se o
nome de co-management na literatura cientifica
internacional. Embora existam diferencas sutis
em cada traducdo, esse termo ¢é utilizado na
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literatura nacional com diversas sinonimias:
gestdo compartilhada, gestdo participativa, co-
gestdo, manejo comunitdrio, manejo participativo,
manejo local, co-manejo e co-gerenciamento
(SEIXAS et al., 2011). Neste artigo, utilizou-se a
traducdo de “gestdo compartilhada” para co-
management. A gestdo compartilhada pode ser
entendida de forma ampla, referindo-se ao
compartilhamento de poder e responsabilidade
entre os diferentes stakeholders® (incluindo
organizagdes ndo governamentais [ONGs], setor
privado, e pesquisadores) de forma colaborativa e
participativa (JENTOFT, 2003; CARLSSON e
BERKES, 2005).

Segundo DIAS-NETO (2003), uma das
condicionantes adequada
implementacdo da gestdo pesqueira baseia-se
em uma base legal juridicamente bem
fundamentada. O Estado, tendo prerrogativa
na gestdo dos recursos pesqueiros, deveria
buscar formas participativas e cientificamente
embasadas de formulagdo, implementagdo e
avaliacdo de politicas do uso e gestdo destes
recursos (SANTOS, 1996). Assim, pressupde-se
um aporte do governo para a existéncia de

indispensaveis  a

legislacdo que possibilite a gestdo compartilhada
(CHUENPAGDEE e JENTOEFT, 2007).

A gestio da pesca na legislagdo brasileira

No Brasil, a partir da Constituicdo Federal
(CF) de 1934 (BRASIL, 1934a), as tomadas de
decisdo sobre a gestdao de recursos naturais de uso
comum passaram a ser centralizadas pelo poder
do Estado*. No mesmo ano, foram criados o
primeiro Coédigo Florestal (Decreto Federal n°
23.793/1934; BRASIL, 1934b) e o Cédigo da Caga e
Pesca (Decreto Federal n°® 23.672/1934; BRASIL,
1934c), que mais tarde foi desmembrado em um
codigo especial para a caga e outro para a pesca
(WALLAUER, 2003).

No inicio da década de 1960 foi criada a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca -
SUDEPE (Lei-Delegada Federal n° 10/1962;

3 Individuos ou grupos que afetam e/ou que sdo afetados
por politicas, decisoes e acdes de um sistema (GRIMBLE e
CHAN, 1995).

¢ Art. 10, CF de 1934 (BRASIL, 1934a): “Compete
concorrentemente a Unido e aos Estados... proteger as
belezas naturais e os monumentos de valor historico ou
artistico...”.
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BRASIL, 1962a) que se originou da fusao de trés
6rgdos heterogéneos: (i) a parte de pesca da
Divisdo de Caca e Pesca, procedente do Ministério
da Agricultura; (ii) a Caixa de Crédito da Pesca,
entidade autdrquica do mesmo ministério; e (iii) o
Conselho de Desenvolvimento da Pesca, de
natureza paraestatal (DIAS-NETO, 2003).

A partir da criacdo da SUDEPE, foram
elaborados o Coédigo da Pesca (Decreto-Lei n°
221/1967; BRASIL, 1967) e o I Plano Nacional de
Desenvolvimento da Pesca (PNDP; BRASIL,
1962b), o qual compreende as diretrizes para os
investimentos publicos na produgdo pesqueira.

Apo6s a Conferéncia de Estocolmo (1972), foi
criada a SEMA - Secretaria Especial do Meio
Ambiente, 6rgdo ligado diretamente a presidéncia
da republica, como forma de conciliar politicas
pré-desenvolvimentistas com preservacgdo
ambiental. Um resultado direto no Brasil foi a
promulgacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei Federal n° 6.938/1981; BRASIL,
1981), que marca a preocupagdo governamental
em conciliar desenvolvimento econémico com
consciéncia ecolégica. Com a edigdo desta lei,
foram criados o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) com a finalidade de
assessorar, estudar e propor ao governo federal
diretrizes de politicas governamentais para a
preservacdo do meio ambiente e dos meios de
exploracdo dos recursos naturais, bem como
deliberar sobre normas e padrdes compativeis
com a preservacdo do meio ambiente (CIMA,
1991, LEME MACHADO, 2000). Por sua vez, a
Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988
(BRASIL, 1988a) foi pioneira em dedicar um
capitulo ao Meio Ambiente, atribuindo ao governo
e a sociedade a corresponsabilidade pela sua
preservacao e conservagao.

Mudangas politicas e econdmicas ocorridas a
partir da segunda metade dos anos 1980, como a
redemocratizacdo do Pais, e a deterioracdo de
espacos e recursos ambientais, levou o governo a
adotar medidas de protecdo a natureza, como a
criagdo de uma tnica agéncia federal de meio
ambiente - o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), em
1989 (EGLER, 1998), como ¢rgao integrante do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA)
(Lei Federal n°® 6.938,/1981; BRASIL, 1981).

A partir de entdo, o Brasil apresentou alguns
avancos no reconhecimento dos usuarios como
importantes stakeholders nos processos de tomadas
de decisdo na gestdo pesqueira e na legitimacao
das praticas tradicionais de manejo dos recursos.
Sao exemplos o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (Lei Federal n° 7.661/1988; BRASIL 1988b;
e seu Decreto regulamentador 5.300/2004;
BRASIL 2004a), a Politica Nacional para os
Recursos do Mar (Decreto Federal n° 5.377/2005;
BRASIL, 2005a) e o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (Lei n° 9.985/2000; BRASIL,
2000) (KALIKOSKI et al., 2009).

A pré-existéncia de um ambiente politico
favoravel a participacdo de diferentes stakeholders
nas tomadas de decisdo pode contribuir para
os processos de implantacdo da gestdo
compartilhada da pesca costeira no Brasil. Com
isso, o objetivo do presente trabalho foi interpretar,
em um conjunto de diplomas legais federais, onde
hd oportunidades para a participagdo dos
usuarios nos processos de tomada de decisdo e
para a colaboracdo entre diferentes usudrios
nos processos de regulamentacdo. A elucidacao
destes elementos permite indicar as restrigdes ou
estimulos governamentais para criacdo de arranjos
institucionais colaborativos para a gestdo da pesca
costeira artesanal.

