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Introducao

Segundo a mais recente compilacdo de dados globais
realizada pela Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Alimentac3o e a Agricultura (FAO), a producéo da pesca
extrativa mundial atingiu 96,4 milhdes de toneladas
em 2018, correspondendo a um incremento de 4% em
relacdo ao ano anterior. Desse total, 84,4 milhdes de
toneladas provieram de recursos pesqueiros marinhos,
enquanto as aguas continentais contribuiram com 12
milhdes de toneladas adicionais (FAO, 2020).

Vinte e cinco paises - Brasil ndo incluido - responde-
ram por 80% da producdo marinha, sendo que apenas
a China, Peru, Indonésia, Russia, Estados Unidos, india
e Vietna produziram metade do volume de pescado
apurado no periodo. No que tange aos recursos conti-
nentais, seis paises asiaticos (China, india, Bangladesh,
Mianmar, Camboja e Indonésia) forneceram 57% da
producio registrada (FAO, 2020).

Ainda segundo a FAO (2020), no mesmo ano, o setor
primdrio da pesca extrativa envolveu um contingente
aproximado de 39 milhdes de pessoas, majoritariamen-
te vinculadas a pesca artesanal ou de pequena escala
em paises em desenvolvimento. Considerando apenas
os valores de primeira comercializacio, os produtos

oriundos da pesca marinha e continental atingiram uma
quantia estimada em 150 bilhées de dolares.

Adespeito da suarelevancia como provedora de alimen-
to, seguranca alimentar, emprego e renda, a atividade
pesqueira, assim como toda atividade produtiva, é ge-
radora de impactos. Conceitualmente, dividem-se estes
impactos entre aqueles que sdo inerentes a prépria
atividade, isto é, a extracdo intencional dos recursos
pesqueiros do meio aquatico - recursos esses que hoje
incluem mais de 2.370 espécies distintas (Golden et al.,
2021), e aqueles indesejaveis, que estdo normalmente
associados a intensidade e ao modo como os recursos
pesqueiros sio extraidos, o que muitas vezes acarreta
alteragdes nao apenas nas suas populacées, como tam-
bém nos ecossistemas aquaticos dos quais elas fazem
parte (Murawski, 2000; Garcia et al., 2003; Bastardie
etal., 2021).

De acordo com avaliagdes produzidas pela prépria FAO,
65,8% dos estoques pesqueiros marinhos estavam em
niveis considerados biologicamente sustentaveis em
2017. Tais estoques compreendem tanto aqueles pro-
duzindo o seu maximo rendimento sustentavel (59,6%)
como aqueles subexplotados, ou seja, capturados em



niveis abaixo desse referencial (6,2%). Os estoques res-
tantes, 34,2% do total analisado, foram diagnosticados
como estando em niveis biologicamente ndo sustenta-
veis no mesmo ano (FAO, 2020).

Capturas ndo sustentaveis acarretam ineficiéncia e
risco aos sistemas alimentares. Isso porque, nos cena-
rios conhecidos como sobrepesca, a abundancia das
populacdes é reduzida a tal ponto que sua capacidade
de producao - ou renovacao natural da biomassa extra-
ida - também é diminuida, seja por déficit de biomassa
para reproducao, seja pelas capturas ocorrerem antes
que os individuos possam atingir seu potencial maximo
de crescimento individual. No limite, a persisténcia da
sobrepesca e sua severidade podem acarretar o colapso
da atividade produtiva, implicando a desestruturacao
das cadeias de valor associadas, com a consequente
perda de empregos, renda e oferta de alimento, além
de alteracées nem sempre reversiveis aos sistemas
biolégicos envolvidos.

Achave para a producéo sustentavel de alimentos obti-
dos por meio da pesca encontra-se na gestao cientifica
da atividade. De uma maneira simplificada, significa
compreender o potencial produtivo dos estoques para
limitar a sua extracdo no espaco e no tempo, permitin-
do que objetivos de longo prazo possam ser alcancados
(Dias et al., 2022). A gestdo pesqueira compreende,
assim, 0s processos que permitem a pesca operar de
maneira a prover beneficios econdmicos sem resultar
em danos excessivos ou irreversiveis aos estoques
pesqueiros, preservando a diversidade e a integridade
dos ecossistemas.

Evidéncias cientificas apontam que uma gestio adequa-
da das pescarias mundiais pode incrementar a biomassa
dos estoques explotados, assim como sua producao
desembarcada e os correspondentes rendimentos eco-
ndémicos dela resultantes. Com base na analise de 4.713
pescarias distribuidas em todo o globo, Costello et al.
(2016) estimaram que a situacdo mediana das pescarias
mundiais era de sobrepesca, com tendéncia de agra-
vamento no futuro se fossem mantidos os padrdes de
explotacdo e manejo observados a época do estudo. Por
outro lado, estimaram que o aprimoramento da gestao
dessas pescarias poderia resultar em incrementos da
ordem de 619 milhdes de toneladas na biomassa dos

estoques, 16 milhdes de toneladas nas suas capturas e
53 bilhdes de ddlares em renda.

Mais recentemente, Hilborn et al. (2020) também de-
monstraram a intrinseca relacao entre a condicio dos
estoques e o manejo das suas respectivas pescarias.
Segundo os autores, os estoques pesqueiros que vém
sendo submetidos a processos continuos e robustos de
avaliacdo cientifica da sua biomassa - correspondendo
a metade da producio pesqueira marinha global - ndo
apenas tém mostrado padrdes crescentes de abundan-
cia, como tém atingido seus respectivos niveis alvo de
referéncia (p.ex. o maximo rendimento sustentavel).
Por outro lado, nas regides onde nao sio realizadas
avaliacdes de abundancia e/ou onde o manejo pes-
queiro é menos desenvolvido (i.e. regides preponde-
rantemente situadas em areas tropicais e subtropicais),
os estoques pesqueiros vém sendo submetidos a taxas
de explotacao trés vezes superiores e tém apresentado
metade da abundancia dos estoques intensivamente
avaliados/manejados.

Esse é justamente o quadro que se observa no Brasil,
conforme revelado na “Auditoria da Pesca” realizada
recentemente pela Oceana (Zamboni et al., 2020). No
trabalho, o estado dos estoques pesqueiros, o orde-
namento das pescarias, a transparéncia na gestio e a
adequacao da politica pesqueira em vigor foram exten-
sivamente analisados a partir de um conjunto de 22 indi-
cadores, tendo como base o ano de 2020. Os resultados
obtidos apontam uma situacdo preocupante. Dentre
eles, destaca-se a constatacao de que apenas uma
proporcao infima dos estoques pesqueiros marinhos
explotados no Brasil tem tido sua abundancia avaliada
cientificamente, relegando a gestao das suas pescarias
auma situacao de absoluto desconhecimento quanto ao
estado real dos recursos e, portanto, dos rumos a serem
seguidos na sua utilizacdo e ordenamento.

Adicionalmente, fatores como elevada instabilidade
institucional, caréncia generalizada de planos de gestao
das pescarias, cobertura insuficiente dos mecanismos
de monitoramento pesqueiro no mar e em terra, ausén-
cia de qualquer ordenamento em muitas pescarias ou
ordenamento baseado em ferramentas ultrapassadas
e ineficazes, falta de transparéncia na divulgacao de
dados e nos processos de tomada de decisdo também

foram detalhadamente caracterizados e assinalados na
referida Auditoria, como constituintes do cendrio caé-
tico da pesca marinha brasileira.

Nao obstante avancos marginais terem sido evidencia-
dos em alguns indicadores (p.ex. na proporcao de pes-
carias sujeitas a monitoramento estatistico da producao
desembarcada), o quadro geral observado na “Auditoria
da Pesca - Brasil 2020” foi corroborado na edicdo se-
guinte do estudo, realizado em 2021, demonstrando
a persisténcia dos problemas apontados na avaliacdo
original (Dias et al., 2022).

Resultados absolutamente convergentes também
emergiram de uma auditoria contemporanea conduzi-
da pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2021), que
apontou, entre outros elementos criticos da gestdo
pesqueira nacional: “..a escassez de informagées essen-
ciais para a gestdo e ordenamento da pesca. [...] ndo [ser]
possivel saber, em nivel nacional, e com alguma precisdo,
quem pesca, como e onde as capturas ocorrem, quanto e
0 que é pescado. Também, existe caréncia de estratégias
e inciativas visando fomentar pesquisas fundamentais
para o desenvolvimento da pesca. Hd, ainda, pouco apro-
veitamento das informacées presentes nas ferramentas
de coleta de dados e monitoramento, especificamente o
mapa de bordo e o Programa Nacional de Rastreamento
de Embarcacées Pesqueiras por Satélite (Preps), para o
ordenamento pesqueiro. Esses instrumentos, além de
pouco utilizados para a gestdo, encontram-se obsoletos.
[...] existem poucos planos de gestdo para regular as
pescarias, instrumento de grande importdncia para o
desenvolvimento sustentdvel da atividade e manutencgdo
dos estoques pesqueiros. [...] hd pouca transparéncia na
gestdo governamental da pesca. [...]".

A diversidade e a gravidade dessas constatacoes su-
gerem o fracasso da gestdo pesqueira no Brasil, cujos
sintomas, na realidade, vém se manifestando ha muitos
anos, como ja relatado por Dias Neto & Dias (2015), en-
tre outros. Urge identificar as origens desses problemas,
e tomar medidas eficazes para corrigi-los.

Nesse sentido, o exame atento da Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pes-
ca, definida por meio da Lei n® 11.959/2009 - denomi-
nada Lei da Pesca (BRASIL, 2009a) tem um papel crucial.

Esta lei constitui o dpice do guarda-chuva normativo
infraconstitucional relacionado a gestao das atividades
de pesca e aquicultura no Brasil. Como qualquer instru-
mento do género utilizado no mundo, espera-se que
ele promova seguranca juridica, trazendo minimamente
as bases de uma politica geral de pesca, definindo com
clareza sua finalidade, o desenho dos instrumentos de
gestao e as atribuicdes de responsabilidades institucio-
nais, assim como os direitos e obrigagdes dos usudrios/
participantes diretos desse processo. Ademais, o marco
normativo deve permitir, facilitar e suportar a gestao
pesqueira, garantindo que os termos e condicdes sob as
quais as pescarias sdo manejadas e os mecanismos que
regulam os conflitos sejam postos em pratica (Cochrane
& Garcia, 2009; Kuemlangan, 2009; Winter, 2009).

Como bem alerta Winter (2009), a eficicia das legisla-
coes pesqueiras pode ser negativamente afetada por
circunstancias como a cultura nacional de respeito
as normas legais, condi¢cdes administrativas para co-
loca-las em pratica ou mesmo pressdes econdmicas
e sociais contrarias a sua implementacio. Mas, inde-
pendentemente disso, o sucesso do manejo pesqueiro
sustentavel passa pelo desenvolvimento de uma le-
gislacdo cuja forma e teor sejam capazes de promover
a boa gestao pesqueira. Estaria a Lei da Pesca apta a
contribuir de modo robusto para a sustentabilidade
das pescarias brasileiras?

Um primeiro olhar sobre o tema foi produzido ao longo
da Auditoria da Pesca (Zamboni et al., 2020), onde a
performance da Lei da Pesca brasileira foi verificada
com base em cinco indicadores: 1) objetivos de longo
prazo claramente estabelecidos; 2) obrigatoriedade
de manutencdo dos estoques saudaveis e recupe-
racdo daqueles sobrepescados; 3) gestdo pesqueira
cientificamente embasada; 4) enfoque ecossistémico
na gestdo e; 5) 6rgdos responsaveis, papéis e respon-
sabilidades definidos.

Conforme concluem Zamboni et al. (2020), “a politica
pesqueira do pais, estabelecida pela Lein® 11.959/2009,
ndo atendeu de forma plena aos requisitos presentes nos
cinco indicadores que compéem esta categoria. Desta-
cam-se ai dois fatores centrais capazes de gerar um “efeito
cascata” em praticamente todos os indicadores das demais
categorias. Em primeiro lugar, a auséncia de definicées



claras para conceitos importantes a gestdo pesqueira difi-
culta a operacionalizagdo de obrigacées e o cumprimento
de diretrizes e objetivos. Por exemplo, a obrigatoriedade de
“recuperar estoques sobrepescados” é esvaziada pela falta
de uma definigdo clara do significado do termo sobrepesca
e dos instrumentos que apontam a necessidade de se mobi-
lizar tal obrigacédo - e.g. para uma avaliacdo de estoque. O
segundo elemento é a auséncia de competéncias claramen-
te estabelecidas, o que tem, aparentemente, duas raizes: (i)
a linha ténue existente na definicdo de “recurso pesqueiro’,
ora compreendido como commodity, ora tratado como
componente da fauna, permite interpretar que a gestédo da
pesca como atividade possa, sim, ser feita sob diferentes
politicas, com distintos instrumentos e cuja operacionaliza-
¢do se dd por diferentes 6rgdos, em consequéncia; (ii) reme-
te a auséncia de definicdo clara da autoridade competente
pela conducdo da politica pesqueira’.

Ou seja, a norma é significantemente lacunosa, dei-
xando vazios, particularmente no que toca as respon-
sabilidades dos agentes administrativos por sua imple-
mentacao e, mais grave, da sua integracdo com as areas
afins, principalmente de protecdo ambiental. Problemas
conceituais e de definicdes também se mesclam a ins-
trumentos insuficientes para garantir que os objetivos
estabelecidos na prépria Lei da Pesca sejam alcancados
(Dias et al., 2022).

Diante disso, e como uma das primeiras recomenda-
¢bes do estudo, Zamboni et al. (2020) apontaram a
necessidade de se modernizar a Lei n°® 11.959/2009,
buscando “criar uma base juridica sélida e moderna para
o desenvolvimento sustentdvel da pesca, reduzindo a ins-
tabilidade institucional e trazendo perenidade ao funcio-
namento de instrumentos essenciais”. Algumas diretrizes
fundamentais ao processo de modernizacdo da Lei da
Pesca foram apontadas nas conclusdes desse estudo e
da sua edicio subsequente (Zamboni et al., 2020; Dias
et al., 2022). Elas abrangem tépicos como a ampliacdo
das defini¢des técnicas contidas na norma, corrigindo

omissoes que prejudicam a efetiva gestao dos estoques
pesqueiros; aprimoramento de instrumentos de gestao,
como a previsdo de Planos de Gestio Pesqueira, estru-
turas e procedimentos de consulta e tomada de decisao;
uso do melhor conhecimento cientifico disponivel, do
principio da precaucéo e da abordagem ecossistémica;
maior clareza no estabelecimento das competéncias
e responsabilidades dos 6rgidos competentes para a
gestao dos recursos pesqueiros e protecdo ambiental.

Além de poderem ser complementadas a partir de
outros focos de andlise, tais diretrizes demandam apro-
fundamento quanto ao seu desenvolvimento e conte-
Udo, visando incorpora-las numa eventual emenda ou
substitutivo da Lei da Pesca. Para tanto, o presente do-
cumento é parte de uma série de publicacdes da Oceana
que examinam exclusivamente a Lei da Pesca brasileira
sob diferentes focos de analise, visando qualificar o
processo de modernizacao dessa norma.

De modo a cumprir o objetivo proposto, esse volume
apresenta um olhar sobre as politicas publicas que se re-
lacionam direta e indiretamente com a pesca, suas bases
constitucionais e suas interfaces e integracées com a Lei
n°® 11.959/20089. Inicialmente, é fornecido um panorama
de como a Constituicio Federal de 1988 (BRASIL, 1988a),
norma maxima do direito brasileiro, aborda a pesca, em
suas multiplas dimensdes. A seguir, faz-se uma avaliacao
da Lei da Pesca e seu marco normativo correlato, iden-
tificando lacunas e incongruéncias endégenas a esse
ordenamento, além da sistematizacio da estrutura insti-
tucional existente hoje para a gestao pesqueira, incluindo
os 6rgaos e suas atribuicoes. A partir desses elementos,
o texto constréi uma andlise comparativa sistémica entre
a Lei da Pesca e outras politicas nacionais correlatas,
concluindo de que maneira as interfaces da politica pes-
queira com essas outras politicas publicas atua para o seu
enfraquecimento ou fortalecimento. Por fim, a partir dos
achados obtidos nas secdes anteriores, sio apontadas
recomendacdes para o aprimoramento da lei.



O marco legal da

pesca no Brasil

21 TRATAMENTO CONSTITUCIONAL
DADO A PESCA

A Constituicio Federal de 1988 aborda a atividade pes-
queira a partir de quatro dimensdes: a) como atividade
produtiva; b) nas condicdes de trabalho e emprego
decorrentes desta atividade; c) nas relacdes entre pesca
e os demais usos econémicos dos recursos hidricos e
maritimos, incluindo a navegacio e, d) na interacdo com
0 meio ambiente.

Nos termos do art. 187, §1°, a Carta inclui a pesca
como parte integrante da politica agricola, prevendo
que seu planejamento e execuc¢ao sejam discipli-
nados em lei, garantindo a participacao dos atores
produtivos envolvidos. A associacdo a politica agri-
cola implica que a politica de pesca deve contemplar,
dentre outros elementos, os instrumentos crediticios
e fiscais (art. 187, inc. ), os precos compativeis com
os custos de producao e a garantia de comercializagdo
(inc. 1l); o incentivo a pesquisa e a tecnologia (lll); a
assisténcia técnica e a extensao (inc. IV) e o coope-
rativismo (inc. VI).

O texto constitucional conferiu especial atencdo para
a protecdo do pescador, particularmente o artesanal,
disciplinando os critérios e condi¢des para a seguridade
social (art. 195, §8°), e regime especial para aposen-
tadoria (art. 201, §7°, inc. Il), assegurando-lhe, ainda,
o direito de associacido profissional e sindical (art. 8°,
paragrafo Unico).

Como atividade produtiva, ressalta-se que a pesca precisa
cumprir os principios da atividade econémica, tais quais
previstos no art. 170. Entre estes, cabe mencionar a de-
fesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos
e servicos e de seus processos de elaboracio e prestacao
(art. 170, inc. VI); a reducao das desigualdades regionais
e sociais (inc. VII); a busca do pleno emprego (inc. VIIl); e
o tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras (inc. IX).

Mas, se por um lado a pesca é enquadrada como ativi-
dade econdmica, por outro, deve-se considerar que os
recursos naturais - incluindo-se ai a flora, a fauna, os
recursos hidricos, o mar, a zona costeira e as areas do
oceano sobre as quais o Pais exerce sua soberania, sao
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compreendidos como bens publicos, sujeitos a regimes
especificos de exploracdo e/ou de protecao.

Nesse sentido, ainda que a Constituicdo ndo tenha
explicitado as correlacdes entre a protecdo ambiental,
a pesca e as demais atividades econémicas com a quais
esta Ultima compete ou depende, a Carta estabeleceu
diretrizes a serem seguidas para tal compatibilizacao.
Dentre elas, merece destaque o art. 225, que estabe-
lece a protecdo da fauna como um dos elementos do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Esse destaque se justifica na medida em que tal direito
é entendido, ja de forma pacifica entre os tribunais e a
doutrina patrios, como um direito fundamental da pes-
soa humana, garantidor das condicdes de qualidade de
vida e saude (Afonso da Silva, 2000).

O texto constitucional estabelece a indissociabilidade en-
tre a atividade econémica, incluindo a pesca, e a protecdo
do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.
Primeiro, porque atribui a protecdo ambiental como um
principio da atividade econémica (art. 170, inc. VI). Segun-
do, porque explicita a protecdo da fauna e da flora como
um dever do poder publico e da coletividade, vedando
praticas que coloquem em risco a fungao ecologica da
flora e da fauna, provoquem a extincdo de espécies ou
submetam os animais a crueldade (art. 225, inc. VII).

Em sintese, a pesca é reconhecida constitucionalmente
como uma atividade econdémica, pertencente a politica
agricola, garantindo a livre iniciativa, e a protecdo do
pescador, sobretudo artesanal, desde que a atividade
seja exercida de forma integrada a protecao ecossisté-
mica da flora e fauna aquaticas. Essa compatibilizacao,
portanto, ndo é apenas um elemento central da gestao
dos recursos pesqueiros, mas, sobretudo, um ditame
constitucional e, neste sentido, deve ser inerente ao
marco legal e infralegal de disciplinamento da pesca.
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O principal marco legal da pesca no Brasil é a Lein
11.959/2009 (BRASIL, 2009a), que instituiu a Poli-
tica Nacional de Desenvolvimento da Aquicultura e
da Pesca.

A estrutura da Lei da Pesca segue, em geral, a es-
trutura de uma politica nacional (policy), prevendo
objetivos gerais, principios e diretrizes, especificando
as qualificacdes de atividade pesqueira, pescador e
embarcacdes de pesca, listando alguns dos instru-
mentos préprios da gestio pesqueira e disciplinando
mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo, bem
como prevendo penalidades.

Apesar disso, conforme exposto em Zamboni et al.
(2020) e Dias et al. (2022), a Lei da Pesca é construida
de maneira pouco didatica e confusa. Por exemplo,
objetivos, principios e defini¢des estdo distribuidos de
forma implicita ou explicita ao longo de todo o corpo
da norma, o que néo facilita a identificacdo direta
destes elementos.

Portanto, para fins de andlise do contetdo da Lei da
Pesca e tendo em vista a sua estruturacdo precaria,
partiu-se de um enquadramento dos dispositivos
da Lei dentro de uma estrutura esperada para uma
politica publica desta natureza, conforme descrito no
Quadro 1. As analises trazidas neste capitulo, portan-
to, sdo resultado de um processo de desconstrucdo
dos dispositivos da Lei da Pesca e reorganizacao
dentro de uma nova estrutura pré-definida, para en-
tao possibilitar uma avaliacdo quanto a qualidade do
contelido de seus dispositivos. Ndo serdo abordados
os itens referentes a atividade de aquicultura dispos-
tos na norma.

Quadro 1. Elementos tipicamente estruturantes de uma politica publica de pesca. Fonte: adaptado de Kuemlangan
(2009). Traducéo livre.

Elemento

Escopo

Objetivos

Definicoes

Estrutura Institucional

Principios e Diretrizes

Instrumentos

Monitoramento, Controle e
Fiscalizacao

Proibicoes e Penalidades
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Descricao

Delimita a abrangéncia da Politica, indicando a que se aplica

Estabelece os objetivos gerais da Politica

Define termos usados na interpretacéo e aplicacao da Politica

Estabelece e designa as autoridades publicas competentes, comissoes,
comités, atribuicdo de responsabilidades e funcoes

Descreve as aspiracoes especificas da gestdo, ou de abordagens, para
nortear a aplicacao da Politica

Estabelece e descreve os instrumentos de gestao usados para regular
as atividades fins da norma e operacionalizar sua aplicacdo, como por
exemplo, concessoes, licencas e outras autorizacoes, direitos de pesca,
cotas, limites temporais de pesca, dentre outros

Estabelece e define os mecanismos de monitoramento, controle e
fiscalizacdo das atividades fins

Identifica as praticas proibidas e violagoes, assim como as penalidades
administrativas e criminais cabiveis

Ao olhar para o quadro normativo que complementa a
Lei da Pesca e que, junto com ela, conforma o marco legal
da pesca, dois pontos também chamam a atencao: o pri-
meiro, a caréncia de regulamentacio de varias diretrizes e

instrumentos previstos na Lei; e o segundo, o predominio
de normas de carater infralegal, tais como instrucoes nor-
mativas, o que pode indicar um marco legal fragilizado do
ponto de vista de sua forca juridica (Figura 1).



Figura 1. Elementos do marco legal da pesca no Brasil, identificando a correlagdo da Lei da Pesca com outras normas
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A seguir sdo detalhados cada um dos elementos consti-
tuintes da politica pesqueira.

2.21 ESCOPO

A Lein® 11.959/2009 é uma politica de abrangéncia na-
cional que tem como escopo o disciplinamento da pesca,
entendida como “toda operacdo, acdo ou ato tendente
a extrair, colher, apanhar, apreender ou capturar recursos
pesqueiros” (art. 2°, inc. Ill), sendo estes Ultimos definidos
como “os animais e os vegetais hidrdbios passiveis de explo-
ragdo, estudo ou pesquisa pela pesca amadora, de subsistén-
cia, cientifica, comercial e pela aquicultura” (art. 2°, inc. I).

O escopo da Lei da Pesca, contudo, também abran-
ge a aquicultura. A maior abrangéncia, disciplinando
tanto atividades produtivas como extrativas, cumpre
a previsdo constitucional de uma lei para regular o
planejamento e a execucdo da politica de pesca como
parte da politica agricola, conforme se depreende de
interpretacao sistémica do art. 187 caput e paragrafo 1°
da Carta (BRASIL, 1988a). Subentende-se, neste caso,
pesca e aquicultura como componentes proximas dos
sistemas produtivos agropecuarios.

Mas, muito embora sejam frequentemente com-
preendidas como uma mesma cadeia produtiva sob
a 6tica da producao de alimentos e da garantia de
sanidade dos produtos de origem animal, a pesca
e a aquicultura sado essencialmente distintas. A pri-
meira constitui uma atividade extrativa, de coleta de
recursos dentro do ambiente natural. A segunda se
caracteriza pelo cultivo de organismos aquaticos. Se,
do ponto de vista administrativo, pode haver algum
sentido manté-las sob um mesmo arcabouco, do
ponto de vista da gestdo das respectivas atividades
e seus impactos, pesca e aquicultura ndo possuem
qualquer relacao que justifique estarem sob um mesmo
guarda-chuva normativo.

A abrangéncia nacional da Lei da Pesca também esta
conforme a competéncia concorrente da Unido para
legislar sobre pesca, nos termos do art. 24, inc. VI da
Constituicdo (BRASIL, 1988a). Ou seja, cabe a Unido
o papel de estabelecer as normas de carater geral, o
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minimo legal que deve orientar a atividade pesqueira, e
que deve ser de cumprimento obrigatério por todos os
entes da federacao.

Um aspecto que merece atencio, no entanto, é a au-
séncia, na Lei da Pesca, de mencao aos demais marcos
normativos com os quais ela se correlaciona, tais como
os de seguridade social e protecdo do pescador artesa-
nal, e as principais normas de protecdo ambiental como
a Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA (BRA-
SIL, 1981); Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
- PNGC (BRASIL, 1988b); Politica Nacional de Re-
cursos Hidricos (BRASIL, 1997); Sistema Nacional de
Unidades de Conservacio da Natureza - SNUC (BRA-
SIL, 2000); Lei de Crimes Ambientais - LCA (BRASIL,
1998a) e Politica Nacional da Biodiversidade (BRASIL,
2002a). A mencio a esses marcos legais vislumbra-se
importante, na medida em que explicita a necessidade
de a Lei ser implementada de maneira integrada a
outras normas correlatas. Algumas politicas nacionais
adotaram esta estratégia, a exemplo da Politica Nacio-
nal para os Recursos do Mar - PNRM que inseriu, em
seu Anexo - 4, a necessidade de “harmonizacdo com
as demais politicas nacionais e com o plano plurianual”
como um de seus principios (BRASIL, 2005a).

2.2.2 OBJETIVOS

Os objetivos da Lei da Pesca sao explicitamente apre-
sentados ao longo de quatro incisos dispostos no art.
1°. Estes objetivos genéricos possuem respaldo nos
objetivos fundamentais estabelecidos na Constituicdo
e trazem redacao clara sobre o que a politica pesqueira
busca, em ultima instancia, alcancar.

O objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel
da pesca, constante do art. 1°, inc. | da Lei da Pesca,
encontra respaldo no art. 170 da Carta. Ao tempo em
que também reconhece o papel da pesca como fonte
de alimentacao, emprego, renda e lazer, ele encontra
ressonancia na finalidade constitucional da atividade
econdmica de garantia de existéncia digna a todos
(caput), e nos principios da propriedade privada (inc. 1),
livre concorréncia (inc. V), e busca de pleno emprego
(inc. VIN).
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Ainda, a promocao do desenvolvimento sustentavel
da pesca, quando alinhada a garantia da preservacao,
conservacgao e recuperacio dos recursos pesqueiros
e dos ecossistemas aquaticos (art. 1°, inc. lll da Lei da
Pesca), também reforca o ditame constitucional de com-
patibilizacdo entre a atividade econémica e a protecao
ambiental (art. 170, inc. VI). Vai igualmente ao encontro
do direito fundamental estabelecido ao meio ambiente
equilibrado e do dever do Poder Publico e da coletivida-
de de proteger a fauna e a flora, vedando praticas que
coloquem em risco a sua fungdo ecoldgica, provoquem
a extincado de espécies ou submetam os animais a cruel-
dade (art. 225, §1°, inc. VII).

Ja o objetivo de ordenamento, fomento e fiscalizacido da
atividade pesqueira (art.1°, inc. Il da Lei da Pesca) aten-
de ao reconhecimento, pela Carta, de que a atividade
econOmica, embora de livre iniciativa, deve cumprir sua
funcio social (art. 170, inc. Ill).

Por fim, o objetivo de promover o desenvolvimento so-
cioecondémico, cultural e profissional dos que exercem
a atividade pesqueira, bem como de suas comunidades
(art. 1°, inc. IV da Lei da Pesca) cumpre os objetivos
fundamentais da Constituicdo de construir uma socie-
dade livre, justa e solidaria e reduzir as desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, incisos | e lll), e os principios
da atividade econémica (art. 170).

Em sintese, os objetivos da Lei da Pesca condensam
os trés principais elementos que uma politica de pesca
precisa ter: conservacao dos estoques pesqueiros, redu-
¢do dos impactos aos ecossistemas e maximizacao dos
beneficios sociais e econémicos da pesca.

2.2.3 DEFINICOES

A insercio de definicdes nas politicas de carater es-
truturador revela-se fundamental para auxiliar e dar
clareza nido apenas no desenvolvimento e na execucao
das medidas previstas na norma, como também na
intepretacdo de seu conteudo. Em politicas que disci-
plinam temas muito técnicos, a escolha do que deve
ou ndo entrar no rol das definicdes mostra-se bastante
complexa, na medida em que nao é factivel trazer
todos os conceitos e definicdes para o texto, seja por
conta de sua complexidade, seja porque a ciéncia e a
técnica estdo em constante evolucio. Por esta razéo,
a secao de definicdes deve conter prioritariamente
aqueles conceitos indispensaveis para o entendimento,
delineamento e delimitacdo do objeto da politica, bem
como os conceitos para os quais é preciso manter um
entendimento Unico aplicavel a todo o arcabouco legal
atinente ao tema, de modo a evitar diferentes definicoes
dentro do mesmo sistema normativo.

No que tange o capitulo de definicbes da Lei da Pes-
ca, dois pontos chamam a atencdo: a) a auséncia de
conceitos importantes para a compreensao sistémica
do ordenamento juridico da pesca; e b) certa confusdo
entre definicdo e qualificacdo dos agentes envolvidos
na gestdo pesqueira.

A lista de definicdes trazida no art. 2° da norma foca
nos conceitos atinentes a atividade econémica da
pesca, como, por exemplo, as no¢des de recursos pes-
queiros, processamento, transbordo, etc. Entretanto
carece de definicdes importantes para a compreensio
das demais componentes da gestdo pesqueira, como

a ambiental. Alguns desses conceitos se acham pre-
sentes em normas infralegais, porém, como apontado
anteriormente, deviam constar da propria Lei da Pesca
dada sua importancia para uma compreensao sistémica
da gestio. E o caso das definicées de Pesca Incidental
ou Acidental (BRASIL, 2011) e de Unidade de Gestao
Pesqueira (BRASIL, 2021a). Outra definicio necessaria
é de Medidas de Ordenamento, termo razoavelmente
aceito e usado pelos atores envolvidos na gestao da
pesca, porém nao conceituado em nenhuma norma.

A Lei da Pesca dificulta sua leitura na medida em que
trata das definicbes no art. 2° e depois as repete ou as
qualifica em outros artigos, confundindo quando é o
caso de definir e quando € o caso de qualificar. Assim,
“Pesca” é conceituada no art. 2°,inc. lll. Ja a classificacao
da pesca em categorias (i.e. Pesca Comercial e Ndo Co-
mercial) encontra-se no art. 8°, assim como as tipologias
de cada uma (i.e. Comercial: Artesanal ou Industrial; e
N3o Comercial: Cientifica, Amadora ou de Subsisténcia).

A norma também define Atividade Pesqueira, mas o faz
apenas no art. 4°, caput. Acontece que esta definicao
é primordial para a compreensao do marco normativo
de pesca e permeia praticamente todos os capitulos da
Lei. Adicionalmente, a Lei nio classifica Atividade Pes-
queira em categorias. Entretanto, conceitua Atividade
Pesqueira Artesanal no art.4°, paragrafo Unico, e faz
mencao a Atividade Pesqueira Comercial no art. 27, §1°,
sem definir do que se trata.

Confusado semelhante ocorre quanto a definicdo e
classificacdo de Pescador. O art. 2° conceitua Pes-
cador Amador (inc. XXI) e Profissional (inc. XXII),
mas nao conceitua nem Pescador Artesanal nem de
Subsisténcia, apesar de estes serem mencionados ja
no art. 3°, §1°.

2.2.4 PRINCIPIOS

Os principios podem ser entendidos como fundamento
ou alicerce do Direito (Machado, 2001), orientacdes
e diretivas de carater geral que permitem a quem im-
plementa ou interpreta a norma dar-lhe uma conexao
sistémica e uma racionalidade (Bonavides, 2018). Os
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principios ganham relevancia particularmente nos casos
em que a norma juridica ndo disciplina toda a matéria
deixando lacunas, ou o faz de forma pouco precisa, pois,
por sua natureza de fundamento, sdo usados para au-
xiliar tanto a aplicacdo quanto a intepretacdo da norma
(Bessa Antunes, 2012).

Pontuada a importancia dos principios para o Direito, é
preciso identificar quais sdo os principios reconhecidos
como fundamentos da gestdo pesqueira. A esse respeito
vale mencionar os Principios de Lisboa, um conjunto
de seis principios de gestido dos oceanos colacionados
no manual de gestio pesqueira da FAO (Berkes, 2009):

o Responsabilidade: os usuarios dos recursos naturais,
COMO 0S 0ceanos, precisam assumir a responsabilida-
de por este uso, fazendo-o de modo ecologicamente
sustentavel, economicamente eficiente e socialmen-
te justo.

« Governanca apropriada a escala de gestao: atomada
de decisao deve ser feita no nivel mais adequado para
0 acesso a informagoes técnicas necessarias, que ga-
ranta efetiva participacio de todos os interessados, e
que permita respostas rapidas e eficientes.

e Precaucao: considerado um dos principios basilares
do direito ambiental, a precaucio recomenda que,
diante de incertezas a respeito de riscos de impactos
irreversiveis ao meio ambiente, a tomada de decisdo
é pela cautela.

o Gestao adaptativa: toma como premissa que sempre
havera algum nivel de incerteza, muito em funcao
da complexidade inerente a gestao dos recursos
pesqueiros e, portanto, a tomada de decisdo deve
sempre pautar-se pelo melhor conhecimento téc-
nico e cientifico disponivel. Fala-se aqui da gestédo
baseada na ciéncia.

¢ Alocacao do custo total: a tomada de decisio precisa
considerar todos os custos e beneficios, internos e
externos, sociais, econdmicos e ambientais.

o Participacado: a tomada de decisdo precisa envolver,
de forma participativa, todos os atores interessados.
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Na mesma publicacido, Cochrane & Garcia (2009)
também destacam o principio da protecido aos mais
vulneraveis, admitindo-se tratamento diferenciado
para determinados atores como uma forma de garantir
equidade. E, ndo menos importante, um dos principais
pilares da gestdo pesqueira, o principio da sustentabili-
dade, segundo o qual a politica de pesca precisa integrar
a otimizacdo econdmica dos recursos pesqueiros, com
protecio ecossistémica e ambiental das espécies e seus
habitats e equidade social.

A LeidaPescando traz, em sua estrutura, um capitulo ou
secdo explicitamente dedicada aos principios da gestao
pesqueira sustentavel. Faz mencao explicita apenas ao
principio da sustentabilidade (arts. 3°, caput e 5°, inc.
1). Outros principios sdo inseridos de forma indireta,
sendo o caso da protecdo dos mais vulneraveis, que esta
disposto no art. 3°, §1° - “o0 ordenamento pesqueiro deve
considerar as peculiaridades e as necessidades dos pesca-
dores artesanais, de subsisténcia e da aquicultura familiar,
visando a garantir sua permanéncia e sua continuidade” - e
art. 5°,inc. Il - “a busca de mecanismos para a garantia da
protecdo e da seguridade do trabalhador e das populacdes
com saberes tradicionais”; e o principio da participacdo
(art. 7°, inc. IlI).

Ha um absoluto siléncio na Lei da Pesca sobre principios
caros a gestao pesqueira, como a gestio baseada na cién-
cia e a precaucao. A respeito deste Ultimo, importa desta-
car que ele chegou a ser previsto no arcabouco legal geral
sobre pesca, ja que o texto do Decreto n°® 6.981/2009
(BRASIL, 2009b) explicitamente o trazia no seu art. 4°,
paragrafo Unico - “na auséncia ou insuficiéncia de dados
cientificos, deverd ser aplicado o principio da precaucédo para a
definicdo de critérios e padrées de uso de que trata este artigo”.
Mas, cabe lembrar, este Decreto foi revogado em 2019
(BRASIL, 2019a), o que limou a precaucdo como principio
expresso da gestdo pesqueira no Brasil.

A precaucao ganha ainda mais relevancia numa realidade
brasileira de insuficiente monitoramento dos estoques
pesqueiros, e, por consequéncia, de caréncia de acesso
a dados e informacdes técnicas e cientificas aptas a au-
xiliar a gestao pesqueira. Diante da dificuldade de tomar
decisdes baseadas na ciéncia, € preciso considerar a pre-
caucio, adequadamente traduzida pelo Ministro Herman
Benjamim, como in dubio pro natura (Benjamin, 2015).

Uma forma de contornar essas lacunas é lancar mao
dos principios constantes em outras normas juridicas
que permeiam a gestio pesqueira, como a PNRM (BRA-
SIL, 2005) e a Convencao sobre Diversidade Bioldgica
(BRASIL, 1998b).

Diferentemente da Lei da Pesca, a PNRM incorporou
explicitamente no s o principio da precaucio - “ado-
¢do do principio da precaucdo na exploragdo e aproveita-
mento sustentdvel dos recursos do mar”, como também
o da governanca apropriada a escala de gestio - “a
execucdo descentralizada e participativa, incentivando as
parcerias da Unido, dos Estados, dos Municipios, do setor
privado e da sociedade” (BRASIL, 2005; Anexo, item 4).