METODOLOGIA ANALITICA

Entre fevereiro de 2010 e junho de 2012
realizou-se um levantamento da legislagdo federal
que regulamenta a gestdo da pesca costeira com
o proposito de subsidiar agdes para o avango da
gestdo compartilhada no Brasil. Para uma andlise
corrente da legislacdo, é necessario que sejam
sempre feitas atualizacdes na selecdo devido as
constantes promulgacoes e retificacdes de diplomas
legais.

Foi realizada uma busca no contetido das
ementas dos diplomas legais encontrados em cinco
portais eletrénicos de o6rgdos governamentais
federais: Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA; www.mma.gov.br/conama); Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA; www.ibama.gov.br/
documentos-recursos-pesqueiros/legislacao);
Ministério de Pesca e Aquicultura (MPA;
www.mpa.gov.br/legislacao); Centro de Pesquisa
e Gestao de Recursos Pesqueiros do Litoral
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Sudeste e Sul (CEPSUL/ICMBIO; www.icmbio.
gov.br/cepsul/legislacao.html) e Marinha do
Brasil (www.marinha.mil.br/). Nestes portais, foi
selecionada a legislacdo que influencia direta ou
indiretamente a gestdo da pesca costeira referente
aos temas especificos: pesca costeira, gestdo de
recursos pesqueiros, embarcagdo, petrechos
pesqueiros, biodiversidade, conservacdo dos
recursos naturais, populagdes e conhecimento
tradicional, protegdo a fauna, desenvolvimento
local e regional, gerenciamento e zoneamento
costeiro, defesa do litoral, servigos de dgua e areas
protegidas.

A partir desta selecdo, realizou-se andlise de
conteddo (BAILEY, 1987) e refinou-se a selecdo,
destacando aqueles instrumentos que ordenam a
gestdo da pesca ou que organizam o setor pesqueiro
para tal. Em cada documento, identificou-se: (i) o
arranjo institucional proposto para gestdo dos
recursos e (ii) a forma de participacao dos usuarios
(consultiva ou deliberativa). A analise de contetido
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permite identificar de forma sistematica e objetiva
as caracteristicas especificas de um texto.

RESULTADOS

Primeiramente foi identificado um conjunto
de diplomas legais selecionados a partir dos
portais eletrénicos de o6rgdos governamentais
relacionados ao ordenamento pesqueiro e a
conservacdo ambiental. A partir deste conjunto,
destacamos as normas diretamente relacionadas
com gestdo compartilhada dos recursos pesqueiros
para

e discutimos onde

participagdo local nas tomadas de decisao.

ha oportunidades

Composigio do Conjunto Normativo

No total foram encontrados 175 instrumentos
regulatérios no dmbito federal, promulgados entre
1934 e 2012, relacionados direta ou indiretamente
COM O USO € acessO aos recursos pesqueiros

(Figura 1).

o
AW
o g

Periodo

m Resolugdes Federais

m Portarias Federais ~ m IN Federais

Figura 1. Quantidade de diplomas legais federais que regulamentam o uso e o acesso aos recursos
pesqueiros por periodo de criacdo (IN = Instru¢ao Normativa).

Os documentos selecionados mais antigos
foram o decreto que institui o Cédigo de Aguas
(Decreto Federal n°® 24.643/1934; BRASIL, 1934d)
e a Lei Federal n°® 2.419/1955 (BRASIL, 1955), que
institui a Patrulha Costeira. Portarias e Instrugdes
Normativas (IN) representaram 41% dos documentos
selecionados, mais presentes entre 2001 e 2012.

No conjunto de diplomas legais, ha oito
politicas nacionais que influenciam direta ou
indiretamente a gestao dos recursos pesqueiros, a

Bol. Inst. Pesca, Sao Paulo, 41(4): 995 - 1012, 2015

saber: Politica Nacional de Cooperativismo (Lei
Federal n° 5.764/1971; BRASIL, 1971), Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n°
6.938/1981; BRASIL, 1981), Politica Nacional
Agricola (Lei Federal n° 8.171/1991; BRASIL,
1991a), Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei Federal n° 9.433/1997; BRASIL, 1997), Politica
Nacional da Biodiversidade (Decreto Federal n°
4.339/2002; BRASIL, 2002a), Politica Nacional
para os Recursos do Mar (Decreto Federal n°
5.377/2005; BRASIL, 2005a), Politica Nacional
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de Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e
Comunidades Tradicionais (Decreto Federal n°
6.040/2007; BRASIL, 2007a) e Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e da

Pesca (Lei Federal n° 11.959/2009; BRASIL, 2009a).

As restrigdes operacionais a pesca estdo
contidas em aproximadamente 19% das 175
regulamentacdes selecionadas e fazem referéncia
ao uso de espécies-especificas quanto ao petrecho
utilizado, as dreas permitidas para acesso e ao
tamanho minimo permitido para captura. Um
exemplo é a Lei Federal n° 7.643/1987 (BRASIL,
1987), que proibe a pesca de baleias em aguas
jurisdicionais brasileiras. Aproximadamente 33%
das 45 Instru¢des Normativas e mais de 50% das
38 DPortarias sdo referentes a restricbes na
atividade pesqueira, que proibem a captura de
determinadas espécies e/ou limitam periodos
de defeso e areas para pesca. Somando-se a
isto, a Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal
n® 9.605/1998; BRASIL, 1998) e seu decreto
regulamentador (Decreto n° 6.514/2008; BRASIL,
2008a) criminalizam a desobediéncia aos periodos
de defeso e as areas restritas a pesca definidos
pelos 6rgaos competentes.

Diplomas legais que regulamentam as areas
protegidas representaram 12% do total selecionado,
incluindo o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo da Natureza (Lei Federal n°
9.985/2000; BRASIL, 2000 e Decreto Federal n°
4.340/2002; BRASIL, 2002b) e regulamentagdes
a respeito de Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS), Reservas Extrativistas
(RESEX) e de outras categorias de Unidades de

Conservagao (UCs).

Parte da sele¢do faz mencao aos instrumentos
para fortalecer e instrumentalizar o setor pesqueiro:
(i) 9% é referente a formas de representacdo dos
pescadores, como a Portaria MTE/MMA /SEAP-
PR n°® 6/2009 (MTE/MMA/SEAP-PR, 2009),
que institui o Grupo Técnico de Trabalho
Interministerial do Pescador Artesanal, e a Lei
Federal n° 11.699/2008 (BRASIL, 2008b), que
dispoe sobre as coldnias, federagdes e confederagdo
nacional dos pescadores; (ii) 7% se refere a
regulamentacdes que instrumentalizam o setor
pesqueiro quanto a aquisi¢do de embarcagdo e a
administracdo de terminais pesqueiros; e (iii) 5%
regulamenta o acesso a beneficios, como a Lei

Federal n° 8.287/1991 (BRASIL, 1991b), que
dispde sobre a concessdo do seguro-desemprego a
pescadores artesanais durante os periodos de
defeso, e a IN do MPA n° 10/2012 (MPA, 2012),
que institui o Programa REVITALIZA da Frota
Pesqueira Artesanal.

Naqueles diplomas que citam textualmente
termos relacionados a gestdo compartilhada
(co-management), como “gestdao”, “manejo” e
“gerenciamento” (SEIXAS et al., 2011), percebe-se
que os termos “gestdo” e “gerenciamento” sdo
utilizados sem distingdo de significado, mas em
contextos especificos. O uso do termo “gestao” faz
alusdo ao “uso sustentdvel” de recursos e a
atividade pesqueira, como por exemplo, o Decreto
Federal 5.583/2005 (BRASIL, 2005b), que autoriza
o IBAMA a estabelecer normas para o uso
sustentavel dos recursos pesqueiros, e as Portarias
Interministeriais do Ministério da Pesca e
Aquicultura e do Ministério do Meio Ambiente
(MPA/MMA), que criam Grupos Técnicos de
Trabalho para o ordenamento do uso de recursos
especificos (Portaria MPA/MMA n° 01/2010;
MPA/MMA, 2010a e Portaria MPA/MMA n°
01/2012; MPA/MMA, 2012, por exemplo). O uso
do termo “gerenciamento” estd associado a duas
politicas publicas especificas: a de Gerenciamento
de Recursos Hidricos e de Gerenciamento
Costeiro. O termo “manejo” foi encontrado com
divergentes em  dois
regulatérios distintos: ora com o sentido de
“levantamento,

sentidos contextos

monitoramento, salvamento,
resgate e destinacdo” da fauna silvestre em 4reas
impactadas por empreendimentos (IN IBAMA n°
146/2007; IBAMA, 2007) e ora com o sentido de
“gestdo”  participativa em  unidades de
conservacdo (IN ICMBio n° 1/2007; ICMBio,
2007). O tnico documento que define “gestdo
compartilhada” ¢é a Portaria Interministerial
MPA/MMA n° 2/2009 (MPA/MMA, 2009c¢), que
regulamenta o Decreto n° 6.981/2009 (BRASIL,
2009c¢), que trata sobre a Gestdo Compartilhada do
uso sustentavel dos recursos pesqueiros no dmbito
dos dois ministérios federais, como descrito abaixo.

Oportunidades para gestdo compartilhada

Foram identificados, no levantamento, 25
instrumentos legais federais que definem as
diretrizes nacionais que influenciam direta ou
indiretamente a gestdo da pesca artesanal costeira
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(Quadro 1). Neste recorte foram inseridos politicas
e planos nacionais que orientam a gestdo e a
conservacgdo da Dbiodiversidade, instrumentos

organizacionais do setor pesqueiro artesanal e regulamenta os Acordos de Pesca.

Quadro 1. Selecao da legislagdo federal para andlise sobre oportunidades para gestdo compartilhada e

maneira como sdo citadas no texto (em negrito).

Numero

Citacao

Lei 6.938/1981 (BRASIL, 1981)

Lei 7.661/1988 e Decreto 5.300/2004
(BRASIL, 1988b, 2004a)

Lei 8.171/1991 (BRASIL, 1991a)

Lei 8.287/1991 (BRASIL, 1991b)

Lei 9.605/1998 e Decreto 6.514/2008
(BRASIL, 1998, 2008a)

Lei 9.985/2000 (BRASIL, 2000)
Lei 11.699/2008 (BRASIL, 2008b)
Lei 11.959/2009 (BRASIL, 2009a)

Decreto-Lei 221/1967 (BRASIL, 1967)
Decreto 3.939/2001 (BRASIL, 2001)

Decreto 5.069/2004 (BRASIL, 2004b)
Decreto 5.377/2005 (BRASIL, 2005a)

Decreto 5.583 /2005 (BRASIL, 2005b)

Decreto 5.758 /2006 (BRASIL, 2006)

Decreto 6.981/2009 e Portaria MPA/MMA n°
2 de 13/11/2009 (BRASIL, 2009¢;
MPA/MMA, 2009)

Portaria IBAMA n° 4 de 14/01/2005
(IBAMA, 2005)

Portaria IBAMA n° 97 de 20/5/2008
(IBAMA, 2008)

Portaria MTE/MMA /SEAP n° 6 de
15/04/2009 (MTE/MMA /SEAP-PR, 2009)

Portaria MPA/MMA n° 1 de 20/4/2010
(MPA/MMA, 2010a)

Portaria MPA/MMA n° 8 de 14/9/2010
(MPA/MMA, 2010Db)

Portaria MPA/MMA n° 1 de 28/6/2012
(MPA/MMA, 2012)

Instrucdo Normativa IBAMA n° 29 de
31/12/2002 (IBAMA, 2002)

Instrucdo Normativa MPA n° 3 de
12/05/2004 (MPA, 2004)

PNMA - Politica Nacional do Meio Ambiente
PNGC - Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro

Politica Agricola

Seguro-Desemprego
Lei de Crimes Ambientais

SNUC - Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza

Coldnia de Pescadores

PNDSAP - Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
da Aquicultura e da Pesca

Cédigo da Pesca

CIRM - Conselho Interministerial para os Recursos do Mar

CONAPE - Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca
PNRM - Politica Nacional para os Recursos do Mar
IBAMA Pesca - autoriza o IBAMA a estabelecer normas para
a gestao do uso sustentavel dos recursos pesqueiros

PNAP - Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
MMA e MPA - Gestdo compartilhada entre Ministério do
Meio Ambiente e Ministério da Pesca e Aquicultura nos
aspectos relacionados ao uso sustentavel dos recursos
pesqueiros

CG Sardinha-verdadeira - Comité de Gestao do Uso
Sustentavel de Sardinha Verdadeira

GTT Demersais - Grupo Técnico de Trabalho para o uso
sustentavel dos recursos pesqueiros marinhos demersais de
plataforma (regides SE e S)

GTT Pescador Artesanal - Grupo Técnico de Trabalho
Interministerial do Pescador Artesanal

CG Lagosta - Comité de Gestao da Pesca da Lagosta para
assessorar no ordenamento para a pesca na gestao do uso
sustentavel de lagosta

GTT Emalhe - Grupo Técnico de Trabalho para elaborar
propostas para a gestao da pesca de emalhar