Numa interpretacao sistémica, é possivel trazer esse
principio para a gestao pesqueira, na medida em que
um dos objetivos da PNRM é o de “orientar o desen-
volvimento das atividades que visem a utilizacdo, explo-
racdo e aproveitamento dos recursos do mar, incluindo
os recursos vivos” (BRASIL, 2005; Anexo, item 2). O
problema é que, numa interpretacao restritiva dessa
norma, os principios constantes da PNRM vigeriam
apenas sobre o mar territorial, a zona econdmica
exclusiva e a plataforma continental, e ndo, portanto,
a exploracao e aproveitamento de qualquer recurso
vivo, em qualquer parte do territério nacional, in-
cluindo as dguas continentais, que também sado foco
da Lei da Pesca.

Uma outra forma de dirimir a auséncia de previsao
expressa do principio da precaucio na Lei da Pesca é
reconhecer que a gestdo pesqueira, quando tratada na
perspectiva da protecdo dos ecossistemas aquaticos,
submete-se ao conjunto de principios do direito am-
biental, dentre eles o da precaucio. E consenso na dou-
trina que este é um dos principios basilares do direito
ambiental brasileiro, ja que o Brasil ratificou os tratados
e normas internacionais sobre o assunto, com destaque
para a Declaracio do Rio de Janeiro de 1992 (principio
15) e a Convencao sobre Diversidade Biolégica - CDB
(BRASIL, 1998b).

Assim, o Decreto n°® 4.339/2002 tem como escopo
formalizar, no direito patrio, os principios e diretrizes
orientadores da Politica Nacional da Biodiversidade
(BRASIL, 2002a). Estas orientacées aplicam-se aos com-

ponentes da diversidade bioldgica localizados nas areas
sob jurisdicdo nacional, incluindo o territério nacional,
a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva;
e aos processos e atividades realizados sob sua jurisdi-
cao ou controle, independentemente de onde ocorram
seus efeitos, dentro da area sob jurisdicdo nacional ou
além dos limites desta (Anexo, item 3). S3o, portanto,
de consideracao obrigatéria sempre que o objetivo é
o de protecao ambiental e ecossistémica das espécies
objeto da pesca.

A maior parte dos principios previstos na Politica Na-
cional da Biodiversidade cumpre o papel de especificar
como o principio da sustentabilidade deve ser aplicado.
E o que se depreende do Anexo, item 2:

o “Adiversidade biolégica tem valor intrinseco, mere-
cendo respeito independentemente de seu valor para o
homem ou potencial para uso humano” (inc.l);

o “Manutencdo da biodiversidade é essencial para a evo-
lugdo e para a manutencdo dos sistemas necessdrios d
vida da biosfera” (inc. VII);

o “E necessdrio garantir e promover a capacidade de
reproducdo sexuada e cruzada dos organismos” (inc. VII);

e “A conservacdo e a utilizacdo sustentdvel da biodi-
versidade devem contribuir para o desenvolvimento
econdémico e social e para a erradicacdo da pobreza”
(inc. XV);

e “A gestdo dos ecossistemas deve buscar o equilibrio
apropriado entre a conservacdo e a utilizacdo susten-
tdvel da biodiversidade, e os ecossistemas devem ser
administrados dentro dos limites de seu funcionamento”
(inc. XVI).

A norma também incorpora os principios (Anexo, item 2):

o Da participacao: “os objetivos de manejo de solos,
dguas e recursos bioldgicos sdo uma questdo de escolha
da sociedade, devendo envolver todos os setores rele-
vantes da sociedade e todas as disciplinas cientificas e
considerar todas as formas de informacdo relevantes,
incluindo os conhecimentos cientificos, tradicionais”
(inc. VI);
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o Da governanca apropriada a escala de gestio: “as
acoes de gestdo da biodiversidade terdo cardter in-
tegrado, descentralizado e participativo, permitindo
que todos os setores da sociedade brasileira tenham,
efetivamente, acesso aos beneficios gerados por sua
utilizagdo” (inc. XX);

o Da alocacao do custo total: “os ecossistemas devem
ser entendidos e manejados em um contexto econémico,
objetivando: a) reduzir distor¢ées de mercado que afetam
negativamente a biodiversidade; b) promover incentivos
para a conservacdo da biodiversidade e sua utilizacdo
sustentdvel; e ¢) internalizar custos e beneficios em um
dado ecossistema o tanto quanto possivel”(inc. XVII);
bem como “a internalizacdo dos custos ambientais e a
utilizagdo de instrumentos econémicos serd promovida
tendo em conta o principio de que o poluidor deverd, em
principio, suportar o custo da poluicdo, com o devido
respeito pelo interesse publico e sem distorcer o comércio
e os investimentos internacionais” (inc. IX);

o Da gestio adaptativa: “onde exista evidéncia cientifica
consistente de risco sério e irreversivel a diversidade
bioldgica, o Poder Publico determinard medidas eficazes
em termos de custo para evitar a degradacdo ambiental”
(inc. VIII).

Além de referendar propriamente os principios de gestao
pesqueira, a Politica de Biodiversidade também lista um
conjunto de principios que visa reconhecer, valorizar e
respeitar o conhecimento tradicional, o que pode ser
usado para a interpretacao e aplicacao do principio
constante da Lei da Pesca, no art. 5°, inc. Il - “a busca de
mecanismos para a garantia da protecdo e da seguridade
do trabalhador e das populacées com saberes tradicionais”:

o “Amanutencdo da diversidade cultural nacional € impor-
tante para pluralidade de valores na sociedade em relacéo
ad biodiversidade, sendo que os povos indigenas, os qui-
lombolas e as outras comunidades locais desempenham
um papel importante na conservagdo e na utilizagdo
sustentdvel da biodiversidade brasileira” (inc. XII);

o “As acoes relacionadas ao acesso ao conhecimento tradi-
cional associado a biodiversidade deverdo transcorrer com
consentimento prévio informado dos povos indigenas, dos
quilombolas e das outras comunidades locais” (inc. XII);
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e “Ovalor de uso da biodiversidade é determinado pelos
valores culturais e inclui valor de uso direto e indire-
to, de opcdo de uso futuro e, ainda, valor intrinseco,
incluindo os valores ecoldgico, genético, social, eco-
némico, cientifico, educacional, cultural, recreativo e
estético” (inc. XIV).

2.2.5 DIRETRIZES

Quando insertas nas politicas nacionais, as diretrizes
tém a funcdo de orientar como determinado coman-
do, instrumento ou mecanismo deve ser desenhado
ou implementado. O estabelecimento de diretrizes se
mostra particularmente relevante quando estas visam
a orientar especificamente os 6rgaos publicos respon-
saveis pela politica pesqueira, guiando-os sobre como
implementar e executar os instrumentos da Politica.

A Lei da Pesca nao traz, em sua estrutura, um capitulo
ou secao dedicado as diretrizes, porém especifica as
condicdes que devem ser observadas para a efetivacao
de alguns dos instrumentos de gestao pesqueira. Este
é o caso do art. 5°, que lista critérios que devem ser
observados pelo 6érgdo competente para a autorizacao
do exercicio da atividade pesqueira: “a protecdo dos
ecossistemas e manutengdo do equilibrio ecolégico; pro-
tecdo e seguridade do trabalhador e das populacées com
saberes tradicionais; e a seguranca alimentar e sanidade
dos alimentos produzidos”.

O mesmo se diz do art. 6°, que orienta as condicdes a
serem avaliadas para a proibicdo da pesca: “protecdo
de espécies, dreas e ecossistemas ameacgados; protecdo
do processo reprodutivo das espécies e de outros proces-
sos vitais para a manutencdo e a recuperacdo dos esto-
ques pesqueiros; protecdo da saude publica; e protecdo
do trabalhador’.

2.2.6 ESTRUTURA INSTITUCIONAL
DA GESTAO PESQUEIRA

2.261 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

A pesca, enquanto uma atividade econémica é de
livre iniciativa, cabendo as pessoas fisicas ou juridicas

explora-la livremente. E uma atividade cujo exercicio
compete eminentemente a iniciativa privada, cabendo
aos orgaos publicos, sejam eles da Unido, dos Estados e
Distrito Federal e dos Municipios, o papel de fomento,
conforme consta no art. 23, inc. VIl da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988a).

Porém, como ja delineado, a pesca precisa seguir al-
gumas diretrizes, na medida em que explora a fauna
aquatica, tida como bem publico e, portanto, sujeita ao
poder-dever de protecio pelo Estado. Por essa razéo, a
liberdade de seu exercicio ndo é absoluta, mas condicio-
nada a critérios, normas e padroes que a compatibilizem
com direitos fundamentais, tais como a protecéo do tra-
balho digno, do meio ambiente, e também com outros
usos dos recursos hidricos (em especial, a navegacio) e
com a segurancga nacional.

Ou seja, a pesca em si ndo é uma atividade que cabe ao
poder publico. O que cabe a este é regular e garantir
as condigdes em que a atividade pesqueira se da. E
isto é feito por meio da edicdo de normas e da ativi-
dade legislativa (competéncia legislativa) e por meio
da implementacao de politicas e medidas especificas
(competéncia administrativa).

Segundo o art. 20 da Constituicio, sdo considerados
bens da Unido: “os lagos, rios e quaisquer correntes de
dgua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de
um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se esten-
dam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como
os terrenos marginais e as praias fluviais” (inc. 111), assim
como “as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com
outros paises; as praias maritimas; as ilhas ocednicas e as
costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de
Municipios, exceto aquelas dreas afetadas ao servico publi-
co e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26”
(inc. IV), “os recursos naturais da plataforma continental e
da zona econémica exclusiva” (inc. V) e “o mar territorial”
(inc. VI) (BRASIL, 1988a).

Desse modo, cabe a Unido o poder de explorar esses
recursos, de forma direta ou indireta e o dever de zelo,
cuidado, gerenciamento e manutencio para o bem
comum. Desse poder-dever acarreta competéncia ex-
clusiva da Uniao para “explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concess@o ou permissao servicos de transpor-

te aquavidrio e portudrio” (art. 21, inc. XII, d e f); “instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso” (art. 21,
inc. XIX); e “executar os servicos de policia maritima” (art.
21, inc. XXIl). Também acarreta a prerrogativa de “legis-
lar privativamente sobre direito maritimo” (art. 22, inc. 1),
“dguas” (art. 22, inc. V), “diretrizes da politica nacional de
transportes” (art. 22, inc. 1X), “regime dos portos, navega-
cdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial” (art.
22, inc. X), dentre outras (BRASIL, 1988a).

Portanto, tal competéncia administrativa exclusiva e a
competéncia legislativa privativa da Unido interferem
na atividade pesqueira de forma direta, dadas as eviden-
tes relacdes que essa atividade possui com a maioria dos
temas acima enumerados.
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Cabe mencionar, porém, que segundo a Constituicao,
é uma competéncia comum a todos os entes da ad-
ministracdo as acoes, politicas e medidas de “protecdo
ambiental” e “da flora e da fauna” (BRASIL, 1988a, art.
23, incs. VI e VII). A competéncia para legislar sobre
“protecdo do meio ambiente” é concorrente (BRASIL,
1988a, art. 24, inc. VI), ou seja, o papel da Unido é o
de definir as normas basicas e gerais de protecao, ca-
bendo aos Estados suplementar tais normas conforme
suas especificidades, desde que a legislacao estadual
seja mais protetiva ao meio ambiente do que a federal.
Também é concorrente a competéncia para legislar
sobre “producdo e consumo” (BRASIL, 1988a, art. 24,
inc. V). Portanto, em linhas gerais, a atividade de pesca
deve seguir tanto as normas federais quanto estaduais
relativas a protecdo ambiental.

Oceana/Christian Braga
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2.2.6.2 ATRIBUICOES RELATIVAS
A GESTAO DE PESCA

Como detalhado em Zamboni et al. (2020), a gestio da
pesca brasileira tem sido marcada nas ultimas décadas
por inUmeras mudancas das atribuicdoes dos 6rgios pu-
blicos e dos gestores correspondentes, gerando uma si-
tuacdo de permanente confusio e inseguranca juridica.

Em parte, isso decorre da total omissdo da Lei da
Pesca quanto a definicdo da estrutura institucional
responsavel pelaimplementacao da politica pesqueira,
dificultando o reconhecimento dos 6rgaos compe-
tentes, suas responsabilidades e atribuicdes. A esse
respeito, a Lei adota termos extremamente vagos, tais
como “autoridade competente” (arts. 5° caput; 10; 11
§2°; 13 §1° e §2°; 25; 26 paragrafo Unico; 35 e 36),
“6rgdo competente” (art. 18), “poder executivo” (art.
29, paragrafo Unico), “poder publico federal” (art. 31,
§1°) e “Orgao responsavel pela gestao dos recursos
pesqueiros” (art. 34).

A mudanca mais recente na estrutura de governanca
pesqueira brasileira ocorreu em 2019, por forca da as-
suncao da nova gestao frente ao Governo Federal. Apds
mais de duas décadas em que a gestio pesqueira esteve
submetida simultaneamente a 6rgaos ambientais e de
fomento, seja em regime de divisdes de tarefas, seja em
regime de compartilhamento de poderes, desde 2019
praticamente toda a gestdo pesqueira foi alocada de
modo exclusivo no Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA).

Tal mudanca foiimposta por meio da Lein® 13.844/2019
(BRASIL, 2019b), cujo art. 21 concentrou no MAPA a po-
litica nacional pesqueira, inclusive a gestdo sustentavel
do uso dos recursos pesqueiros. Regulamentado pelo
Decreto n° 10.827/2021 (BRASIL, 2021b), foi atribuida
a Secretaria de Aquicultura e Pesca (SAP) as acoes es-
pecificas voltadas a gestdo pesqueira, como “elaborar,
executar, acompanhar e avaliar planos, programas e acdes
no dmbito de sua competéncia” (art. 32, inc. IX), “formular
e normatizar as diretrizes sobre a acdo governamental
para a politica de pesca” (art. 32, inc. I) e “propor e avaliar
politicas e iniciativas e definir estratégias de gestdo do uso
sustentdvel dos recursos pesqueiros” (art. 32, inc. Il).

A lacuna relacionada aos espacos de participacao
deixada pelas revogacdes do Decreto n° 6.891/2009
(BRASIL, 2009b) pelo Decreto n° 10.087/2019 (BRA-
SIL, 2019a) e implicitamente da Portaria Interminis-
terial MPA/MMA n° 2/2009 (BRASIL, 2009c), que
estabeleciam e regulamentavam o sistema de gestdo
compartilhada do uso sustentavel dos recursos pes-
queiros entre o entdo Ministério da Pesca e Aquicultura
(MPA) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA), s6 foi
preenchida recentemente, com a edicdo do Decreto n°
10.736/2021 (BRASIL, 2021a). Como sera detalhado
adiante, essa norma criou a “Rede Nacional Colabora-
tiva para a Gestao Sustentavel dos Recursos Pesquei-
ros - Rede Pesca Brasil”, sistema que prevé instancias
participativas como subsidio a gestao do MAPA, tais
como os Comités Permanentes de Gestdo e um Banco
Técnico-Cientifico. Porém, o fato terem sido criadas
instancias participativas ndo podem ser interpretadas
como ampliacido dos espacos de tomada de decisido so-
bre a gestio pesqueira, que continuam concentradas no
MAPA. Os comités tem carater meramente consultivos,
conforme explicita seu art. 17.

A Lei n°® 13.844/2019 manteve o Conselho Nacional
de Aquicultura e Pesca - CONAPE (art. 22, inc. V), mas
esvaziou suas atribuicoes.

2.27 INSTRUMENTOS DE GESTAO

2271 PLANO DE GESTAO PESQUEIRA

Plano de Gestao Pesqueira é um acordo formal ou informal
entre uma autoridade de gestdo pesqueira e as partes in-
teressadas na pescaria, que identifica essas partes e suas
respectivas funcoes, detalha os objetivos acordados para
a pescaria e especifica as regras e regulamentos que se
aplicam a ela, fornecendo ainda outros detalhes relevantes
para a tarefa da autoridade de gestdo (FAQ, 1997).

Segundo Die (2009), Plano de Gestio Pesqueira é o
principal instrumento que especifica como a gestao
deve ser conduzida ao longo do tempo, estabelecendo
metas de longo prazo e definindo as estratégias e meca-
nismos taticos e de governanca para atingir tais objeti-
vos. O autor destaca que é papel das politicas nacionais
explicitar o quadro geral sobre os planos de gestao,

incluindo o tipo de informacéo e de orientacao que o
plano deve conter, as metas e objetivos, as autoridades
responsaveis, os mecanismos de desenvolvimento, im-
plementacao, monitoramento e avaliacdo do plano, os
meios de participacido social, etc.

A Lei da Pesca é omissa em relacido ao Plano de Gestao
Pesqueira como um instrumento a compor o quadro
normativo nacional. E preciso um esforco interpretativo
razoavel para sugerir que é possivel lancar mao do art.
3° como um comando que orienta um possivel contetido
dos Planos de Gestao.

De fato, as duas auditorias conduzidas pela OCEANA
revelaram que apenas 9% dos estoques pesqueiros
marinhos explotados atualmente no Brasil contam com
Planos de Gestao, o que torna o emprego desse instru-
mento fundamental uma verdadeira excecao (Zamboni
etal.,2020; Dias et al., 2022). E provavel que os recursos
de dguas continentais sob jurisdicdo federal sejam ainda
mais negligenciados a esse respeito.

Embora constem das competéncias do MAPA a politica
nacional pesqueira, a gestao do uso dos recursos e a
elaboracao, execucdo, acompanhamento e avaliacdo
de planos, programas e acées (BRASIL, 2019b; 2021b),
a elaboracido e implementacao de Planos de Gestao
Pesqueira nas unidades de gestao (i.e. espécie ou grupo
de espécies, ecossistemas, areas geograficas, bacias
hidrograficas, pescarias ou modalidades de pesca) s6
foram explicitamente mencionados, ainda que de forma
nao obrigatoria, no Decreto n°® 10.736/2021 (BRASIL,
2021b). Esta norma detalha o contetido minimo que os
Planos de Gestdo Pesqueira devem conter - diagnésti-
co, objetivo, ponto de referéncia, medidas de ordena-
mento e de monitoramento e planos de implementacéao
e revisdo (art. 7°, §3°), e atribui ao MAPA a responsabi-
lidade por edita-los (art. 7°, §4°).

O referido Decreto ndo obriga que, para a edicao dos pla-
nos de gestio pesqueira, o MAPA considere os subsidios
dos comités permanentes de gestdo da pesca. Porém,
dada a atribuicdo geral conferida a esses comités de
assessorar a gestio para o uso sustentavel dos recursos
pesqueiros, conforme art. 5°, pode-se argumentar que a
elaboracao dos planos requer ao menos um processo de
consulta a tais instancias de participacao.
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Por fim, embora tenha previsto os planos de gestao
pesqueira, o mesmo Decreto é omisso em relacdo a
importancia de serem considerados outros planos que
afetam a unidade de gest3o. Fala-se, por exemplo, do
Plano Setorial para os Recursos do Mar - PSRM (BRA-
SIL, 2020a), do Plano Nacional de Recursos Hidricos
- PNRH (BRASIL, 2006a), dos Planos de Manejo das
Unidades de Conservacio (BRASIL, 2000) e dos Planos
de Acdo Nacional para Conservacao das Espécies Ame-
acadas de Extincdo - PAN (BRASIL, 2018a).

2.272 GESTAO TERRITORIAL

A proibicdo permanente ou tempordria da pesca em
determinadas areas geograficas justifica-se por pelo
menos trés motivos principais: a) para manutencio ou
recuperacdo de estoques pesqueiros; b) para conserva-
cdo da biodiversidade e; c) por questdes de equidade,
visando, por exemplo, proteger comunidades e culturas
tradicionais (Hall, 2009).