GTT Tainha - Grupo Técnico de Trabalho para elaborar
proposta de Plano de Gestdo para o uso sustentavel de tainha

Acordos de Pesca

RGP - Registro Geral de Pesca
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instrumentos que textualmente possibilitam a
gestdo compartilhada dos recursos pesqueiros,
como a IN IBAMA n°29/2002 (IBAMA, 2002), que
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Os 25 legais
podem ser compreendidos em trés categorias
complementares: (i) Organizacdo do
Pesqueiro, incluindo beneficios aos pescadores
(Seguro Desemprego e Politica Agricola),
ordenamento das categorias de pesca (RGP,
Cédigo de Pesca) e organizacdo social do setor
(Coldnias de (if)
Conservagdo de Recursos Naturais, incluindo a
gestdo de areas protegidas e de unidades de
conservagdo (PNAP e SNUC), as Politicas Nacionais
de Meio Ambiente (PNMA), compreendida no
ambito do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e
a Lei de Crimes Ambientais, que determina as

instrumentos identificados

Setor

pescadores); Gestdo e

sancdes penais para os crimes contra fauna,
inclusive; e (iii) Gestdo Pesqueira, onde sdo
inclusos aqueles que regulamentam diretamente a

atividade, seja por atribuicbes de competéncia
(MMA e MPA, CIRM, CONAPE e IBAMA Pesca),
definindo diretrizes para a gestdo (PNDSAP,
PNGC), ou ainda como instrumentos de gestdo
(Acordos de Pesca, GTTs e CGs do IBAMA ou
Interministeriais MPA/MMA) (Figura 2).

Os GTTs e os CGs sdao Grupos Técnicos de
Trabalho ou Conselhos de Gestéo, criados a partir
de uma Portaria do IBAMA ou Interministerial,
para  suprir de ordenamento
especificas. ou Conselhos, de
composi¢des diversas, visam a descentralizagdo
das de
operacionais especificas, incluindo a participagado

demandas
Tais Grupos

tomadas decisdo sobre medidas

dos usudrios dos recursos pesqueiros em alguns
casos, como sera discutido adiante.

Gestdo e Conservagao
de Recursos Naturais

SNUC (e CGs de UC

Gestdo Pesqueira

PNRM Pesqueiro
PNDSAP
IBAMA Pesca =
PNMA Seguro fjgsemprego
e T PNGC Politica Agricola
PNAP Acordos de Pesca Colénias de Pescadores

CIRM (e GI-GERCO)
CONAPE

MMA e MPA (e CTPG
4 GTTse 2 CGs

Organiza¢do do Setor

Caodigo de Pesca
RGP

Figura 2. Legislacao federal que influencia direta ou indiretamente a gestdo da pesca artesanal costeira.
Referéncias as normas no Quadro 1. Estdo sublinhadas aquelas que permitem ordenar o uso dos recursos

pesqueiros com diferentes graus de participacao de usudrios.

O conjunto de diplomas para organizacao do
setor pesqueiro nao oferece oportunidades diretas
para gestdo compartilhada da pesca, no entanto, a
participacdo de usudrios diretos dos recursos nos
processos de tomadas de decisdo sobre gestao
pesqueira, muitas vezes é prevista através das
representacoes de suas entidades organizadas,
o que demanda que os pescadores estejam
instrumentalizados e articulados para poderem
fazer cumprir seus direitos de participagdo nas
arenas formais. Sendo assim, as normas de
organizagdo dos usuarios diretos conferem, além
de possibilidades de acesso a assisténcia para sua
producao (Politica Agricola e Seguro-desemprego),
possibilidades operacionais para regularizar a
atividade da pesca (como RGP e Cédigo de Pesca,

que define as categorias de pescadores e seus
direitos) e o direito dos pescadores artesanais de
se organizarem enquanto classe trabalhista (Colonias
de Pescadores).

Em sentido amplo, as Politicas Nacionais
identificadas neste conjunto de 25 instrumentos
oferecem oportunidade para gestdo compartilhada
com participagdo de usudrios. A Politica Nacional
de Meio Ambiente - PNMA (Lei Federal n°
6.938/1981; BRASIL, 1981), que é executada pelo
IBAMA na esfera federal, é coordenada pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA),
o qual, por sua vez, é composto também por
representantes de classes trabalhistas rurais e
populacdes tradicionais (regulamentacio dada pelo
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Decreto Federal n® 99.274/1990; BRASIL, 1990). A
Politica Nacional para os Recursos do Mar -
PNRM (Lei Federal n° 5.377/2005; BRASIL, 2005a)
estimula a gestdo compartilhada na medida em
que promove a execugdo descentralizada e
participativa, incentivando as parcerias da Unido,
dos Estados, dos Municipios, do setor privado e
da sociedade, como um de seus principios. Pela
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel
de Aquicultura e Pesca - PNDSAP (Lei Federal n°
11.959/2009; BRASIL, 2009a), “O ordenamento
pesqueiro deve considerar as peculiaridades e as
necessidades dos pescadores artesanais, de subsisténcia
e da aquicultura familiar, visando a garantir sua
permanéncia e sua continuidade” (Lei Federal n°
11.959/2009, Art. 3°, § 1% BRASIL, 2009a). Dessa
forma, os modos de vida dos usuarios locais sdo
garantidos, no entanto, nao é assegurada a
participacdo efetiva dos mesmos na elaboracéo e
implantagdo do ordenamento pesqueiro.

Em nivel operacional, é possivel destacar sete
arranjos institucionais que permitem ordenar o
uso dos recursos pesqueiros com diferentes graus
de participacdo de usudrios: (i) Acordos de Pesca
(IN IBAMA n° 29/2002; IBAMA, 2002); (ii) Conselhos
Gestores de Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel, Reservas Extrativistas e Reservas da
Biosfera (Lei Federal n° 9.985/2000, BRASIL, 2000);
(ili) Conselhos Gestores de Areas de Protecao
Ambiental e Florestas Nacionais (Lei Federal n°
9.985/2000; BRASIL, 2000); (iv) Comités e Camaras
Técnicas Interministeriais MPA e MMA, que
propdem Planos de Gestao para o uso sustentavel
da pesca a serem aprovados pela Comissdo
Técnica da Gestdo Compartilhada dos Recursos
Pesqueiros - CTPG (Portaria MPA/MMA n° 2/2009;
MPA/MMA, 2009); (v) Conselho Nacional de
Aquicultura e Pesca no ambito do Ministério de
Pesca e Aquicultura (Decreto Federal n° 5.069/2004;
BRASIL, 2004b); (vi) Comissdo Interministerial
para os Recursos do Mar - CIRM (Decreto Federal
n° 3.939/2001, BRASIL, 2001); e (vii) GI-GERCO
(Portaria CIRM n° 488/2013, CIRM, 2013) (Figura
2; texto sublinhado).

Arranjos institucionais e participagio de usudrios em
tomadas de decisdo

Os arranjos institucionais previstos na
legislacdo brasileira que permitem a participacado
de usuarios incluem desde um arranjo em que a
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sociedade civil é apenas consultada para as
decisdes sobre uso de recursos até um arranjo em
que os usudrios sdo protagonistas das tomadas de
decisao sobre uso de recursos pesqueiros.

Em 2009, foi decretada a corresponsabilidade
na gestdo da atividade pesqueira entre o Ministério
do Meio Ambiente - MMA e o Ministério da Pesca
e Aquicultura - MPA, sob coordenagdo do segundo
(Decreto Federal n° 6.981/2009; BRASIL, 2009c; e
Portaria Interministerial MPA/MMA n° 2/2009;
MPA/MMA, 2009), cuja operacionalizacdo é
responsabilidade da Comissdo Técnica da Gestdo
Compartilhada dos Recursos Pesqueiros (CTGP),
composta por quatro representantes do MMA e
quatro representantes do MPA. A Portaria que
regulamenta o Sistema de Gestdo Compartilhada
do uso sustentavel dos recursos pesqueiros oferece
oportunidade para a participagdo dos usudrios nas
tomadas de decisao sobre os recursos pesqueiros,
na medida em que prevé a criagdo de comités e
colegiados paritarios entre representantes do
Estado e da sociedade civil. Tais comités e
colegiados, por sua vez, sdo instancias consultivas
de assessoramento do CTPG para elaboragdo de
normas e medidas de ordenamento pesqueiro.
Este é o unico diploma legal que define o termo
“gestdo compartilhada”, como “o processo de
compartilhamento de responsabilidades e atribuicoes
entre representantes do Estado e da sociedade civil
organizada visando subsidiar a  elaboragio e
implementagdo de normas, critérios, padroes e medidas
para o uso sustentdvel dos recursos pesqueiros” (Art.
2°,1).

No sentido da gestdo compartilhada entre
governo e usudrios, os Comités de Gestao (CGs) e
Grupos Técnicos de Trabalho (GTTs) oferecem
oportunidades para a participacao de diferentes
grupos de usudrios dos recursos pesqueiros nos
processos de elaboragdo e revisdo de normas de
ordenamento pesqueiro (Quadro 2). Em especial,
o Comité de Gestdo do Uso Sustentavel de
Sardinha Verdadeira (CG Sardinha-verdadeira), o
Comité de Gestdo da Pesca da Lagosta (CG
Lagosta) e o Grupo Técnico de Trabalho da Tainha
(GIT Tainha) incluem, em suas composigdes,
representantes da sociedade civil organizada do
setor pesqueiro que sdo paritdrios nas tomadas
de decisdo. No Grupo Técnico de Trabalho
Interministerial do Pescador Artesanal (GTT
Pescador Artesanal) e no Grupo Técnico de
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Trabalho sobre Pesca de Emalhe (GTT Emalhe) os
usudrios s6 podem participar mediante convite ou
autorizagdo expressa do Grupo. Por fim, o Grupo
Técnico de Trabalho para uso sustentavel dos
recursos pesqueiros marinhos demersais de
plataforma (GTT Demersais) é o tnico que ndo
prevé nenhuma forma de participagdo dos

usuérios (Quadro 2). E valido ressaltar que, embora

alguns GTTs ou CGs prevejam a participacdo de
usudrios nas tomadas de decisdao, em ultima
instdncia, os grupos e comités tém carater
consultivo e a decisdo sobre a legitimacgdo das
medidas propostas pelos grupos e comités é
tomada s6 no ambito dos ministérios responsaveis
pela gestao do recurso ou da categoria em
questdo.

Quadro 2. Grupos Técnicos de Trabalho (GTTs) e Comités de Gestdo (CGs) responséaveis por elaborar
propostas para o uso sustentdvel de recursos pesqueiros.

Descricao Norma Juridica Representantes do Representantes dos Usuarios Outros
Governo representantes
CG Sardinha- Portaria IBAMA n° MMA; MDCI; MTE; CNP; CONEPE; CPP;
verdadeira 4/2005 (IBAMA, SEAP/PR; Comando = CONTTMAF,; Sindicato das ONGs
2005) da Marinha; IBAMA  Industrias de Pesca
Portaria IBAMA n°
. MMA; IBAMA; - Instituicdes de
GTT Demersais ggg é )2008 (IBAMA, ICMBio; SEAP/PR Nao consta pesquisa
Portaria MTE/MMA/ Instituicoes de
GTT Pescador SEAP-PRn° 6/ 2009  SEAP/PR; MTE; Entidades de classe do setor . b
Artesanal (MTE/MMA/SEAP- MMA; IBAMA produtivo (sob convite) pesquisa (so
PR, 2009) convite)
Organizagoes de base dos
Portaria pescadores artesanais ou de
MPA/MMA n° MPA; MMA; MTE; equena escala; dos armadores
CG Lagosta 1/2010 Ministério da Defesa Seqpesca; do setor de ONGs
(MPA/MMA, 2010a) comercializagdo/exportacao;
das indastrias
Portaria Instituicoes de
CTT Emalhe MPA/MMAn°8de  MPA; MMA ou Entidades de classe do setor pesquisa (sob
14/9/2010 IBAMA/ICMBio produtivo (sob convite) .
(MPA/MMA, 2010b) convite)
Portaria Representantes de classe do
CTT Tainha MPA/MMA n° MPA; MMA, setor produtivo (1 da pesca Instituicoes de
1/2012 IBAMA ou ICMBio artesanal e 1 da pesca pesquisa
(MPA/MMA, 2012) industrial)

CNP: Confederacio Nacional dos Pescadores; CONEPE: Conselho Nacional de Pesca e Aquicultura; CONTTMAF:
Confederagido Nacional dos Trabalhadores em Transportes Aquavidrios e Aéreos; CPP: Conselho Pastoral dos Pescadores;
ICMBio: Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade; IBAMA: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovdveis; MDCI: Ministério do Desenvolvimento, Indiistria e Comércio Exterior; MMA : Ministério
do Meio Ambiente; MPA: Ministério de Pesca e Aquicultura; MTE: Ministério do Trabalho e do Emprego; e SEAP/PR:

Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca.