A Lei da Pesca inclui a gestao territorial como um me-
canismo de gestdo da atividade pesqueira, na medida
em que prevé a possibilidade de proibicao da pesca,
de forma periddica ou permanente, para protecao “de
espécies, dreas e ecossistemas ameacados” (art. 6°, inc.
1), “da saude publica” (art. 6°, inc. lll) e “do trabalhador”
(art. 6°, inc. IV). Tal gestao pode ser implementada por
meio de dois instrumentos: a) interdicido de areas e, b)
determinacio de areas especialmente protegidas (art.
3°, inc. VII).

Como forma de proteger a satde publica e o trabalha-
dor, a Lei também proibe a atividade pesqueira “em
locais préximos ds dreas de lancamento de esgoto nas
dguas” (art. 6°, §1°, inc. V), assim como “em locais que
causem embaraco a havegacdo” (art. 6°, 8§1°, inc. VIl e art.
2°,inc. X) e que sejam de importancia para a “seguranca
nacional” (art. 2°, inc. X).

Porreconheceremseuart. 7°,inc. ll, que a determinagao
de areas especialmente protegidas é uminstrumento de
promocao do desenvolvimento sustentavel da atividade
pesqueira, a Lei da Pesca se alinha a Constituicao Fede-
ral de 1988, que, em seu art. 225, § 1°, inc. lll, incumbe
ao Poder Publico “definir os espacos territoriais e seus
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componentes a serem especialmente protegidos” (BRA-
SIL, 1988a). Porém, a norma ¢ silente sobre critérios
especificos a serem adotados, na perspectiva da gestdo
pesqueira, para a definicdo dessas areas de protecio.
Também nada diz sobre as competéncias especificas
dos 6rgaos de gestdo a esse respeito. A Unica mencao
especifica aos espacos especialmente protegidos en-
contra-se no art. 2°, inc. X, em que exclui da definicdo de
areas de exercicio da atividade pesqueira as unidades de
conservacao (UC) de protecdo integral ou demarcadas
como patriménio histérico.

Diante da auséncia de critérios, normas e padroes
especificos que possam orientar o estabelecimento de
areas especialmente protegidas para fins de gestao pes-
queira, vale o regramento geral dado pela Carta e pela
legislacdo ambiental, notadamente a lei que instituiu
o SNUC (BRASIL, 2000). Ademais, a restricdo a pesca
em determinadas areas também pode ser estabelecida
dentro do marco legal que rege a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (BRASIL, 1997); os comités de bacia,
ao desenharem os planos de recursos hidricos, podem
restringir os usos e atividades dentro da bacia hidro-
grafica (inclusive a pesca), principalmente quando con-
flitantes com os usos preponderantes em que aqueles
trechos/recursos hidricos se enquadram.

2.273 MEDIDAS DE CONTROLE

Conforme ja abordado anteriormente, a atividade pes-
queira é considerada uma atividade econdmica e, por-
tanto, de livre iniciativa e exercicio. Porém, por implicar
o uso de recursos naturais, seu exercicio condiciona-se
ndo apenas aos principios orientadores da atividade
econdmica, como também ao respeito ao direito funda-
mental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Visando assegurar a compatibilizacdo entre a atividade
econdmica e a protecdo ambiental, a Constituicio Fe-
deral incumbe ao Poder Publico “definir mecanismos de
controle da producdo e comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substdncias que comportem risco ao
meio ambiente” (BRASIL, 1988a, art. 225, §1°, inc. V).

A Lei da Pesca busca cumprir esse ditame constitucional
exigindo dois principais tipos de instrumentos de con-

trole: a) atos administrativos e, b) atos autorizativos para
o exercicio da atividade pesqueira.

Previamente a obtencao dos atos administrativos, é ne-
cessdria a inscricdo junto ao Registro Geral da Atividade
Pesqueira - RGP (BRASIL, 20093, art. 25, §1°). Tal instru-
mento foi regulamentado pelo Decreto n°® 8.425/2015
(BRASIL, 2015a), sendo exigido para os pescadores
artesanais (art. 2°, inc. I), pescadores industriais (art.
2°,inc. ll), pescadores amadores ou esportivos (art. 2°,
inc. V), aprendizes de pesca (art. 2°, inc. IX), armadores
(art. 2°, inc. lll), empresas pesqueiras (art. 2°, inc. VII), e
embarcacdes de pesca (art. 2°, inc. IV).

Isentam-se da inscricdo no RGP os pescadores de sub-
sisténcia e indigenas que pescam para consumo préprio
e sem fins lucrativos, desde que com o emprego de
petrechos autorizados em legislacdo, assim como os
pescadores amadores que utilizam linhas de mao ou
canicos simples (BRASIL, 20152, art. 3°, §1°).

Ap0s ainscricdo no RGP, a Lei da Pesca estabelece que
o exercicio da atividade pesqueira se dard mediante a
obtencao de ato administrativo préprio, especifico para
cada atividade ou fase (BRASIL, 20094, art. 25):
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e ‘“concessdo: para exploracdo por particular de infraes-
trutura e de terrenos publicos destinados a exploragédo
de recursos pesqueiros”;

o ‘“permissdo: para transferéncia de permissdo; para im-
portacdo de espécies aqudticas para fins ornamentais
e de aquicultura, em qualquer fase do ciclo vital; para
construgdo, transformacdo e importacdo de embar-
cacoes de pesca; para arrendamento de embarcacdo
estrangeira de pesca; para pesquisa; para o exercicio
de aquicultura em dguas publicas; para instalacdo de
armadilhas fixas em dguas de dominio da Unido”;

e ‘“autorizacdo: para operacgdo de embarcacdo de pesca
e para operacdo de embarcacdo de esporte e recreio,
quando utilizada na pesca esportiva; e para a realizagdo
de torneios ou gincanas de pesca amadora”;

e “licenca: para o pescador profissional e amador ou
esportivo; para o aquicultor; para o armador de pesca;
para a instalacdo e operagdo de empresa pesqueira. O
procedimento de obtencdo dessas licencas foi regula-
mentado no Decreto n° 8.425/2015”;

e ‘cessdo: para uso de espacos fisicos em corpos d’dgua
sob jurisdi¢do da Unido, dos Estados e do Distrito Fede-
ral, para fins de aquicultura”.

As autorizagdes para as embarcacdes comerciais estao
regulamentadas pela Instrucdo Normativa MPA/MMA n°
10/2011 (BRASIL, 2011), cujo art. 2°, inc. VII, conceitua
tais autorizacées como atos pelos quais o poder publico
permite que o proprietario ou arrendatario de uma embar-
cacao de pesca devidamente registrada e com as licencas
exigidas, opere esta embarcacao nas condicoes especifica-
das no ato autorizativo, que incluem: a) as modalidades de
pesca (i.e. linha, emalhe, arrasto, cerco, armadilhas e outros
métodos especificos); b) as espécies alvo, acompanhantes
e incidentais e; c) a drea onde é permitido o exercicio da
atividade pesqueira.

Ja o Decreto n° 4.810/2003 (BRASIL, 2003) regulou a
operacio de embarcagdes pesqueiras nas zonas brasilei-
ras de pesca, alto mar e por meio de acordos internacio-
nais. A norma é voltada majoritariamente a disciplinar o
tratamento dado as embarcacgdes de pesca estrangeiras
que atuam no territério e nos mares brasileiros.
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2.274 MEDIDAS DE ORDENAMENTO

Como ensina Pope (2009), o controle da atividade
pesqueira estrutura-se em medidas de inputs e medi-
das de outputs. As primeiras referem-se a restricoes
na intensidade de uso dos petrechos e tecnologias de
pesca, incluindo-se ai as embarcacdes, e contemplam,
por exemplo, restricdes na capacidade de pesca (p.ex.
nimero maximo de embarcagcdes em determinada area
ou dentro de um periodo de tempo) ou tipo de petre-
cho/tecnologia (proibicdo do arrasto). J4 as medidas de
controle de outputs contemplam restricdes na quantida-
de e nos tipos de espécies capturadas, incluindo-se as
capturas incidentais.

A Lei da Pesca previu explicitamente as seguintes me-
didas de controle:

Controle de petrechos de pesca: art. 3°, inc. Vlll e
art. 6°, §1°, inc. VII

o Periodos de defeso e temporadas de pesca: art. 3°,
inc. IV, V e Xl e art. 6°

e Restricoes na quantidade e tamanho das espécies
capturadas: art. 3°,inc. Il e art. 6°,81°, inc. ll e IV

e Restricdes quanto aos tipos de espécies a serem
capturadas: art. 3°, inc. Xl e art. 6°, 81°, inc.

o Captura total permissivel: art. 3°, inc. Il

o Capacidade de suporte dos ambientes: art. 3°, inc. IX

O emprego das medidas de controle na gestdo das
pescarias ocorre via normas infralegais, em sua maioria
instrugdes normativas ou portarias, que especificam as
condicdes de pesca para determinadas espécies e como
as medidas de controle devem ser implementadas.
Dentre os atores da gestdo pesqueira, essas normas
sdo conhecidas como “medidas de ordenamento”, por
comporem um conjunto de acdes de estruturacido e
definicdo dos recursos pesqueiros que podem ser ex-
plorados, onde isso é permitido, quem o pode fazer e
de que modo. Cabe ao 6rgido gestor da pesca identificar,
para cada tipo de recurso pesqueiro, a conformacao da
combinacio mais adequada dessas medidas (sejam elas
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de input, de output ou ambas), sempre visando a gestdo
sustentavel dos recursos pesqueiros. Trata-se, ao fim e
ao cabo, da especificacdo de quais medidas de controle
serdo aplicadas.

Embora compreensivel, o largo espectro de discri-
cionariedade dado ao 6rgao responsavel pela gestao
pesqueira na escolha e implementacio dessas medidas
torna-se temeroso diante da caréncia de informacdes
e dados técnicos minimos para a tomada de decisio,
conforme vem sendo verificado atualmente no Brasil
(vide Zamboni et al., 2020 e Dias et al., 2022). Como
regular a pesca de determinada espécie, sem conhecer a
situacado de seu estoque, sem dados sobre os vetores de
estresse no seu ecossistema, etc.? Onde fica o principio
da decisdo baseada na ciéncia?

Adicionalmente, outro problema encontrado é o pro-
cesso pelo qual essas medidas de ordenamento sdo
desenhadas. O modelo de gestdo pesqueira vigente
até 2018 estabelecia a atuacdo conjunta dos 6rgaos
responsaveis pela politica pesqueira e pela protecao
ambiental, visando compatibilizar a otimizacdo econ6-
mica da pesca e a protecao das espécies e ecossistemas
aquaticos. Apesar de possibilitar um maior equilibrio de
forcas, este modelo trazia como trade-off um contexto
administrativo mais complexo e burocratico que se tor-
nava particularmente ineficiente quando mecanismos
para a resolucao de conflitos ndo se apresentavam de
forma clara no texto normativo.

Ainda, a base desse processo de decisdo era comparti-
Ihada por meio dos Comités Permanentes de Gestdo da
Pesca e do Uso Sustentavel dos Recursos Pesqueiros -
CPGs, composto por representantes do setor produtivo
interessado, além de técnicos e cientistas, e pela Co-
missao Técnica da Gestdo Compartilhada dos Recursos
Pesqueiros - CTGP, constituida por membros do entiao
MPA e do MMA. Sem os CPGs, perde-se o necessario
olhar sistémico, cientifico e democratico sobre a ativi-
dade pesqueira.

Atualmente, a definicdo das condicbes especificas para
o uso dos recursos pesqueiros é uma atribuicdo ex-
clusiva do MAPA. Acontece que esse 6rgao tem como
principal finalidade a coordenacao da politica agricola,
nela subentendida a de pesca. Por mais que o MAPA

seja obrigado a submeter-se aos principios e diretrizes
relativos a sustentabilidade e a protecdo ambiental,
previstos na propria Lei da Pesca, assim como toda a
legislacdo ambiental incidente, ndo é seu papel precipuo
zelar pela protecdao ambiental.

Num primeiro olhar, os problemas acima apontados
foram resolvidos com a instituicdo da Rede Pesca Bra-
sil e, garantindo um minimo de participacio do setor
produtivo nos processos de definicdo das regras de
ordenamento da pesca. Foram criados um banco téc-
nico-cientifico e dez comités permanentes de gestao
da pesca e do uso sustentavel dos recursos pesqueiros,
atribuindo-lhes a finalidade de subsidiar o MAPA nas
atividades relacionadas a atividade pesqueira e a sua
gestao sustentavel (BRASIL, 20214, art. 3° e art. 5°).

Porém, um olhar mais acurado sobre esse Decreto indica
algumas fragilidades. Primeiramente, pois prevé que a
Rede Pesca Brasil é composta pelos 6rgaos e entidades
da administracdo publica federal, estadual, distrital e mu-
nicipal (art. 1°, paragrafo Unico, inc. I), mas nio especifica
quais desses 6rgaos sao de participacio obrigatdria na
rede, como os érgaos responsaveis pela gestio ambien-
tal - MMA, IBAMA e ICMBio. A mesma omissao é vista
no detalhamento da composicdo dos comités - prevé-se
a participacao de até quinze representantes de 6rgios e
entidades publicas, mas sem definir sobre a obrigatorieda-
de, sendo que esses drgaos serao definidos pelo MAPA.

Ao mencionar os demais érgaos publicos de forma
genérica, sem indicar quais deles sdo imprescindiveis
para a garantia da gestdo sustentavel da pesca, a norma
amplia a margem de discricionariedade do MAPA,; torna
legal, embora tecnicamente lastimavel, a situacdo de
se criar um comité permanente sem a participacio de
nenhum érgao de gestao ambiental, colocando emrisco
a integridade ambiental das regras de ordenamento.

Ao somar um largo ambito de discricionariedade dado
ao MAPA na definicdo das medidas especificas de
ordenamento da pesca e a escolha dos membros que
comporido os comités de assessoramento técnico, o
resultado é um risco maior de normas inefetivas, seja
porque nao condizem com as reais demandas de gestao
sustentavel do recurso pesqueiro, seja porque dissoam
da realidade local.

2.2.8 INSTRUMENTOS DE
MONITORAMENTO E FISCALIZACAO

O principal objetivo dos instrumentos de monitora-
mento e fiscalizacio é garantir que as ferramentas de
controle estejam sendo cumpridas. Conforme detalha-
do por Bergh & Davies (2009), ha uma extensa gama
de instrumentos disponiveis que variam em termos de
custos de aplicacdo, requisitos materiais, tecnolégicos
e de pessoal, aplicabilidade e eficacia para cada tipo de
pescaria e ferramenta de controle a ser verificada.

Dependendo do instrumento, sua aplicagdo pode se
dar previamente a pescaria (p. ex. campanhas de fis-
calizacdo nos portos); durante a pesca (p.ex. mapas de
bordo, rastreamento por satélite, observador de bordo e
fiscalizacdo no mar); no desembarque (p. ex. controle da
producio desembarcada e fiscalizacdo dos pescados);
ou mesmo nas fases de armazenamento, processamen-
to, transporte e comercializacio (p.ex. fiscalizacdo em
estradas, industrias e comércio).

A Lei da Pesca reconhece a importancia desses instru-
mentos, ao exigir do poder publico o estabelecimento
das acdes de monitoramento, controle e fiscalizacdo
da atividade pesqueira (art. 3°, inc. X) como meio para
o desenvolvimento sustentavel da pesca (art. 7°, inc.
IX). Ademais, ela também contempla, ainda que de
forma genérica, todas as etapas do monitoramento
e fiscalizacido - “A fiscalizacdo da atividade pesqueira
abrangerd as fases de pesca, cultivo, desembarque, con-
servacao, transporte, processamento, armazenamento
e comercializacdo dos recursos pesqueiros, bem como o
monitoramento ambiental dos ecossistemas aqudticos”
(art. 31).
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Entretanto, a norma nao detalha quais instrumentos devem
ser adotados em cada caso, tampouco suas estruturas,
critérios, procedimentos, etc., deixando essa tarefa para
regulamentos especificos. Mais do que isso, apenas os
mapas de bordo, o rastreamento satelital (ambos no art.
32) e os observadores de bordo (art. 35) sio citados na Lei,
embora, sem quaisquer detalhes quanto a sua aplicacao.

Mais uma vez, depende-se de instrumentos infralegais
para complementacio das omissdes da Lei da Pesca;
com efeito, refere-se ao disciplinamento dos mapas de
bordo (BRASIL, 2014a), do Programa Nacional de Ob-
servadores de Bordo da Frota Pesqueira - PROBORDO
(BRASIL, 2006b), e do Programa Nacional de Rastrea-
mento de Embarcagdes Pesqueiras por Satélite - PREPS
(BRASIL, 2006c).

Outros mecanismos de monitoramento, ndo mencionados
na Lei da Pesca, sio exigidos em condicdes especificas. E
o caso do Regime Nacional de Certificacido de Capturas
(RCC), destinado a produtos exportados para a Unido
Europeia (BRASIL, 2009d); o Certificado de Acreditacio
de Origem Legal (CAOL), fornecido para a exportacio de
produtos da pesca marinha ndo destinados a paises do
Mercosul e Unido Europeia (BRASIL, 2018b); mapas de
producao de atuns e afins, capturados por embarcacoes
pesqueiras nacionais e estrangeiras arrendadas (BRASIL,
2013a); e formularios e certificados de controle estatisti-
co para acompanhar as exportacoes e reexportacoes das
espécies albacora bandolim (Thunnus obesus) e espadarte
(Xiphias gladius), capturadas por embarcacbes pesqueiras
nacionais ou estrangeiras arrendadas, nas aguas jurisdicio-
nais brasileiras e nas dguas internacionais sob jurisdicdo
da Comissao Internacional para a Conservacio do Atum
Atlantico - ICCAT, sigla em inglés (BRASIL, 2020b).

Oceana/Christian Braga
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Nao se identificou regulamentos sobre instrumentos
fundamentais ao monitoramento da pesca, tais como
os boletins estatisticos sobre a producio pesqueira
nacional, os quais trazem estatisticas sobre embarca-
¢Oes, pescadores, quantidades capturadas por espécie
e tipo de pescaria, etc. Entende-se que os inventarios
estatisticos sobre a atividade pesqueira ndo se confun-
dem com os sistemas de informacao sobre pesca. Os
inventarios compdem importante ferramenta também
de informacao, mas sdo apenas uma parte do que
deveriam ser os sistemas de informacao. Dada sua
relevancia para o monitoramento da pesca, deman-
dariam um tratamento juridico préprio, inexistente no
arcabouco patrio.

Por fim, os mesmos apontamentos ja realizados sobre
as medidas de controle valem para os instrumentos de
monitoramento e fiscalizacao: a excecao de alguns me-
canismos (i.e. mapas de bordo, rastreamento por satéli-
te), a legislacdo detalha pouco os critérios usados para
adoc¢ao dos mecanismos de monitoramento, abrindo
um espaco demasiadamente amplo de discricionarie-
dade ao gestor publico.

2.2.9 INSTRUMENTOS DE INFORMACAO

Como asseverado por Cochrane & Garcia (2009) e
Dias et al. (2022), a gestdo pesqueira sé é efetiva se
baseada em informacio técnica e cientifica. Todos os
instrumentos de gestao, particularmente os de con-
trole e ordenamento da pesca, tém sua efetividade
condicionada ao conhecimento sobre a situacdo das
espécies objeto da atividade pesqueira, seu ecossis-
tema, sobre a situacdo da pesca em si (volumes de
captura, incluindo histérico e projecées, mercado, etc.)
e também sobre os demais vetores de pressao inciden-
tes sobre as espécies (poluicio, navegacio, exploracido
petrolifera, etc.).

Importante destacar que a informacao técnica e cienti-
fica é a base ndo apenas para a adequada estruturacao
e implementacido dos instrumentos afetos a gestao
pesqueira, mas também dos mecanismos previstos
nas legislacdes correlatas, tais como: a) a elaboracio

de listas de espécies ameacadas de extincao e planos
nacionais de acdo de conservacio dessas espécies; b)
planos de bacia; e ¢) criacdo de unidades de conservaciao
e seus respectivos planos de manejo.

Isso implica a adoc¢do de varios mecanismos estrutu-
rados de coleta e sistematizacido periddica de dados
sobre os ecossistemas, os estoques pesqueiros e as
condicdes da pesca. A esses instrumentos é preciso ga-
rantir qualidade, perenidade, transparéncia, publicidade
e condicdes de acesso.

A Lei da Pesca prevé, ainda que de modo superficial, os
sistemas de informacao e pesquisa cientifica, conforme
o provam os arts. 7° inc. VIII; 27, §2°; e 30. Além disso,
o Decreto n° 1.694/1995 instituiu o Sistema Nacional
de Informacdes da Pesca e Aquicultura - SINPESQ
(BRASIL, 1995); entretanto, o SINPESQ nunca foi efe-
tivamente estruturado e o Brasil permanece carente
de sistemas de informacdo adequados e transparentes,
que possam subsidiar pesquisas, tomadas de decisdo e
acompanhamento do desempenho das politicas publi-
cas por parte da sociedade como um todo (ver Zamboni
et al., 2020; TCU, 2021 e Dias et al., 2022).

2.2.10 INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO

A participacao social, como componente fundamental
da gestao pesqueira sustentavel, foi prevista na Lei da
Pesca no art. 7° inc. lll. Mesmo assim, sua efetiva imple-
mentacao tem sido intermitente, com lapsos temporais
prejudiciais a gestao pesqueira como um todo.

Até 2018, a participacao social era garantida nos termos
do Decreto n® 6.981/2009 (BRASIL, 2009b) e da Instru-
¢do Normativa MPA/MMA n° 2/2009 (BRASIL, 2009c).
Com a revogacao dessas normas em 2019 (BRASIL,
2019a), a gestao pesqueira ficou quase trés anos sem
qualquer espaco formal de participacado social, lacuna
esta preenchida apenas recentemente, com a ja men-
cionada edicdo do Decreto n° 10.736/2021, a partir da
qual a gestdo pesqueira passou a contar com a chamada
Rede Pesca Brasil (BRASIL, 2021a), estruturada confor-
me o Quadro 2.

Quadro 2. Regras de composicado e definicio dos membros das instancias participativas de gestio da pesca previstas
no Decreto n° 10.736/2021.

Instancia
participativa

Banco Técnico-
Cientifico

Comité Permanente
de Gestao da Pesca
e do Uso Sustentavel
dos Recursos
Pesqueiros

Grupos de Trabalho

Grupos Técnico-
Cientificos

Funcao

Subsidiar o MAPA
em suas atividades
relacionadas a
atividade pesqueira
(art. 3°)

Subsidiar a gestao para
o uso sustentavel dos
recursos pesqueiros
(art. 5°)

Podem ser criados
dentro dos Comités
Permanentes para
assessoramento de
temas especificos (art.
12)

Apoio a cada Comité
Permanente (art. 13)

Composicao

Pesquisadores,
técnicos e profissionais
de notodrio saber com
atuacio comprovada
em pesquisa, gestio
de recursos pesqueiros
ou areas relacionadas
a atividade pesqueira
(art. 3°, §1°)

Um representante
da SAP/MAPA, que
o coordenara (art.8°,
inc. 1)

Até quinze
representantes de
orgaos e entidades da
administracdo publica
federal, estadual,
distrital ou municipal
(art.8°, inc. 1)

Até quinze
representantes da
sociedade envolvida
com a atividade
pesqueira (art. 8°,
inc. I1l)

No maximo 10
membros dentre

os integrantes dos
Comités Permanentes
e do Banco Técnico-
Cientifico

No maximo 25
membros dentre os
integrantes do Banco
Técnico-Cientifico

Processo de
definicao dos
membros

Edital de chamamento
publico; MAPA
seleciona os
integrantes a partir
dos resultados do
edital (art. 4°)

Indicados pelo MAPA
(art. 8°, §2°)

Indicados pelo MAPA
(art. 8°, §2°)

Selecdo por meio de
edital de chamamento
publico (art. 8°, §3°)

Instituidos e
compostos por
definicio do MAPA
(art. 12, 81°, inc. I)

Instituidos e
compostos por
definicio do MAPA
(art. 13, §2°, inc. 1)
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De pronto, é importante frisar que esta intermiténcia
entre criacdo e extincio de espacos participativos de
gestdo pesqueira pode ser vista como um exemplo dos
riscos associados a um marco legal fundamentalmente
apoiado em normas infralegais, conforme explicado
anteriormente. A facilidade de revogacao e de criacdo
dessas normas fragiliza a estrutura participativa da ges-
tdo da pesca, trazendo um cenario de inseguranca juri-
dica. O ideal é que ainstrumentalizacado da participacao
social, prevista no art.7°, inc. lll se dé em lei.

Porém, alguns pontos de atencdo merecem ser levan-
tados. Primeiro, como ja mencionado anteriormente,
o atual Decreto nao especifica quais 6rgaos da ad-
ministracdo publica dispdem de assento nos comités
permanentes, deixando essa definicdo para a discri-
cionariedade do MAPA. E possivel, por exemplo, haver
comités sem a participacdo dos érgdos ambientais, o
que fragiliza a efetivacdo de uma gestdo sustentavel e
integrada da pesca.

Um segundo comentario é feito em relacdo aos Co-
mités. O decreto cria dez Comités tematicos, mas é
silente sobre a possibilidade de criacdo de outros no-
vos Comités, assim como de critérios a serem seguidos
para tanto.

Por fim, o art. 17 da norma é enfatico ao dizer que
o MAPA pode “editar normas, estabelecer critérios e
padrées e adotar medidas de gestdo independentemente
das recomendacdes emitidas pela Rede Pesca Brasil”, ndo
prevendo sequer a obrigatoriedade de justificativa e
apresentacao de motivacao técnicas quando tomar de-
cisdes que contrariam as recomendacoes, seja do Banco
Técnico-Cientifico, seja dos Comités.

2.2.10 PENALIDADES

A Lei da Pesca nio detalha quais as condutas lesivas
a gestdo pesqueira que devem ser enquadradas como
infracdes administrativas ou criminais. Ao invés disso,
remete a Lei de Crimes Ambientais (BRASIL, 1998a).
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A Lei da Pesca e
sua integracao a

outros marcos legais
especificos
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Tendo em vista a estrutura complexa e multinivel da poli-
tica pesqueira, € natural que ela seja permeada por outras
politicas publicas, devendo compatibilizar seu desenvol-
vimento e implementacao com as diretrizes e obrigacoes
eventualmente impostas nesses outros marcos legais. A
integracao entre as vdrias politicas pode ocorrer tanto
em virtude de sobreposicdes dos respectivos recortes
territoriais como tematicos. As principais politicas que se
integram com a pesca serdo detalhadas a seguir.

31 POLITICA NACIONAL PARA 0S
RECURSOS DO MAR

A gestao de recursos pesqueiros, quando implementada
na Zona Econdmica Exclusiva, Plataforma Continental e
no Mar Territorial brasileiro, precisa ser compatibilizada
com as diretrizes da Politica Nacional para Recursos do
Mar - PNRM, como sobre o aproveitamento sustentdvel
dos recursos do mar, dentre os quais os recursos pesquei-
ros (BRASIL, 2005a).

Além de contemplar principios consagrados e fundamen-
tais para a pesca sustentavel, varias estratégias de execu-
¢do da PNRM também devem ser consideradas quando
da gestdo pesqueira, com destaque para (Anexo 7):

e “promover a gestdo integrada dos ambientes costeiro
e ocednico, visando ao uso sustentdvel dos recursos do
mar, e a protegdo dos ecossistemas, da biodiversidade
e do patriménio genético, cultural e histérico das dreas
marinhas sob jurisdi¢do nacional”;

« “fomentar projetos e atividades que visem a assegurar,
de forma sustentdvel, o aumento da disponibilidade dos
recursos pesqueiros, provenientes da maricultura e da
pesca, em dguas jurisdicionais brasileiras”;

« ‘“incentivar o aproveitamento sustentdvel, a exportacdo
e o consumo dos produtos de origem marinha, bem
como a agregacdo de valor a esses produtos”;

o “fomentar no pais a construcdo de embarcacées, platafor-
mas, boias atratoras, recifes artificiais e outros meios flutu-
antes e submersos para o ensino, a pesquisa, a exploracdo e
o aproveitamento sustentdvel dos recursos do mar’.

Ainda, as diretrizes da PNRM devem ser detalhadas
por meio de planos setoriais plurianuais, a serem
elaborados pela Comissao Interministerial para os
Recursos do Mar - CIRM. A mais recente versao do
plano, denominada X Plano Setorial para os Recursos
do Mar - X PSRM, compreende o periodo de 2020-
2023 (BRASIL, 2020a).

Jano seu preambulo, o X PSRM evidencia sua interacao
com a Lei da Pesca, uma vez que explicita como um de
seus objetivos “promover o desenvolvimento sustentdvel
da pesca e da aquicultura como fonte de alimentacdo, em-
prego, renda e lazer, garantindo-se o uso sustentdvel dos
recursos pesqueiros, bem como a otimizacdo dos beneficios
econbémicos decorrentes, em harmonia com a preservacdo
e a conservacgdo do meio ambiente e da biodiversidade”.
Tal objetivo reproduz fielmente o texto do inc. | do art.
1° da Lei da Pesca.

Para cumprirtal objetivo, 0 X PSRM mantém duas ac¢des,
dentre as varias existentes, diretamente vinculadas com

as questodes relacionadas a pesca.

A acdo REVIMAR - Avaliacdo, Monitoramento e Con-

servacao da Biodiversidade Marinha, é coordenada

pelo Ministério do Meio Ambiente, com o objetivo
de “estabelecer as bases cientificas e as acées integra-
das capazes de subsidiar politicas, acées e estratégias
de conservacdo e uso sustentdvel da biodiversidade”.
Ao lado de metas ligadas, por exemplo, ao controle
de espécies exdticas e manutencgao, conservacéo e
ampliacdo de areas marinhas protegidas, merecem
especial destaque a avaliacdo e protecado das espé-
cies marinhas ameacadas de extincéo, e a consoli-
dacdo da estratégia de monitoramento e fiscalizacdo
da pesca.

J4a a acdo denominada AQUIPESCA - Aquicultura e
Pesca, é coordenada pelo Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento, visando “articular, em
ambiente cooperativo interministerial, a elaboracdo e a
execucdo do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da
Pesca e Aquicultura, a fim de propor politicas, programas
e acoes para o desenvolvimento sustentdvel da pesca e da
aquicultura” (Figura 2). Suas metas sio intrinsecamente
relacionadas 3 execucdo da politica pesqueira (Item
7.3.2), e incluem, entre outras:
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o Areestruturacdo do Sistema do Registro Geral da
Atividade Pesqueira, com o posterior recadastra-
mento dos pescadores artesanais e atualizacio das
informacgdes da frota pesqueira;

o Reestruturacdo do Programa Nacional de Rastrea-
mento de Embarcac¢des Pesqueiras por Satélite;

o Retomada das acdes voltadas a estatistica pes-
queira e apoio a programas de monitoramento da
biodiversidade, com énfase no monitoramento
da pesca e da biodiversidade associada, e outras
iniciativas existentes;

e Apoio a politicas de incentivo ao consumo de
produtos pesqueiros e aquicolas produzidos de
maneira sustentavel;

« Fortalecimento de agbes técnicas de gestao parti-
cipativa entre instituicdes relacionadas a atividade
aquicola e pesqueira;

o Avaliacao, fortalecimento ou implementacéo de
planos de gestdo para os recursos pesqueiros, e

de planos de recuperacao de espécies ameacadas
de extincéo;

Apoio a projetos de pesquisa cientifica, monitora-
mento e desenvolvimento das atividades aquicolas
e pesqueiras;

Revisao e atualizacdo de atos normativos referentes
as atividades aquicolas e pesqueiras, buscando for-
talecer a atividade pesqueira sustentavel, com base
nos melhores dados técnicos e cientificos disponiveis
e com participacao social;

Apoio a realizacio de cursos de formacao profissio-
nal do aquicultor e do pescador;

Fortalecimento da participacao brasileira nos acordos
internacionais relacionados a aquicultura e pesca;

Apoio a realizacio de acdes de combate ao lixo no
mar; e

Combate a pesca ilegal, ndo reportada e nao regula-
mentada e as praticas de pesca destrutivas.

Figura 2. Integracao entre a Politica Nacional para os Recursos do Mar e a Politica Pesqueira. Fonte: elaboracado prépria

com base nos Decretos n° 9.858/2019 e 5.377/2005.
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Ainda que estabeleca a competéncia de cada Ministério
para coordenar as agdes sob suas respectivas responsa-
bilidades, o X PSRM explicita a necessidade de integracdo
e coordenacao continuas entre todos os érgaos com
representacdo na CIRM, o que, por ébvio, inclui o MAPA.

Tal integracdo tem como objetivo, principalmente,
compatibilizar as acoes as deliberacbes emanadas pela
CIRM, considerando as demais politicas e estratégias
setoriais vigentes.

3.2 PLANO NACIONAL DE
GERENCIAMENTO COSTEIRO

Conforme expresso no art. 225, §4°, da Constituicao
Federal, a zona costeira é considerada patrimonio
nacional (BRASIL, 1988a), o que traduz a intencio da
Carta em destacar seu valor ecossistémico. Nesse sen-
tido, condiciona o uso e a fruicio privados dos recursos
naturais localizados nessa area a manutencao da sua
funcéo ecolédgica, o que impode cautelas especiais para
as atividades econémicas ali presentes.

E importante ressaltar que esse mesmo dispositivo exige
a edicao de lei para regular as condicdes de uso das areas
consideradas como patrimonio nacional. No caso da zona
costeira, essa regulacio se deu pela Lei n°® 7.661/1988,
que fornece as diretrizes para o Plano Nacional de Geren-
ciamento Costeiro - PNGC (BRASIL, 1988b).

Oceana/Matias Quinteros

A qualificacdo constitucional da zona costeira como
patrimonio nacional exige que todos os instrumentos
de gestdo pesqueira incidentes nesta area estejam ali-
nhados, quando de seu desenho e implementacao, as
diretrizes especificas estabelecidas no PNGC. Dentre
essas diretrizes, esta a prioridade a conservacao e pro-
tecao dos recursos naturais tais como recifes, ilhas, es-
tuarios, lagunas, baias e enseadas, praias; promontorios,
costdes e grutas marinhas; restingas e dunas; florestas
litoraneas, manguezais e pradarias submersas. A imple-
mentacao dessas diretrizes deve ser feita por meio de
zoneamento de uso e de atividades (art. 3°), cabendo a
CIRM aprovar o PNGC.

Um dos instrumentos do PNGC é o Plano de Acédo
Federal para a Zona Costeira - PAF-ZC, cuja quarta
versao é do ano de 2017 e foi elaborada para o triénio
2017-2019 (Ministério do Meio Ambiente, 2021). Dife-
rentemente do X PSRM, o plano nao define estratégias
de gestao pesqueira, focando mais em projetos de
fortalecimento da pesquisa, capacitacao e boas praticas
em gerenciamento costeiro. Percebe-se que o Plano, tal
qual estabelecido, nada se parece com um zoneamento
de uso e atividades, levantando o questionamento so-
bre a efetividade do PNGC.

Ainda que nio esteja explicito, é importante destacar a
obrigatdria necessidade de compatibilizacido da gestao
pesqueira com as diretrizes gerais do Plano, as quais
devem ser observadas pelo MAPA em todas as acdes
concernentes a pesca na zona costeira (Figura 3).
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Figura 3. Integracdo entre o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e a Politica Pesqueira. Fonte: elaboracao

prépria com base na Lei n°® 7.661/1988.

PLANO NACIONAL DE GERENCIAMENTO COSTEIRO

QUEM ELABORA?

CIRM

GRUPOS CASA CIVIL MC
TECNICOS

MJ MME
Cabe participacao T -
de especialistas e
atores envolvidos ME MD
nos temas objeto

MEC MDR

QUEM EXECUTA?

MAPA

Responde pela
> implementacao das

acoes definidas
dentro do escopo de
gestdo dos recursos
pesqueiros

3.3  SISTEMA NACIONAL
DE UNIDADES DE CONSERVACAO

Como abordado anteriormente, a Lei da Pesca inclui a
gestao territorial como um mecanismo de gestao da ativi-
dade pesqueira, na medida em que prevé a possibilidade
de proibicdo da pesca, de forma periddica ou perma-
nente, para protecio de espécies, areas e ecossistemas
ameacados; da satde publica e do trabalhador (BRASIL,
2009a; art. 6°). No art. 3°, inc. VII, especifica que esse
tipo de restricdo a pesca pode se dar a partir da criacao
de areas especialmente protegidas e, no art. 7°, reco-
nhece que esta medida é um instrumento de promocao
do desenvolvimento sustentavel da atividade pesqueira.

O estabelecimento de espacos territoriais a serem
especialmente protegidos encontra respaldo constitu-
cional (BRASIL, 19883, art. 225, § 1°, inc. lll). Como bem
pontua Bessa Antunes (2012), a demarcacio desses
espacos cumpre a funcdo de atender a um interesse

da coletividade quanto a conservacao e preservacao
da biodiversidade por seu valor intrinseco. Ha aqui,
portanto, uma sobreposicdo do interesse coletivo em
detrimento de eventuais interesses individuais e ativi-
dades de exploracdo dos recursos naturais ali presen-
tes. Dito em outras palavras, o Estado brasileiro tem o
poder-dever de delimitar areas onde entende que, em
nome da coletividade, deve prevalecer a conservacio e
a preservacao da biodiversidade.

No Brasil, o marco legal que disciplina a criacdo e a
gestdo de espacos especialmente protegidos para fins
de conservacio e preservacao da biodiversidade é a
Lei n® 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo - SNUC (BRASIL, 2000).

As Unidades de Conservagao (UCs) sdo espacos terri-
torialmente definidos por lei ou decreto que tém por
objetivo a preservacao ou conservacio da flora e da
fauna. O SNUC estabelece dois tipos de UCs: as de pro-
tecdo integral e as de uso sustentavel. As primeiras tém
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por objetivo a preservacdo da biodiversidade, sendo o
uso dos recursos naturais nelas presentes admitidos
somente em casos excepcionais previstos no préprio
SNUC. As segundas visam a compatibilizacdo entre a
conservacao da natureza e o uso sustentavel de seus
recursos naturais (art. 7°).

O SNUC define cinco categorias de UCs de protecéo
integral, e sete de uso sustentavel. Segundo o art. 22,
a criacdo de uma UC deve ser precedida de estudos
técnicos e de consultas publicas junto as partes interes-
sadas. Trata-se de requisitos obrigatérios que buscam
identificar a localizacdo, a dimensao e os limites mais
adequados para a unidade. Nao é demais observar que
tanto os estudos técnicos quanto as consultas publicas
devem obter insumos necessarios para justificar a ne-
cessidade e a importancia da criacdo de determinada
UC, considerando objetivos de manutencao da diver-
sidade bioldgica e dos recursos genéticos; protecao
de espécies ameacadas de extingio; preservacao e
restauracdo da diversidade de ecossistemas naturais;
desenvolvimento sustentavel; protecdo de paisagens
naturais e de beleza cénica; protecio e recuperacio de
recursos hidricos; valorizacdo econémica da diversidade
bioldgica; e protecdo dos recursos naturais necessarios
a subsisténcia de populagdes tradicionais, respeitando
e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promo-
vendo-as social e economicamente (art.4°).