No ambito do Ministério da Pesca e
Aquicultura, o Conselho Nacional de Aquicultura
e Pesca - CONAPE?, 6rgao colegiado criado dentro
da estrutura basica do Ministério da Pesca e
Aquicultura - MPA, tem por finalidade propor a
formulagdo de politicas publicas, com vistas a
promover a articulagdo e o debate dos diferentes

5 Criado no contexto da entdo Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca - SEAP/PR.

niveis de governo e a sociedade civil organizada,
para o desenvolvimento e o fomento das
atividades da aquicultura e da pesca no territério
nacional. Embora seja de carater consultivo, o
CONAPE, assegura a participagdo de pescadores
nos processos de tomadas de decisdo do préprio
Comité, pois é composto, dentre outros, por
quinze titulares de representantes de entidades e
organizagdes dos movimentos sociais e dos
trabalhadores da pesca e da aquicultura (Art. 3°,
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alinea III a, Decreto Federal n° 5.069/2004;
BRASIL, 2004b).

O Conselho Interministerial para os Recursos
do Mar (CIRM), embora sem papel executivo ou
competéncia para legislar, é responsavel pela
coordenacédo da Politica Nacional de Recursos do
Mar. O CIRM ¢ coordenado pelo Comandante da
Marinha e composto por um representante de 15
Ministérios®, da Casa Civil e da Secretaria Especial
de Portos da Presidéncia da Republica (Art 3°,
Decreto Federal n° 3.939/2001; BRASIL, 2001).
Neste Conselho, o0s wusudrios dos recursos
pesqueiros podem participar de maneira
consultiva, na medida em que representantes de
organizagdes civis podem ser convidados a
participar das reunides, mas ndo sdo partes
constituintes do Conselho. Cabe ao CIRM aprovar
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro -
PNGC (Lei Federal n° 7.661/1988; BRASIL, 1988b),
o qual orienta a utilizagdo nacional dos recursos
na Zona Costeira, como parte constituinte da
PNRM. O PNGC, por sua vez, é resultado de uma
articulacdo entre Planos de Acao Federais da Zona
Costeira - PAF-ZC elaborados pelo Grupo de
Integracdo do Gerenciamento Costeiro - GI-GERCO.
Esta instancia também oferece oportunidade para
participagdo da sociedade civil, mas apenas
através de organiza¢des nao-governamentais
indicadas pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente - CONAMA.

No ambito do MMA e, mais especificamente
como responsabilidade do Instituto Chico Mendes
de Conservacdo da Biodiversidade - ICMBio a
partir de sua criacdo em 2007 (Lei Federal n°
11.516/2007; BRASIL, 2007b), as politicas publicas
brasileiras sobre gestio de Unidades de
Conservacdo conferem uma oportunidade mais
ampla para gestdo compartilhada dos recursos
naturais, na qual o ordenamento pesqueiro esta
incluso. Tal oportunidade pode ser através de

6 Ministério da Defesa, Ministério das Relagoes Exteriores,
Ministério dos Transportes, Ministério da Agricultura,
Agropecudria e Abastecimento, Ministério da Educagdo,
Ministério da Saiide, Ministério do Desenvolvimento,
Indiistria e Comércio Exterior, Ministério de Minas e
Energia, Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Ministério do
Meio Ambiente, Ministério do Esporte, Ministério do
Turismo, Ministério da Integragio e Nacional e Ministério
da Pesca e Aquicultura (redagio dada pelo Decreto n’
6.979 de 2009; BRASIL, 2009b).
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participagdo deliberativa ou consultiva dos
pescadores em Conselhos Gestores de Unidades
de Conservacdo que definem o ordenamento
territorial da unidade. Uma das diretrizes do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza (SNUC) é a criacdo de unidades de
conservacgdo que “assegurem a participacdo efetiva
das populagoes locais na criagdo, implantagio e gestdo
das unidades de conservagido” (Lei n°, 9.985/2000;
BRASIL, 2000). Embora com abordagem territorial,
a gestdo nas unidades de conservacdo abarca o
ordenamento do uso e acesso aos recursos naturais,
incluindo os pesqueiros, em seu processo de
zoneamento’.

Em especial, nas unidades de conservagdo de
uso sustentavel, como Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS) e Reserva Extrativista (RESEX),
a participagdo dos usuarios nas tomadas de
decisao sdo garantidas de forma deliberativa,
conforme consta no Art. 18 § 2° da Lei ne
9.985/2000 (BRASIL, 2000) sobre as RESEX, e no
Art. 20 § 4° sobre as RDS: “... serd gerida por um
Conselho Deliberativo, presidido pelo orgio responsdvel
por sua administragdo e constituido por representantes
de orgdos publicos, de organizacoes da sociedade civil e
das populagoes tradicionais residentes na drea,
conforme se dispuser em regulamento e no ato de
criacdo da unidade”. Da mesma forma, nas Reservas
da Biosfera, reconhecidas pela UNESCO, sao
previstos Conselhos Deliberativos que incluem
participagdo de organizagdes da sociedade civil e
da populagdo residente.

Ha ainda outras duas categorias de Unidade
de Conservagdo que preveem participacdo da
sociedade civil organizada e de populacdes
residentes em seus Conselhos: Areas de Protecdo
Ambiental (APA) e Florestas Nacionais (FLONA).
No entanto, em ambas, os Conselhos sdo consultivos.

O Plano Estratégico Nacional de Areas
(PNAP) possibilita a  gestdo
compartilhada, uma vez que sua implantagdo é
coordenada por uma Comissdo Colaborativa,
constituida por representantes de diferentes niveis

Protegidas

7 Art. 2°, XVI “zoneamento: definigdo de setores ou zonas
em uma unidade de conservagio com objetivos de manejo e
normas especificos, com o propdsito de proporcionar o0s
meios e as condigdes para que todos os objetivos da
unidade possam ser alcancados de forma harmonica e
eficaz” (Lei 9.985/2000; BRASIL, 2000).
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governamentais, de populacdes tradicionais e
locais, além do setor empresarial e da sociedade
civil (Art. 2°, Decreto Federal n°® 5.758/2006;
BRASIL, 2006). Também tem como diretriz
assegurar o “envolvimento e a qualificacio dos
diferentes atores sociais no processo de tomada de
decisdo para a criagio e para a gestdo das dreas
protegidas, garantindo o respeito ao conhecimento e 0s
direitos dos povos indigenas, comunidades quilombolas
e locais” (Decreto Federal n° 5.758/2006; BRASIL,
2006).

Por fim, a oportunidade para gestdo
compartilhada entre governo e usuarios, onde é
assegurada maior autonomia as organizac¢des
locais, é regulamentada pela Instrucdo Normativa
IBAMA n° 29/2002 (IBAMA, 2002) sobre os
Acordos de Pesca. Regularizado pelo IBAMA, os
Acordos de Pesca passaram a ser reconhecidos
legalmente na esfera nacional em 2002, mas
derivam do reconhecimento de experiéncias
informais locais de gestdo do uso de lagos na
Amazonia (CASTRO e McGRATH 2003). Acordos
de Pesca sdao definidos como “tratados consensuais
entre os diversos usudrios e o 6rgao gestor dos recursos
naturais” (IN IBAMA n° 29/2002; IBAMA, 2002).

Além dos instrumentos normativos analisados
acima, que possibilitam a gestdo compartilhada
entre governo e usudrios locais, ha uma iniciativa
relativamente recente do Ministério da Pesca e
Aquicultura para criar Territérios da Pesca e
Aquicultura (BRASIL, 2008c), baseados no mesmo
conceito de desenvolvimento territorial do
Programa Territérios da Cidadania, do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA). Embora essa
iniciativa possa representar uma nova oportunidade
para emergéncia de sistemas efetivos de gestdo
compartilhada entre governo e usuarios locais, os
Territérios da Pesca e Aquicultura ndo estdo
regulamentados sob diplomas legais especificos e,
portanto, este programa ndo foi analisado no
presente trabalho.

DISCUSSAO

Parte consideravel dos diplomas legais
encontrados nesta pesquisa, relacionados a gestao
da pesca artesanal, sdo Instru¢des Normativas
(INs) e Portarias. A elaboracdo de ambos os atos
passam apenas por trdmites administrativos, sem
necessidade de passar pelos tramites de uma lei

que exige maior discussdo na camara legislativa.
A IN, por exemplo, trata do que os agentes de um
6rgao publico devem executar e diz respeito as
atribuigdes que devem ser seguidas pelos parametros
especificados naquele ato administrativo. E
expedida pelos superiores dirigentes dos 6rgaos
publicos, seja o representante maior do 6rgdo, ou
aquele que tem delegacdo de poderes para emitir
INs sobre sua area (ACQUAVIVA, 1999), ou seja,
é elaborada diretamente pelo 6rgdo responsavel
pelo ordenamento da atividade, ouvindo os técnicos
e atores envolvidos, o que torna o processo mais
facil para sua publicagdo e ou revisao.

No contexto do ordenamento pesqueiro, INs
e DPortarias sdo atos que regulamentam
principalmente restri¢des espaciais, temporais e
tecnolégicas especificas a atividade pesqueira. A
propria definicdo destes instrumentos operacionais
pode representar um caminho que viabilize o
desenvolvimento, a longo prazo, de processos
de gestao compartilhada adaptativa (ARMITAGE
et al. 2007). Para que a gestdo compartilhada
adaptativa seja efetiva, entretanto, outros fatores
institucionais e sociais ainda sdo essenciais, tais
como ambiente politico que explicitamente apoie
esforcos de gestdo compartilhada e abertura dos
participantes das tomadas de decisdo para gerir a
partir de uma pluralidade de conhecimentos
(ARMITAGE et al. 2009). As instru¢des normativas,
de fato, ndo instrumentalizam a gestao adaptativa,
mas permitem maior espaco de manobra para a
revisdo de regras por Comités de Gestdo e Grupos
Técnicos de Trabalho para o ordenamento
pesqueiro, de acordo com a dinamicidade das
mudangcas sécio-ecolégicas.

Desde antes da criacdo do Ministério da Pesca
e Aquicultura (MPA) em 2009, o ordenamento
pesqueiro tem sido competéncia concomitante de
6rgaos ambientais (MMA e IBAMA) e de um
orgao setorial dentro do governo (DAP/MAPA,
SEAP/PR e MPA, atualmente) (DIAS-NETO,
2010). Com o Decreto n° 6.981/2009 (BRASIL,
2009¢), que estabelece a gestdo compartilhada da
pesca entre MMA e MPA, o objetivo passa a ser
coordenar a atuacdo conjunta de ambos os
ministérios para eliminar os efeitos conflitantes da
sobreposi¢ao de competéncias. Apesar deste modelo
estar estabelecido desde 2009, ainda nao foi
efetivamente implementado, sendo a principal
iniciativa a reestruturacdo de grupos técnicos de
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trabalho e comités de gestdo ja existentes, como o
GIT da pesca de emalhe e o CG do uso
sustentdvel da lagosta (AZEVEDO, 2012).

No conjunto normativo dos 25 instrumentos
selecionados dentre os 175 encontrados para o
periodo de analise, existem oportunidades para a
participagdo da sociedade «civil, mas nédo
necessariamente para a participagdo dos usudrios
locais dos recursos pesqueiros nas tomadas de
decisdo para seu ordenamento. Na maioria dos
casos, a participacdo dos usudrios é prevista a
partir dos representantes das organizagdes
trabalhistas e das popula¢des locais, o que
demanda certo nivel de articulagio dos
pescadores artesanais para terem acesso aos
processos de tomadas de decisdo de maneira
deliberativa.

Nos Grupos Técnicos de Trabalho e Comités
de Gestdo do IBAMA ou Interministerial onde
foram identificadas oportunidades para a
participagdo dos usudrios, as mesmas ocorrem
por meio de representagdes do setor pesqueiro
organizado, como consta no Quadro 2. Da
mesma forma, os Conselhos Gestores das
Unidades de Conservagdo, sejam eles consultivos
ou deliberativos, apenas preveem a participagdo
da populacdo local através de organizagdes da
sociedade civil ou das populagdes tradicionais
residentes. A abordagem territorial® do SNUC
e do Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas também permite a elaboracdo de regras
para a pesca com abrangéncia ecossistémica, que
defenda o direito constitucional ao ambiente
ecologicamente saudavel (PEREIRA e SCARDUA,
2008), embora, nestas regulamenta¢des, nado
estejam expressas especificamente formas de
ordenamento pesqueiro. Mais recentemente, o
instrumento Termos de Compromisso (IN do
ICMBio n° 26 de 4/7/2012; ICMBio, 2012)°, que
pode ser firmado entre o 6rgado publico gestor de
Unidade de Conservagdo de Protecao Integral e
populagdes tradicionais ali residentes, promove
uma oportunidade mitigadora, embora de carater

8 Isto é, focada na gestdo de um territdrio (sensu espago
fisico) e ndo de recursos especificos, como por exemplo, a
gestdo da pesca da lagosta.