Emboraalegislacdo ndo o determine explicitamente, em
tese, o processo de criacdo de uma UC que possa afetar
direta ou indiretamente area de interesse pesqueiro,
precisa avaliar, nos referidos estudos técnicos, as in-
terfaces entre a Unidade e a atividade pesqueira, assim
como consultar a autoridade de gestao pesqueira e os
atores potencialmente afetados (pescadores, empresas
de pesca, etc.). E preciso embasar a decisio pela criacio
da UC quanto a importancia de se sobrepor o interesse
coletivo de preservacao e conservacao da biodiversida-
de sobre a atividade extrativa.

Cabe ressaltar que a pesca, seja ela comercial, amadora
ou de subsisténcia s6 pode ser exercida no interior
dos limites geograficos de alguns tipos de UCs de
uso sustentavel (p. ex. Area de Protecio Ambiental e
Reserva Extrativista), e desde que tal atividade seja
prevista e regulamentada no respectivo Plano de Ma-

nejo. O Plano de Manejo é o documento técnico que
define as prioridades, diretrizes e medidas de gestado
da UC, e que contém os requisitos e exigéncias para
as atividades a serem nela exercidas, inclusive as de
cunho econdémico.

Além disso, com excecio daArea de Protecio Ambiental
e da Reserva Particular do Patriménio Natural, todas as
UCs, sejam de protecdo integral ou de uso sustentavel,
devem possuir uma zona de amortecimento no seu
entorno e, quando conveniente, corredores ecoldgicos
(art. 25). Nessas areas, as atividades humanas (inclusive
a pesca) estio sujeitas a normas e restricées especificas,
com o fim de proteger a prépria UC.

Conforme disposto no Decreto n° 4.340/2002 (BRASIL,
2002b), as UCs de proteciao integral devem contar com
um conselho consultivo, enquanto as de uso sustentavel
devem ser geridas por conselhos deliberativos, presidi-
dos pelo chefe da UC, vinculado ao 6rgdo ambiental res-
ponsavel (por exemplo, o ICMBio para UCs federais). Os
conselhos sdo compostos preferencialmente de modo
paritario por representantes de érgaos publicos e da
sociedade civil. Deacordo comoart. 17,81°, “arepresen-
tacdo dos 6rgdos publicos deve contemplar, quando couber,
os 6rgdos ambientais dos trés niveis da Federacdo e 6rgdos
de dreas dafins, tais como pesquisa cientifica, educacdo,
defesa nacional, cultura, turismo, paisagem, arquitetura,
arqueologia e povos indigenas e assentamentos agricolas”.
Ja 0 §2° estabelece que “a representacdo da sociedade
civil deve contemplar, quando couber, a comunidade cien-
tifica e organizacdes ndo-governamentais ambientalistas
com atuacdo comprovada na regido da unidade, populacdo
residente e do entorno, populacdo tradicional, proprietdrios
de imdveis no interior da unidade, trabalhadores e setor
privado atuantes na regido e representantes dos Comités
de Bacia Hidrogrdfica”.

Os conselhos consultivo e deliberativo tém diversas
atribuicdes, dentre as quais, acompanhar a elaboracao,
implementacao e revisdo do Plano de Manejo da UC;
buscar a integracdo desta com as demais unidades e
espacos territoriais especialmente protegidos e com
o seu entorno; compatibilizar os interesses dos diver-
sos segmentos sociais relacionados com a unidade; e
propor diretrizes e acdes para compatibilizar, integrar
e otimizar a relacdo com a populacdo do entorno ou
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do interior da unidade, conforme o caso (art. 20, incs.,
I, 11, 1V e IX).

Da avaliacao do SNUC e sua legislacao correlata, per-
cebe-se que existe uma forte relacdo de complementa-
riedade com a Lei da Pesca, na medida em que o SNUC
ordena os procedimentos e requisitos para criacao e
gestao de espacos territorialmente protegidos. Entre-
tanto, é fato que a priorizacao da conservacio e preser-
vacao em detrimento dos interesses da exploragao pes-
queira em determinada area pode ensejar conflitos, cuja
minimizacao pode ser buscada legalmente por meio de:

o Participacao ativa dos 6rgaos de gestao pesqueira
(i.e. o MAPA no nivel federal, assim como os érgaos
estaduais e locais, se houver) e dos setores direta-
mente envolvidos com a pesca (pescadores, entida-
des representativas do setor pesqueiro, empresas de
pesca, etc.) no processo de avaliagdo prévia e tomada

de decisdo sobre a criacdo da UC em determinada
area. Conforme explicitado, o 6rgdo ambiental com-
petente (ICMBio, no caso de UCs federais) é obrigado
a realizar estudos prévios e consultas publicas como
requisito para a criagcdo das Unidades. Tanto os 6r-
gaos de gestio pesqueira quanto os envolvidos com
a atividade pesqueira deveriam ser ouvidos neste
processo, sob pena de invalidar a criacdo da mesma.
Além disso, os estudos técnicos precisam contem-
plar a avaliacdo da atividade pesqueira na area alvo,
sopesando o interesse socioecondmico com o de
preservacao.

Uma vez instituida a UC, participacdo ativa no res-
pectivo conselho consultivo ou deliberativo, confor-
me o caso. A Lei exige que tanto os conselhos consul-
tivos quanto os deliberativos sejam compostos por
representantes dos érgaos e setores afetados, o que
pode incluir a pesca (Figura 4).

Figura 4. Integracao entre o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao e a Politica Pesqueira, considerando

Unidades de Conservacao Federais. Fonte: elaboracao propria com base na Lei n° 9.985/2000.
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Por fim, cabe registrar a percepc¢ao de que existe
espaco para tirar melhor proveito das relacdes de
complementariedade que existem entre o SNUC e os
objetivos da gestio pesqueira. A instituicdo de UCs
de uso sustentavel direcionadas para a conservacao
de ecossistemas aquaticos pode servir também para
a valorizacdo de conhecimentos e praticas de pesca
artesanal e tradicional, tendo como resultado uma
sistematica de gestido pesqueira e ambiental integra-
da. Como bem aponta Dumith (2012) ao falar do caso
especifico de RESEX marinhas:

“As RESEXs Marinhas que tém em seu
dmago a questdo pesqueira artesanal sdo
formas inovadoras que apresentam um
grande potencial de aumento de renda e
emprego, além de proverem um manejo
mais participativo dos recursos pesqueiros.
Embora sejam dreas da Unido, as RESEXs
Marinhas sdo geridas coletivamente, na
forma de gestdo compartilhada, através de
um conselho deliberativo (...) O conselho
deliberativo deve criar e revisar periodi-
camente um plano de manejo, visando
a sustentabilidade dos recursos naturais
assim como da populacdo tradicional. A
implementacgdo das RESEXs Marinhas estd
relacionada diretamente com o empodera-
mento das populacbes de pesca artesanal.
O Estado, ao ceder o uso de parte do domi-
nio da Unido a um grupo da populacdo, estd
apoiando um processo inteiramente novo
de constituicdo de espacos publicos e de
elaboracdo e aplicagdo de regras para a sua
utilizagdo. O Estado (...) reconhece o direito
consuetudindrio dos pescadores artesanais
sobre territorios marinhos e as formas de
arranjos e representacgdées simbdlicas de
tradicdo pesqueira secular, sendo um vei-
culo de comanejo que associa os usudrios e
a administragdo publica na gestdo do uso e
na manutencdo dos recursos naturais, bus-
cando solugdes mais singulares e eficientes
para gestdo dos recursos pesqueiros, res-
peitando-se a multiplicidade dos grupos
de pescadores artesanais, suas diferencas
culturais e distintas trajetdria historicas.

3.4 POLITICA NACIONAL
DE RECURSOS HIDRICOS

A Lei n°® 9.433/1997 (BRASIL, 1997), que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, é o principal
marco legal sobre gestao de recursos hidricos no Brasil,
abarcando todos os recursos de agua doce do territério
nacional. Ela toma como premissa que a 4gua é um bem
de dominio publico, finito e dotado de valor econémico
(art. 1°,incs. | e 1), e estabelece que a sua gestio deve
mirar o uso multiplo das aguas (art. 1°, inc. IV).

Dentre tais usos destaca-se a pesca, afinal, os recursos
hidricos sdo os habitats naturais dos recursos pesquei-
ros. Dai a necessaria e dbvia interseccao entre a Lei
da Pesca e essa Politica, lembrando que o ponto de
partida da compatibilizacdo entre os diversos usos é
a garantia da disponibilidade hidrica, tanto qualitativa
quanto quantitativa.

A atividade pesqueira (ndo incluida a aquicultura) é
considerada como um uso niao consuntivo, pois ndo
demanda retirada de 4gua do ambiente. Mesmo assim,
sujeita-se as regras e aos instrumentos da Politica de
Recursos Hidricos.

Nesse sentido, vale mencionar o enquadramento dos
recursos hidricos em classes de uso preponderante,
previsto nos arts. 5°,inc. Il e 9°. As classes de uso sao
usadas como parametros para o estabelecimento das
diretrizes de gestido de cada bacia hidrografica. Esse
enquadramento deve mirar o objetivo de futuro para
determinada bacia, a partir da ponderacao sobre a
situacao atual dos recursos hidricos nela existentes,
a visdo de futuro ideal para eles e o que é realista
alcancar no horizonte do planejamento. Assim, o
enquadramento é instrumento central dos planos
de gestao de recursos hidricos, na medida em que
permitem apontar para onde a gestdao deve caminhar
(BRASIL, 2008a).

Para efetivar tal enquadramento, adotam-se critérios
de disponibilidade hidrica, tanto qualitativa quanto
quantitativa, sendo que, quanto maior a numeracao da
classe em que o recurso hidrico se enquadra, mais essa
disponibilidade estd comprometida (BRASIL, 2005b).
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Conforme demonstra o Quadro 3, a atividade pesquei-
ra esta listada como uso preponderante nos recursos
hidricos enquadrados na Classe Il. Na Classe Ill, o uso
preponderante restringe-se a pesca amadora. Tais
enquadramentos nado significam, contudo, a proibicao
da atividade pesqueira em recursos enquadrados nas
demais classes. Na verdade, o enquadramento é um
instrumento que auxilia o Comité de Bacia Hidrografica
quando do desenvolvimento dos Planos de Gestao
Hidrica a estabelecerem as prioridades de uso e as
medidas de gestdo. Assim, a esses planos cabe sinalizar
quais as condicdes em que a pesca podera ser exercida

de modo a garantir o uso preponderante daquela classe
de enquadramento.

O enquadramento também auxilia a tomada de decisdo
nos casos em que ha conflito pelo uso da agua, ja que
devem prevalecer os usos preponderantes em cada
classe. Por exemplo, em recursos hidricos enquadra-
dos na Classe |, o uso preponderante é a protecao das
comunidades aquaticas e, portanto, nos corpos d’agua
assim classificados, a pesca podera ser restringida nos
respectivos planos de gestio, caso ela venha a conflitar
com esse Uuso.

Quadro 3. Usos preponderantes dos corpos hidricos, incluindo a atividade pesqueira, conforme as respectivas classes,

segundo a Resolucdo CONAMA n°® 357/2005.

Classe Uso Permitido

Especial Nao se destina a pesca.

Trata-se de areas em que o uso preponderante é o de abastecimento para consumo humano,
com desinfeccao, preservacao do equilibrio natural das cowmunidades aquéticas e a

preservacao em UCs de protecao integral.

Nao se destina a pesca.

Os usos preponderantes visam ao abastecimento para consumo humano, apds tratamento
simplificado; protecao das comunidades aquaticas; recreacao de contato primario, tais como
natagao, esqui aquatico e mergulho; irrigacdo de hortalicas que sdo consumidas cruas e

de frutas que se desenvolvam rentes ao solo e que sejam ingeridas cruas sem remocao de
pelicula; e a protecdo das comunidades aquaticas em Terras Indigenas.

Pesca é considerada um dos usos preponderantes.

A atividade pesqueira devera ser compatibilizada com outros usos preponderantes:
abastecimento para consumo humano, apds tratamento convencional; protecdo das
comunidades aquaticas; recreacao de contato primario, tais como natacio, esqui aquatico e
mergulho; irrigacdo de hortalicas, plantas frutiferas e de parques, jardins, campos de esporte e
lazer, com os quais o publico possa vir a ter contato direto.

Apenas a pesca amadora é considerada um uso preponderante.

Ela devera ser compatibilizada com os seguintes usos preponderantes: abastecimento para
consumo humano, ap6és tratamento convencional ou avancado; irrigacdo de culturas arbéreas,
cerealiferas e forrageiras; recreacao de contato secundario; e dessedentacao de animais.
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Por nao implicar modificagdes na quantidade ou
qualidade da agua existente em um corpo de agua, a
atividade pesqueira ndo se sujeita nem a outorga nem
a cobranca pelo uso dos recursos hidricos (BRASIL,
1997, arts. 12 e 20). Porém, deve mesmo assim ser
considerada nos Planos de Recursos Hidricos, conforme
arts. 6°, 7° e 8°. Considerado um tipo de plano diretor,
o plano de bacia tem por finalidade definir as diretrizes
de gestdo com vistas a solucio dos conflitos de uso
e a melhoria quantitativa e qualitativa dos recursos
hidricos de determinada bacia hidrografica, e também
especificar as metas de melhoria, bem como as medidas,
planos, programas e demais acoes de gerenciamento a
serem adotados.

Sua elaboracio contempla etapas de diagndstico da
situacado dos recursos hidricos, progndstico a apontar
as tendéncias de futuro, bem como as prioridades e
medidas de acio necessarias a adequada gestdo. Um
dos pontos mais importantes é que os planos de bacia
ditam quais sio as prioridades e as diretrizes para a
implementacio dos instrumentos da Politica.

Os planos devem ser aprovados pelo Comité de Bacia
- instancia de gestiao de cada bacia hidrografica, de
carater participativo e composto por representantes
dos usuarios (que, portanto, podem incluir o setor pes-
queiro), entidades ambientais de defesa dos recursos
hidricos, e governos federal, estaduais e municipais. No
caso das bacias hidrograficas federais, a coordenacao
desses comités compete 3 Agéncia Nacional de Aguas
- ANA, e o 6rgao federal de gestio pesqueira, no caso,
o MAPA, poderia ter assento no colegiado, assim como
os orgaos estaduais ligados a pesca.

Oceana/Marcos Jatahy

Trata-se da instancia mais importante de gestao hidrica,
sendo responsavel também por acompanhar e monito-
rar a implementacao desses planos, dirimir os conflitos
pelo uso da 4gua sempre que existirem, propor aos
Conselhos de Recursos Hidricos a criacao de areas de
restricdo de uso para fins de protecdo dos ecossistemas
aquaticos, etc.

Da avaliacdo conjunta entre a Lei da Pesca e a Politica
Nacional de Recursos Hidricos verifica-se uma relacao
de complementaridade (Figura 5). Vejamos:

o O objetivo da Politica de Recursos Hidricos é o de
permitir o uso sustentavel dos recursos hidricos
de dgua doce do Brasil, compatibilizando os usos
multiplos com a disponibilidade hidrica qualitativa
e quantitativa.

o A atividade pesqueira, por ser um uso nio con-
suntivo da agua, sujeita-se as diretrizes da Politica
de Recursos Hidricos. Assim sendo, os 6rgaos
responsaveis pela gestdo de pesca precisam in-
corporar essas diretrizes em suas acdes, medidas
e no desenho e implementacio dos instrumentos
de gestdo pesqueira.

o Especificamente, a gestdo pesqueira precisa estar
atenta ao enquadramento dado aos recursos hidri-
cos onde a pesca se da, respeitando as orientagdes
que os planos de bacia estabelecem para a bacia
hidrografica.

o Os 6rgaos de pesca também devem participar ati-
vamente dos comités de bacia, principalmente para
orientar a compatibilizacdo da atividade pesqueira
com os demais usos e a protecido ambiental dos
recursos hidricos.

« Osetorpesqueiro (i.e. pescadores, empresas), assim
como as organizagoes de pesquisa e de defesa da
pesca sustentavel, também devem compor os comi-
tés de bacia, porque esta é a instancia de gestao dos
recursos hidricos, ndo so6 responsavel pelo desenho
dos planos de bacia (e, portanto, das condicionan-
tes e prioridades de gest3o) como também pela
deliberagao sobre os conflitos envolvendo a pesca
e 0s outros usos.
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Figura 5. Integracao entre a Politica de Recursos Hidricos e a Politica Pesqueira, no ambito federal. Fonte:

elaboracao proépria com base na Lei n°® 9.433/1997.
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3.5 POLITICA NACIONAL
DA BIODIVERSIDADE

A Politica Nacional da Biodiversidade - PNB - foi ins-
tituida pelo Decreto n° 4.339/2002 (BRASIL, 2002a),
contemplando uma série de principios e diretrizes
para a conservacao da biodiversidade e a protecdo do
patrimonio genético. Como informa Bessa Antunes
(2012), essa norma mescla as orientacdes constantes
da Convencao sobre Diversidade Biolégica (CDB) com
diretrizes trazidas de outros marcos legais, como a
Politica Nacional do Meio Ambiente. O mesmo autor
identifica uma série de questdes juridicas associadas
a essa norma, a comecar pelo formato: trata-se de um
decreto quando deveria, em verdade, revestir-se do
formato de uma lei.

O maior impacto da PNB sobre a gestdo da pesca refe-
re-se ao disciplinamento das questdes pertinentes as
espécies ameacadas de extincdo. O item 9 do Anexo da
norma estabelece a conservacao das espécies, particu-
larmente das ameacadas de extingdo, como uma diretriz
de acao, e o item 10.1.4 exige do poder publico a ela-
boracdo e manutencao de listas atualizadas de espécies
endémicas e ameacadas no pais.

> PLANO

QUEM EXECUTA?

MAPA

Precisa considerar as
diretrizes do plano nas

DE BACIA medidas de ordenamento
da atividade pesqueira
que ocorra na bacia
hidrografica em questao

A elaboracéo das listas das espécies ameacadas de
extincdo compete ao MMA (BRASIL, 2020c), subsidia-
do por estudos e propostas elaborados pelo ICMBio
(BRASIL, 2020d). A Portaria MMA n° 43/2014 instituiu
o Programa Nacional de Conservacao das Espécies
Ameacadas de Extincdo - Pro-Espécies, detalhou as
categorias de enquadramento das espécies ameacadas,
bem como disciplinou os critérios e os procedimentos
a serem adotados para se realizar tal enquadramento
(BRASIL,2014b). Segundo essa norma, a classificacdo
das espécies deve ser feita a partir da “criacdo e ge-
renciamento de bases de dados e sistemas de informacdo
voltados a subsidiar as avaliacoes de risco de extin¢do e o
planejamento de acdes para conservagdo” (art. 4°,inc. 1). A
avaliacdo do estado de conservacido das espécies deve
se dar com base em informacoes cientificas existentes
(arts. 4°,inc. Il e 6°).