9 Nio entrou no recorte analitico, pois foi publicado apéds o
término da selegdo dos diplomas legais.
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provisorio, para resolucao de conflitos envolvendo
o uso de recursos pesqueiros nessas dreas.

Outro exemplo de participagdo dos usudrios
nas tomadas de decisdo através de entidades ou
organizagdes de classe é o Conselho Nacional de
Aquicultura e Pesca (CONAPE). No entanto,
AZEVEDO (2012) ressalta que na constituicao
do CONAPE, férum consultivo para o
estabelecimento de politicas do MPA, embora
preveja a participagdo de pescadores artesanais,
prevalecem representantes do setor industrial e
aquicola, notadamente mais organizados. Estes
direcionam as pautas das reunides para seus
interesses proprios, nas quais representantes
artesanais acabam por legitimar decisdes que
muitas vezes os prejudicam.

Dessa forma, a participagdo por meio de
representagdes pode, na prética, tornar-se bastante
enviesada. JENTOFT et al. (2003) discutem em
detalhe a questdo da representagdo em arranjos de
gestdo compartilhada da pesca e concluem que,
embora seja necessario que os pescadores tenham
seus representantes em certas escalas, é
importante ter clareza sobre quem de fato o
representante representa: o seu grupo de
interesse, sua comunidade, o interesse publico ou
simplesmente ele préprio? Além disso, os mais
altos niveis hierarquicos da representagdo (e.g,
confederagdo dos pescadores - que geralmente
possuem assento nos comités nacionais),
requerem representantes que tenham mais
conhecimento sobre burocracia do que sobre uma
atividade de pesca em si (BRETON et al., 1996).

KALIKOSKI et al. (2009) identificaram, em
uma extensa revisao bibliografica sobre iniciativas
de gestdo compartilhada da pesca no Brasil,
que uma das principais oportunidades para o
avanco da  gestdo
“desenvolvimento auténomo de organizacdo e
lideranga comunitaria”. Neste sentido, as politicas
que regulamentam a formagdo de colonias, de
cooperativas e de associagdes comunitarias poderiam
contribuir para fortalecer as organizagdes de
usudrios dos recursos pesqueiros. Entretanto, vale
ressaltar que o histérico das colonias de pesca no
Brasil evidencia que tal fortalecimento nao
ocorreu na maioria das localidades; ao contrario,
as colonias tém servido de arena para politicos e
estabelecimento de relacdes de patronagem em

compartilhada ¢é o
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muitos casos (BRETON et al. 1996). Embora, a
priori, as politicas que favorecem a organizagdo
da classe trabalhista sejam esforcos para fortalecer
o setor no nivel nacional (em nivel mais
abrangente), esses instrumentos ainda estdo
contribuindo pouco para processos de organizagdes
locais.

De acordo com AZEVEDO (2012), a simples
existéncia de um mecanismo que possibilite a co-
gestdo ndo garante a equidade de poder nas
tomadas de decisdo e, em muitos casos, acaba
replicando em escala local mecanismos que
legitimam o poder das elites. Nao atentando as
desigualdades nas formas de representagdo do
setor pesqueiro (em sua diversidade de atuagdes),
mecanismos de co-gestdo podem fortalecer apenas
os setores da pesca mais organizados, como
pescadores industriais ou de grande escala, e
acabarem por contribuir pouco para processos de
inclusdo das discussdes a favor da pesca artesanal,
como visto para o CONAPE.

Sendo assim, o instrumento que de fato
permite a participagdo direta dos usudrios de
forma deliberativa nas tomadas de decisdo sobre
uso de recursos pesqueiros é o que diz respeito
aos Acordos de Pesca. A Instrucdo Normativa do
IBAMA n° 29 de 2002 (IBAMA, 2002), que
regulamenta os Acordos de DPesca, é o
reconhecimento legal de experiéncias comunitarias
locais efetivas na gestdo de lagos de varzea na
Amazoénia como importante instrumento de
gestdo compartilhada da pesca no Brasil
(RUFFINO, 2005). Por definicdo, os Acordos de
Pesca sdao o melhor exemplo de gestdo
compartilhada entre governo e usuérios da pesca,
na legislacdo brasileira, pois sao “decorrentes de
tratados consensuais entre 0s diversos usudrios e o
orgiao gestor dos recursos pesqueiros, em uma
determinada drea definida geograficamente” (IN
IBAMA n° 29/2002; IBAMA, 2002). Atualmente,
representa um importante instrumento para
ordenar a pesca, considerando interesses coletivos
sobre a pesca a partir de uma perspectiva local
também no contexto da pesca costeira.

CONCLUSOES

Foram identificados sete arranjos institucionais
na legislacdo brasileira que possibilitam a
participagdo dos usuarios dos recursos nas tomadas

de decisdo sobre gestdo da pesca; estes incluem
instdncias tanto no ambito das politicas de
conservagdo ambiental quanto do desenvolvimento
do setor pesqueiro. No entanto, tal participagao
se da principalmente através das representagdes
das diferentes classes de pescadores. Aqui cabem
muitas ressalvas, especialmente no que concerne a
legitimidade das representagdes, aos instrumentos
de organizacdo dos pescadores artesanais e aos
reais incentivos a participagdo local com voz
ativa. Se tais elementos nao forem devidamente
observados, os interesses dos pescadores
artesanais tendem a ser sufocados pelos das
classes dominantes de enfoque essencialmente
desenvolvimentista.

Os Grupos Técnicos de Trabalho e Comités
de Gestdo criados no ambito da gestdo
compartilhada entre MPA e MMA oferecem uma
oportunidade para adaptabilidade na formulagéo
de medidas de ordenamento pesqueiro e para a
participagdo dos wusudrios. No entanto, a
sobreposicdo de atribuicbes entre 6rgaos
governamentais ambientais e setoriais ainda
precisam ser vencidas para efetivacdo destas
medidas compartilhadas.

Considerando as questdes sobre
representatividade de pescadores e populagdes
locais (no caso da gestdo territorial de Unidades
de Conservagdo), o instrumento que, de fato,
possibilita a participagdo dos usudrios locais de
forma deliberativa nas tomadas de decisdao sobre
uso e acesso aos recursos pesqueiros é a IN de
IBAMA n° 29 de 2002 (IBAMA, 2002), que

regulamenta os Acordos de Pesca.
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