Na tarefa de subsidiar tecnicamente o MMA na elabo-
racdo e atualizacio das listas de espécies ameacadas, o
ICMBio deve seguir os critérios e procedimentos descri-
tos na Instrucido Normativa ICMBio n°® 34/2013 (BRA-
SIL, 2013b). Segundo essa norma, o enquadramento de
uma espécie na lista sé pode ser feito a partir de uma
avaliacdo do estado de sua conservacao, entendido este
como um “diagnéstico que identifica as principais ameacas
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ds espécies da fauna brasileira, as dreas importantes para
sua manutencdo e a compatibilidade com atividades an-
trépicas” (art. 1°, §2°).

Esta avaliacdo deve tomar como parametros, dentre
outros (art. 2°):

o Regularidade e continuidade do processo de avaliacao;

o Adocao da Unido Internacional para a Conservacao
da Natureza (UICN) como referencial para a catego-
rizacao das espécies conforme o risco de extingao:
extinta, extinta na natureza, regionalmente extinta,
criticamente em perigo, em perigo, vulneravel, quase
ameacada, menos preocupante, dados insuficientes
e ndo aplicavel (art. 7°);

e A consideracdo de todo o grupo taxonémico para os
animais vertebrados.

A norma adota os mesmos indicadores sugeridos
pela UICN para avaliar o estado de conservacio das

espécies: “tamanho da populacdo e informacées sobre
fragmentacdo, flutuacées ou declinio passada e/ou pro-
jetado”; “extensdo da distribuicdo geogrdfica, da drea de
ocupacado e informagdes sobre fragmentagées, declinio ou

flutuacées”; “ameacas que afetam a espécie”; “medidas de
conservacdo jd existentes” (art. 8°).

Além de detalhar as analises e os estudos técnicos que
precisam ser conduzidos, essa norma também exige a
participacdo de especialistas da comunidade cientifica,
seja na composicao dos grupos técnicos responsaveis
pelos estudos (art. 4°, inc. lIl), seja via participacdo em
reunides e oficinas de planejamento (art. 9°, incs. IlI, IV
e V). A proposta de lista ou de sua atualizacio também
passa por consulta ampla & comunidade cientifica (arts.
9°,inc. lll e 13, inc. ll), conforme detalha a Figura 6.

Entretanto, ndo ha a mencao a participacdo de outros
atores nesse processo, como por exemplo, representan-
tes do setor produtivo da pesca que possam contribuir
com conhecimento tradicional e local e pessoas de
notério saber.

Figura 6. Fluxograma do processo de avaliacdo e enquadramento de espécies nas categorias UICN de ameaca de

extingcdo. Fonte: elaboracao prépria com base na IN ICMBio n° 34/2013.

Reunido entre Coordenacao de Avaliagdo do Estado de Conservacao da Biodiversidade - COABIO, Coordenador de Taxon e Ponto Focal para o planejamento das
acoes, estabelecimento do cronograma e divisao de tarefas referentes a avaliagao do grupo taxonémico

Coleta e organizacao de informagées de todas as espécies do grupo, individualizados em fichas especificas, e elaboracdo dos mapas de distribuicdo geografica de cada espécie

Chamada divulgada na pagina do ICMBio a comunidade cientifica para colaborar na revisio das informages compiladas nas fichas, anterior a oficina de avaliagao

Reunio entre COABIO, Coordenador de Taxon e Ponto Focal para checagem das etapas anteriores, definicio de data, local, participantes, dinamica e logistica da Oficina

Reunido com a parcipacido da COABIO, Coordenador de Taxon, Ponto Focal e especialistas da comunidade cienfica para avaliagao do risco de exnc¢ao de cada espécie
seguindo os critérios e categorias UICN

Revisdo das informacdes e mapas de distribuicdo geografica de acordo com as contribuigdes feitas pelos especialistas durante a Oficina

Reunido com a parcipacdo da COABIO, dos Coordenadores de Taxon, dos Pontos Focais e dos membros da comunidade cienfica com experiéncia na aplicagao de
critérios e categorias UICN, para verificacdo da coeréncia entre a categoria indicada e as informacoes registradas nas fichas

Divulgacgao do resultado em documento oficial editado pelo ICMBio
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As listas de espécies ameacadas de extingdo devem ser
revistas a cada cinco anos e precisam ser publicadas
e divulgadas. Ainda, as normas exigem o desenvolvi-
mento de Planos de Acdo Nacional para Conservacao
de Espécies Ameacgadas de Extingdo - PAN, como um
mecanismo para reverter a situacdo das espécies ame-
acadas (BRASIL, 2002a; 2014b). Cabe ao ICMBio a ela-
boracido desses planos, cujos procedimentos constam
na Instrucdo Normativa ICMBio n°® 21/2018, e devem
tomar como base informacdes e conhecimento técnico
e cientifico, bem como contar com a participacdo de
entidades técnicas especializadas (BRASIL, 2018a).

Segundo o art. 1°, §2° da norma, os PAN sio definidos
como “instrumentos de gestdo, construidos de forma
participativa, para o ordenamento e a priorizagéo de acbes
para a conservagdo da biodiversidade e seus ambientes
naturais, com um objetivo estabelecido em um horizonte
temporal definido”.

Os PAN podem ser desenvolvidos para espécies espe-
cificas ameacadas de extingcdo ou entao focarem nos
ecossistemas em que estas vivem (art. 10, inc. I). Devem
contemplar minimamente qual a visdo de futuro, os
objetivos geral e especificos, e as acdes a serem imple-
mentadas; cabe registrar que a norma é explicita ao exigir
tanto a demonstracio da relacdo causal entre as a¢oes
e os objetivos pretendidos, como o foco nas principais
ameacas a serem reduzidas ou suprimidas (art. 4°, inc. lll).

As acoes devem estar alinhadas com um plano de
governanca, serem exequiveis e estipuladas dentro de
um cronograma de execucio (art. 4°, inc. IV). A mesma
norma reforca a obrigatoriedade de que os PAN sejam
baseados em dados técnicos e com apoio de centros de
pesquisa (art. 6°), e resultem de processos participativos
e transparentes (arts. 1° §2°, 4°, incs. Il, VI e VII).

A norma estabelece que o processo de elaboracéo e im-
plementacdo dos PAN deve considerar o envolvimento
de atores que tenham relevancia para a reducio das
ameacas a biodiversidade (art. 4°, inc. ll), o que se dara
por meio de oficinas de planejamento, das quais parti-
cipam representantes de universidades e instituicoes
de pesquisa, organizacdes governamentais e ndo go-
vernamentais, sociedade civil organizada, setor privado,
representantes de povos e comunidades tradicionais e,
quando pertinente, pessoas fisicas (art. 12, §1°).

Também estao previstos mecanismos de monitora-
mento, como a definicdo de uma matriz de indicadores,
metas e de gestao da implementacio do PAN, o que
deve ser feito por um Grupo de Assessoramento Técnico
(GAT) constituido por membros de diferentes setores
participantes do PAN, em geral, os mesmos que partici-
param das oficinas de planejamento (art.16).

Nao obstante a obrigatoriedade de que as listas de
espécies ameacadas permanecam atualizadas (BRASIL,
2002a), as listas mais recentes de espécies da fauna que
habitam ecossistemas aquaticos datam do ano de 2014.
Trata-se da Portaria MMA n° 444/2014 que detalha as
espécies de mamiferos, aves, repteis e anfibios ameaca-
dos de extincdo (BRASIL, 2014c), e da Portaria MMA n°
445/2014 que lista as espécies de peixes e invertebrados
aquaticos ameacados de extincio (BRASIL, 2014d).

A captura, transporte, armazenamento, guarda e mane-
jo de peixes e invertebrados aquaticos ameacados de
extincao sdo proibidos, mesmo quando a atividade de
pesca nao seja a principal ameaca a espécie. As excecoes
estdo previstas quando os espécimes tém por finali-
dade a pesquisa e desde que previamente autorizado
(BRASIL, 2014d; art. 2°, § 1°), bem como quando for
reconhecida a possibilidade de uso da espécie, através
de ato do MMA e cujo manejo seja regulamentado por
norma especifica de ordenamento (BRASIL, 2018c).

Os animais capturados de modo incidental devem ser li-
berados vivos ou descartados no ato da captura, neces-
sitando se registrar a captura e aliberacdo ou o descarte,
conforme regulamentacio especifica (BRASIL, 2014d,
art. 2°, §3°). O ndo cumprimento dessa regra configura
crime ambiental, sujeito a pena de detencido de um a
trés anos e multa (BRASIL, 19984, art. 34, paragrafo
Unico, inc. 1). Aobrigacdo de liberacio, no ato da captura,
dos animais capturados incidentalmente, também esta
expressamente prevista dentro do marco legal da pesca
(BRASIL, 2011; 2015b). A captura deve ser registrada
nos mapas de bordo.

Como demonstrado, a Politica Nacional da Biodiver-
sidade e a Politica Pesqueira se interconectam de
diferentes formas. Ambas comungam principios e
diretrizes que orientam a priorizacdo da protecao da
biodiversidade e a sustentabilidade da pesca. Ambas
também preveem a obrigatoriedade de descarte das es-
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pécies ameacadas quando capturadas incidentalmente
e pregam a necessidade de se tomar medidas para evitar
esse tipo de captura.

Os espacos de integracdo especifica entre as Politicas,
embora previstos, normalmente se ddo de maneira
bastante indireta (Figura 7). Fala-se de:

o Asregras que disciplinam os procedimentos para
elaboracao e atualizacdo das listas das espécies em
extincdo exigem que estas sejam feitas com base em
informacao técnica e cientifica e com a participacao
de especialistas. Apesar de a norma nao detalhar que
tipo de especialista, entende-se que ha a necessida-
de de participacdo de pessoas com conhecimento
técnico-cientifico sobre gestdo pesqueira, porém
nao ha garantias desse cumprimento;

« As mesmas regras exigem que a proposta das listas
de espécies ameacadas seja colocada em consulta
publica a comunidade cientifica. Entretanto, ndo ha
amencao a participacio dos atores e agentes envol-
vidos com a gestao pesqueira;

e Os PAN também pressupdem tanto o embasamento
técnico-cientifico, como processos participativos. Os
agentes envolvidos na gestio pesqueira, sejam eles
representantes do MAPA, dos 6rgaos estaduais de
pesca, pescadores, entidades representativas do se-
tor, assim como comunidades tradicionais, precisam
ser informados e convidados a participar desses pro-
cessos de modo que possam efetivamente participar
da elaboracdo e da implementacio desses planos,
garantindo-se que estes contemplem minimamente
a perspectiva da gestao pesqueira.

Figura 7. Espacos potenciais de convergéncia entre a Politica Nacional da Biodiversidade e a Politica Pesqueira.

Fonte: elaboracdo prépria com base na IN ICMBio n°® 21/2018.
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Cabe destacar que as normativas que disciplinam os
processos de elaboracao e atualizagio tanto das listas
de espécies ameacadas quanto dos PAN, parecem ter
sido desenhadas a partir do olhar exclusivo da con-
servacao e protecdo ambiental e pensadas para uma
estrutura de governanca impraticavel na realidade insti-
tucional brasileira. Dito em outros termos, ao prever de
forma bastante genérica os processos participativos, as
normas parecem ter minimizado a realidade conflituosa
preponderante no pais.

A Instrucdo Normativa ICMBio n° 34/2013, ao especifi-
car os coordenadores do processo de avaliacdo sobre o
enquadramento da espécie, requer expertises bastante
detalhadas no que toca a biologia, ecologia, biogeografia
e conservagio, mas apenas conhecimento sobre as ati-
vidades antrépicas que impactam a espécie sob analise
(BRASIL, 2013b, art. 4°). Seria importante trazer para
o coracao dessa coordenacao também especialistas e
pessoas de notdrio saber que pudessem agregar exper-
tise sobre as inter-relagdes econdmicas e sociais das
atividades produtivas de maior pressao sobre a espécie.
Elementos que pudessem contribuir para melhor iden-
tificar a magnitude e a complexidade desses vetores e,
portanto, antever desafios a serem superados.

A mesma norma prevé consulta publica para a comuni-
dade cientifica colaborar com a revisao e a analise, mas
nao detalha o que deve ser feito com o resultado desse
processo. Pergunta-se se nio seria o caso de agregar a
previsao explicita de trazer para os processos andlises
econdmicas e de conjuntura social.

O mesmo se diz das reunides previstas ao longo do
processo. Fala-se da participacdo de especialistas, mas
nao se especifica a necessidade de pessoas que possam
agregar dados sobre as atividades de pressao, a exemplo
de especialistas em gestdo pesqueira, que possam aportar
dados sobre estatistica de pesca, capturas incidentais,
tendéncias do mercado, etc., nem especialistas em outras
atividades econémicas que impactam diretamente as es-
pécies, como o caso da construcido de empreendimentos.

O caso dos processos de desenvolvimento dos PANs
é ainda mais emblematico, na medida que toda sua
coordenacao é feita apenas por especialistas em
conservacgao pertencentes aos quadros do ICMBio.

Novamente, seria importante agregar especialistas
que possam contribuir com o conhecimento de outras
areas, principalmente daquelas relativas aos vetores de
pressao sobre as espécies ou ecossistemas alvo. Sem um
profundo conhecimento sobre esses vetores, a chance
de um PAN virar apenas uma peca de papel é grande.

Finalizando, é preciso notar que recursos pesqueiros,
uma vez diagnosticados como ameacgados de extingdo no
escopo das acoes previstas na PNB, deixam legalmente
de poder ser alvo da explotacdo comercial e da prépria
gestdo pesqueira, passando a ser foco de planos de re-
cuperacao, desenvolvidos também no escopo da PNB.
Tal circunstancia implica profundos impactos no sistema,
nao apenas no que tange ao ambiente produtivo da pesca,
como no préprio ambiente de governanca dos recursos
pesqueiros envolvidos. Trata-se, portanto, de um dos mais
relevantes e potencialmente conflituosos processos de
integracao entre essas politicas publicas.

36 CODIGODECACA

A Lein® 5.197/1967 conhecida como Cédigo de Caga,
configura uma das mais antigas legislacdes de protecao
ambiental no pais, ainda que sua finalidade, a época
em que foi editada, visava mais a protecdo da fauna na
perspectiva de manutencio de seu estoque do que a
sua conservacao por seu valorintrinseco (BRASIL, 1967;
Freiria, 2011). Com a promulgacio da Constituicio de
1988, a maior parte de seus dispositivos foi mantida,
desde que com a garantia da sua interpretacdo confor-
me os termos constitucionais.

A maioria desses dispositivos aplica-se exclusivamente
ao ato de cacga, o que, por si, exclui as atividades pesquei-
ras. No entanto, ha alguns artigos que, por se referirem a
fauna silvestre como um todo, sem qualquer qualificacdo,
valem também para a fauna aquatica. Este é o enten-
dimento de Paulo Affonso Leme Machado, para quem
pode-se enquadrar, num sentido amplo, a fauna aquética
como parte da fauna silvestre (Machado, 2001).

Um desses dispositivos é o art. 1°, que define como
propriedade do Estado “quaisquer espécies, em qualquer
fase do seu desenvolvimento e que vivem naturalmente
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fora do cativeiro, constituindo a fauna silvestre, bem como
seus ninhos, abrigos e criadouros naturais”, e proibindo-se
sua utilizacao, perseguicio, destruicdo, caca ou apanha.

Interpretado a luz da Constituicdo, tal comando leva ao
entendimento de que, em verdade, o termo “proprieda-
de do Estado” ndo tem a conotacio tipica do direito civil,
ou seja, de que apenas o Estado pode ter o pleno uso e
gozo dos recursos faunisticos do pais, mas sim significa
que ao Estado foi dado o poder-dever de tutela, reco-
nhecendo a fauna como um bem publico, cuja protecdo
é de sua atribuicdo. Neste sentido, cabe a esse mesmo
Estado o dever de estabelecer as condicdes de gestao,
uso e exploracio desse bem.

Outro dispositivo de abrangéncia ampla é o art. 4°, que
proibe a introducio de espécies exdticas sem prévia
autorizacao. Vale lembrar que essa proibicdo também
foi prevista no SNUC, na PNB e qualificada como crime
e infracdo administrativa.

Ha dispositivos que ao usarem o termo “apanha” adi-
cionalmente ao de “caca”, tais como os arts. 8° e 10,
podem induzir ao entendimento de que “apanha”, por
ser genérico, poderia implicar a pesca. De todo modo,
trata-se de comandos, obrigacdes e proibicdes que ja
foram objeto de tratamento especifico para o caso de
pesca dado em outras normas. E, como ensina Ferraz Jr.
(1995), deve-se aplicar a regra de interpretacio juridica
que diz que norma juridica mais recente e mais especi-
fica revoga norma mais antiga e genérica.

Tome-se o caso do art. 10 que proibe a apanha de es-
pécimes da fauna silvestre se utilizados os métodos e
artificios ali listados. Ora, a Lei da Pesca, no seu art. 6°,
§1° detalha os casos especificos em que a pesca é proi-
bida (BRASIL,2009a). Entende-se, portanto, o disposto
na Lei da Pesca, publicada em 2009, prevalece sobre o
Cddigo de Caca.

3.7  LEI DE CRIMES AMBIENTAIS

A configuracdo de condutas de pesca ilegal esta
disciplinada em dois principais marcos legais: a Lei
n° 9.605/1998, que tipifica como crimes ambientais

determinadas condutas e detalha os procedimentos
criminais e administrativos correspondentes (BRASIL,
1998a), e o Decreto n° 6.514/2008, que especifica
infracdes administrativas contra o meio ambiente
(BRASIL, 2008b).

Numa leitura das normas, dois pontos principais cha-
mam a atencdo. O primeiro, e mais importante, é o fato
de a Lei de Crimes Ambientais ter optado por especificar
tipos penais para os atos de pesca, afastando explicita-
mente a incidéncia dos crimes contra a fauna previstos
nos seus arts. 29 a 33. Essa estratégia fundamenta-se no
reconhecimento, por parte da Lei de Crimes Ambientais,
da necessidade de tratar de forma diferente a fauna
objeto de pesca, na medida em que esta, diferente-
mente das outras espécies animais, traz em si um valor
econdmico agregado.

A pesca é reconhecida como atividade econémica fun-
damental 3 garantia da seguranca alimentar e todo ob-
jeto de pesca, a excec¢do da aquicultura, é uma espécie
da fauna silvestre. O tratamento juridico normalmente
dado aos componentes da fauna terrestre, no entanto,
é totalmente diferente do tratamento dado a certos
grupos da fauna aquatica. Cita-se como exemplo os
atuns - mundialmente reconhecidos como recursos
pesqueiros de grande importancia socioecondmica,

explorados, inclusive, industrialmente. E raro, por ou-

tro lado, que se enxergue nos componentes da fauna
terrestre uma perspectiva de seu valor nutricional e
econdmico, sendo excecdes os casos da subsisténcia
de comunidades indigenas que sobrevivem, em parte,
devido a cacga. Apesar destas perspectivas totalmente
diferentes, tanto recursos pesqueiros quanto espécies
da fauna terrestre sdo igualmente componentes da
fauna brasileira silvestre.

A segunda observacao diz respeito a predominancia das
chamadas normas penais em branco, ou seja, a tipifica-
cdo de crime so se configura quando associada a outras
normas juridicas que disciplinam a atividade pesqueira.
Por exemplo, o crime de pescar em periodo no qual a
pesca esteja proibida s6 se configura se houver uma
norma juridica a especificar qual é esse periodo.

Os tipos penais e as infragdes administrativas de rele-
vancia para a pesca estio listados nos Quadros 4 e 5.

Quadro 4. Infragdes criminais relacionadas a pesca dispostas na Lei n® 9.605/1998.

Base legal

Art.34

Art.34

Art.34,
paragrafo
unico

Art.34,
paragrafo
unico, inc. |

Art.34,
paragrafo
unico, inc. Il

Art.34,
paragrafo
unico, inc. Il

Art.35,inc. |

Art.35, inc. Il

Tipificacao

Pescar em periodo no qual
a pesca seja proibida

Pescar em lugares interditados por 6rgao
competente

Pescar espécies que devam ser preservadas
ou espécimes com tamanhos inferiores aos
permitidos

Pescar quantidades superiores as permitidas

Pescar mediante a utilizacdo de aparelhos,
petrechos, técnicas e métodos nao
permitidos

Transportar, comercializar, beneficiar ou
industrializar espécimes provenientes da
coleta, apanha e pesca proibidas

Pescar mediante a utilizacdo de explosivos
ou substancias que, em contato com a agua,
produzam efeito semelhante

Pescar mediante a utilizacdo de substancias
toxicas, ou outro meio proibido pela
autoridade competente

Pena

Detencao de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Detencdo de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Detencdo de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Detencdo de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Detencdo de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Detencao de um ano a trés anos
ou multa, ou ambas as penas
cumulativamente

Reclusdo de um ano a cinco anos

Reclusdo de um ano a cinco anos

Quadro 5. Infracoes administrativas relacionadas a pesca dispostas no Decreto n° 6.514/2008.

Base legal

Art.35, caput

Tipificacao

Pescar em periodo no qual
a pesca seja proibida

Pena

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo

ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de

produto de pesca para uso ornamental

>0



Base legal

Art.35, caput

Art.35,
paragrafo
anico, inc. |

Art.35,
paragrafo
Unico, inc. Il

Art.35,
paragrafo
anico, inc. Il

Art.35,
paragrafo
anico, inc. Il

Art.35,
paragrafo
Unico, inc. IV

Art.35,
paragrafo
unico, inc. V

Art.35,
paragrafo
anico, inc. VI

Tipificacao

Pescar em local onde a pesca é proibida

Pescar espécies que devam ser
preservadas ou espécimes com
tamanhos inferiores aos permitidos

Pescar quantidades superiores as permitidas

Pescar mediante a utilizacao de
aparelhos, petrechos, técnicas
e métodos nao permitidos

Transportar, comercializar, beneficiar ou
industrializar espécimes provenientes
da coleta, apanha e pesca proibidas

Transportar, conservar, beneficiar,
descaracterizar, industrializar ou
comercializar pescados ou produtos
originados da pesca, sem comprovante de
origem ou autorizacao do érgao competente

Capturar, extrair, coletar, transportar,
comercializar ou exportar espécimes de
espécies ornamentais oriundos da pesca,
sem autorizacdo do 6rgdo competente
ou em desacordo com a obtida

Deixar de apresentar declaracio de estoque

Pena

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracao do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar de
produto de pesca para uso ornamental

>0

Base legal

Art.36

Art.37

Art.38

Art.38, §1°

Art.39

Art.39,
paragrafo
unico, inc. |

Art.39,
paragrafo
unico, inc. Il

Art41

Tipificacao

Pescar mediante a utilizacdo de explosivos
ou substancias que, em contato com a
agua, produzam efeitos semelhantes, ou
substancias toxicas, ou ainda, por outro
meio proibido pela autoridade competente

Exercer a pesca sem prévio cadastro,
inscricdo, autorizacao, licenca, permissao
ou registro do érgao competente,

ou em desacordo com o obtido

Importar ou exportar quaisquer espécies
aquaticas, em qualquer estagio de
desenvolvimento, bem como introduzir
espécies nativas, exéticas ou ndo autéctones
em aguas jurisdicionais brasileiras, sem
autorizacdo ou licenca do 6rgao competente,
ou em desacordo com a obtida

Introduzir espécies nativas ou exoéticas
em aguas jurisdicionais brasileiras, sem
autorizacao do 6rgdao competente,

ou em desacordo com a obtida

Explorar campos naturais de invertebrados
aquaticos e algas, bem como recifes de
coral sem autorizacdo do 6rgao ambiental
competente ou em desacordo com a obtida

Utilizar, comercializar ou armazenar
invertebrados aquaticos, algas, ou
recifes de coral ou subprodutos destes
sem autorizacao do 6rgido competente
ou em desacordo com a obtida

Afundar embarcacdes ou lancar detritos
de qualquer natureza sobre bancos

de moluscos ou corais, devidamente
demarcados em carta nautica

Deixar, os comandantes de embarcacoes
destinadas a pesca, de preencher e entregar,
ao fim de cada viagem ou semanalmente, os
mapas fornecidos pelo érgao competente

Pena

Multa de R$ 700,00 a R$ 100.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria

Multa de R$ 300,00 a R$ 10.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pesca, ou por
espécime quando se tratar de produto
de pesca para fins ornamentais

Multa de R$ 3.000,00 a R$ 50.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar

de espécies aquaticas, oriundas de
produto de pesca para ornamentacao

Multa de R$ 3.000,00 a R$ 50.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por quilo
ou fracdo do produto da pescaria,

ou por espécime quando se tratar

de espécies aquaticas, oriundas de
produto de pesca para ornamentacao

A multa sera aplicada em
dobro se houver dano ou
destruicdo de recife de coral

Multa de R$ 500,00 a R$ 50.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por
quilo ou espécime do produto

Multa de R$ 500,00 a R$ 50.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por
quilo ou espécime do produto

Multa de R$ 500,00 a R$ 50.000,00,
com acréscimo de R$ 20,00 por
quilo ou espécime do produto

Multa de R$ 1.000,00
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3.8 INTEGRACAO DA LEI DA PESCA COM
AS DEMAIS POLITICAS PUBLICAS

Como explanado nos itens anteriores, embora n3o es-
teja prevista no texto da Lei da Pesca, a sua integracao
com outras politicas publicas nacionais é inevitavel. Seja
por decisbes emanadas no escopo dessas outras poli-
ticas interferirem na atividade pesqueira (p.ex. criacdo
de UC em determinada area de pesca, ou veto a pesca
em certas areas de uma bacia hidrografica), seja por
esta atividade interferir igualmente na execugao dessas
politicas, vez que é usuaria dos corpos hidricos e da
zona costeira, agente de transformacio da abundancia
e viabilidade populacional dos recursos pesqueiros, e
responsavel pela geracao de alimentos, bens e servicos
relacionados aos recursos aquaticos.

Contudo, a adequada governabilidade dessa integracao,
com vistas a minimizar conflitos e maximizar bene-
ficios, requer espagos onde esse processo possa ser
conduzido. Sem mecanismos formais e organizados de
participacdo de todas as partes interessadas, torna-se
improvavel a tomada de decisdes que congreguem e
considerem as distintas e complexas forcantes existen-
tes no uso sustentavel dos espacos e recursos naturais.

O exame das politicas selecionadas no presente estudo
demonstrou, em principio, a existéncia desses espacos

de didlogo institucional. Contudo, conforme abordado
anteriormente, os mecanismos participativos no ambito
da gestéo pesqueira (i.e. CPGs) carecem de solidez nor-
mativa suficiente para se tornarem féruns efetivamente
permanentes e participativos, haja vista que sua existén-
cia ndo estd prevista em lei. Ademais, sua composicao é
totalmente dependente da discricionariedade do 6rgao
gestor, podendo, em tese, excluir membros indispensa-
veis para a efetiva integracdo das politicas publicas.

Na oética inversa, ou seja, vista a partir dos espagos de
integracdo organizados no ambito das demais politicas,
nem sempre esta clara a possibilidade de tomada de
assento do 6rgado ou de especialistas e pessoas de no-
tério saber em gestao pesqueira nos respectivos féruns
de discusséo, vez que ndo ha previsdo normativa espe-
cifica que designe os ocupantes das respectivas vagas.
Excecao deve ser feita com relacdo ao PSRM e suas
respectivas acdes, visto que o MAPA, por exemplo, é
membro permanente da CIRM, colegiado sob o qual o
Plano é elaborado e executado.

De todo modo, a existéncia de espacos de integracao,
ainda que potenciais, € um ativo importante e que pode
ser aprimorado mediante iniciativas das partes envolvi-
das. Tais espacos, como visto, se dao principalmente na
elaboracio e naimplementacao dos planos e instrumen-
tos afetos as respectivas politicas publicas, conforme
detalha o Quadro 6.

Quadro 6. Resumo de mecanismos de interacio entre a gestao pesqueira e demais planos e instrumentos relacionados.

Previsao
Legal

Finalidade

Processo de
elaboracio

Orgio
responsavel

Plano
de gestao
pesqueira

Lei n°
13.844/2019

Art.21; art.22,
inc.V

Decreto n°
10.827/2021

Art. 32, inc. IX

Decreto n°
10.736/2021

Estabelecer
diretrizes para
o desenvolvi-
mento sus-
tentavel, que
sera discutido
no ambito
dos CPGs

Sem previsao
legal

SAP/MAPA

Participacio MAPA

de 6rgaos
de gestao
pesqueira

coordena

Norma de
ordenamento
pesqueiro

Lei n®
11.959/2009

Decreto n°
10.736/2021

Instrumentos
de gestdo
(controle,
monitoramen-
to), devem ser
aplicados a uni-
dade de gestao

Diretriz geral
disposta no
Decreto n°
10.736/2021

MAPA

MAPA
coordena

Participagdo Potencialmente Sem previsao

de 6rgaos
ambientais

nos CPGs

Participacdo Nos CPGs

do setor
pesqueiro

legal explicita

Nos CPGs

PSRM

Decreto n°®
5.377/2005

Definir dire-
trizes sobre o
aproveitamen-
to sustentavel
dos recursos
do mar

Norma nao
detalha

CIRM,
coordenado
pela Marinha
do Brasil

MAPA é mem-
bro da CIRM

MMA é mem-
bro da CIRM

Por meio de
grupos técnic-
os que podem
ser criados
pela CIRM

Plano ou Instrumento

PNGC

Lei n°®
7.661/1988

Orientar a
utilizacdo
nacional dos
recursos na
Zona Costeira,
de forma a
contribuir para
elevar a quali-
dade da vida de
sua populagao,
e a protecao do
seu patrimonio
natural,
histérico, étni-
co e cultural.

Norma nao
detalha

CIRM,
coordenado
pela Marinha
do Brasil

MAPA é mem-
bro da CIRM

MMA é mem-
bro da CIRM

Por meio de
grupos técnic-
os que podem
ser criados
pela CIRM

Criagcdo de UCs

Constituicdo
Federal de
1988

Art.225, §
1°,inc. Il

Lei n°®
9.985/2000

Decreto n°
4.340/2002

Estabelecimen-
to de espagos
territoriais

a serem
especialmente
protegidos

Disposto no
Decreto n°
4.340/2002

MMA e ICMBio

Por meio
de consulta
publica

MMAe
ICMBio na
esfera federal

Por meio
de consulta
publica

Plano
de manejo
de UCs

Lei n°®
9.985/2000

Decreto n°
4.340/2002

Documento
técnico que
define as
prioridades,
diretrizes e
medidas de
gestdo da UC,
e que contém
0s requisitos e
exigéncias para
as atividades
a serem nela
exercidas,
inclusive as
de cunho
econdmico

Disposto no
Decreto n°
4.340/2002

Conselho
deliberativo se
UG, se de uso
sustentav-

el, e 6rgao
gestor, se UC
de protecdo
integral (ouvido
o conselho
consultivo)

Como
membros dos
conselhos

Gestores das
préprias UCs

Como
membros dos
conselhos

Plano de Bacia
Hidrografica

Lei n°®
9.433/1997

Definir as
diretrizes de
gestdo com
vistas a solugao
dos conflitos
deusoea
melhoria
quantitativa e
qualitativa dos
recursos hidri-
cos de determi-
nada bacia
hidrografica

Disposto na Lei
n°9.433/1997

Comité de Ba-
cia Hidrografica

Como
membros dos
Comités

Como
membros dos
Comités

Como
membros dos
Comités

Lista de
Espécies
Ameacadas de
Extincdo

Decreto n°
4.339/2002

Portaria MMA
n°43/2014

IN ICMBio
n°® 34/2013

Diagnéstico
que identifica
as principais
ameacas as es-
pécies da fauna
brasileira, as
areas impor-
tantes para sua
manutencao e
a compatib-
ilidade com
atividades
antrdpicas

Disposto na
Portaria MMA
n°43/2014 e
na IN ICMBio
n° 34/2013

ICMBio pela
elaboracao
e MMA pela
publicagao

Nao ha
previsao

ICMBio coor-
dena a elabo-
racdo e MMA
a publicacdo

Nao ha
previsao

PAN

Decreto n°®
4.339/2002

Portaria MMA
n° 43/2014

IN ICMBio
n° 34/2013

IN ICMBio
n°21/2018

Reverter

a situacao
das espécies
ameacadas
de extincdo

Disposto na
IN ICMBio
n°21/2018

ICMBio

Nao ha
previsao

ICMBio
coordena todo
0 processo

Nao ha
previsao
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Ainda no que tange a integracao interinstitucional, é ne-
cessario examinar as atribuicoes especificas da gestao
dos recursos pesqueiros envolvendo o MAPA e outros
orgdos governamentais.

Conforme ja mencionado anteriormente, a atual legisla-
¢ao concentrou no MAPA, mais especificamente, na SAP,
as atribuicdes relacionadas a gestio pesqueira, (BRASIL,
2019b; 2021b). Tal secretaria responde pela definicio
dos padrées, planos, diretrizes e autorizacoes diversas
relacionadas a pesca, além de elaborar e responder pelas
normas de ordenamento da gestdo pesqueira.

Contudo, essa concentracio de atribuicées na SAP/
MAPA nio reduziu os potenciais conflitos que possam
existir com outros érgaos governamentais, em espe-
cial, os de gestao ambiental. Segundo a mesma Lei,
compete ao MMA a politica ambiental nacional, tendo
no IBAMA o principal érgdo de execucao dessa politica
(art. 6°,inc. V).

Enquanto 6rgio executor da PNMA, ao IBAMA cabem
diversas atribuicdes relacionadas a atividade pesqueira
e aos recursos pesqueiros (BRASIL, 2019c¢):

o Elaborar o sistema de informacao para a gestao do
uso dos recursos pesqueiros (art. 2°, inc. XVI);

o Elaborar e estabelecer critérios, padroes e propor
normas ambientais para a gestdo do uso dos recursos
pesqueiros (art. 2°, inc. XVII);

e Apoiar o desenvolvimento e a implementacao do
Sistema Nacional de Controle da Origem de Pescado
(DOP) e do Sistema de Estatistica de Pesca (ESTA-
TPESCA) e promover sua gestao (art. 111, inc. Il);

» Apoiar a capacitacio para a gestdo do uso dos recursos
faunisticos e pesqueiros no ambito do Sistema Nacio-
nal do Meio Ambiente - SISNAMA (art. 111, inc. llI);

o Coordenar, supervisionar, propor normas e orientar
tecnicamente acdes e programas permanentes de
monitoramento do uso da fauna e dos recursos pes-
queiros, de Ambito regional ou nacional, de forma
articulada com outras instituicées (art. 111, inc. IV);

Oceana/Christian Braga

o Realizar diagnésticos, avaliagdes, modelos, relatérios
tematicos e outros produtos vinculados ao processa-
mento dos dados brutos dos sistemas de informacao
sobre o uso de espécimes, produtos e subprodutos
da fauna e recursos pesqueiros (art. 111, inc. V);

o Elaborar e revisar periodicamente as normas, crité-
rios, padroes e procedimentos de uso dos sistemas
de informacao sobre o uso da fauna e recursos pes-
queiros (art. 111, inc. VI).

Também cabe ao IBAMA elaborar e divulgar periodica-
mente a relacio de espécies da fauna ameacadas de ex-
tincdo no territério brasileiro, ainda que sejam recursos
pesqueiros (BRASIL, 2000, art. 53).
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Ao se examinar essas normas de maneira sistémica, a
questdo que se levanta diz respeito a normatizacao da
pesca a partir da lupa ambiental. O regramento da pes-
ca com o objetivo de garantir a protecdo das espécies

continua sendo uma atribuicdo dos érgaos ambientais,
cabendo a SAP/MAPA o papel de integrar essas medi-
das em sua atribuicao de efetivar a gestao sustentavel
dos recursos pesqueiros. E o que ilustra a Figura 8.

Figura 8. Atribuicoes relacionadas a gestao pesqueira conferidas legalmente a SAP/MAPA e ao IBAMA.

MAPA

Lei n° 13.844/2019
Art. 21

Producido e fomento da pesca

Politica nacional pesqueira,
gestdo do uso dos recursos, das
permissdes e das autorizagées
para o exercicio da pesca

Pesquisa em pesca
RGP

Cooperativismo e
associativismo

Negociagdes internacionais
sobre pesca

SAP

Decreto n° 10.827/2021
Art. 32

Formular e normatizar as
diretrizes sobre a acao
governamental para a politica
nacional da pesca

Propor e avaliar politicas e
iniciativas e definir estratégias
de gestdo do uso sustentavel
dos recursos pesqueiros

Organizar e manter o RGP

Conceder licengas, permissoes
e autorizacdes para o exercicio
da pesca

Elaborar, executar, acompanhar
e avaliar planos, programas
e acdes, no ambito de sua
competéncia

Promover a articulagdo
intrassetorial e intersetorial
necessaria a execucgao da
atividade pesqueira

Subsidiar com informacdes
técnicas a execucao da pesquisa
pesqueira

MMA

Lei n° 13.844/2019
Art. 39, inc. |

Principal atribuicdo de
execucao da politica nacional
de meio ambiente

IBAMA
Portaria IBAMA n° 4.396/2019

Elaboracao e estabelecimento
de critérios, padrdes e
proposicdo de normas

ambientais para a gestao do uso
dos recursos pesqueiros

Elaboracio do sistema de
informacao para a gestao do
uso dos recursos pesqueiros

Coordenar, supervisionar,
propor normas e orientar
tecnicamente acoes e
programas permanentes de
monitoramento do uso da fauna
e dos recursos pesqueiros, de
ambito regional ou nacional,
de forma articulada com outras
instituicoes

Apoiar o desenvolvimento e a

implementacio do DOP e do

ESTATPESCA e promover sua
gestao

Elaborar e revisar
periodicamente as normas,
critérios, padrdes e
procedimentos de uso dos
sistemas de informacgao dos rec.
pesqueiros

Como promover essa complexa integracdo, sem a for-
malizacao havida, por exemplo, durante o periodo em
que a gestdo pesqueira se deu de forma conjunta pelo
MPA e MMA, por obra do Decreto n® 6.981/2009 (BRA-
SIL, 2009b) e da Portaria Interministerial MPA/MMA n°
2/2009 (BRASIL, 2009c)?

Observando a questao especificamente a partir do marco
legal da pesca, o Unico espaco de integracdo possivel
entre a SAP/MAPA e o MMA, IBAMA e ICMBio para
discussao e definicdo da forma como as regras ambientais
serdo compatibilizadas com aquelas da gestdo pesqueira
é por meio dos CPGs. E o que mostra a Figura 9.
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Figura 9. Espacos potenciais de convergéncia entre a politica ambiental e a politica pesqueira. Quadro 7. Instrumentos de coleta, sistematizacio, analise e disponibilizacio de dados e informacées cientificos afetos
a pesca previstos nas politicas publicas analisadas.

COMITES PERMANENTES DE GESTAO

DA PESCA E DO USO SUSTENTAVEL Politica Mecanismo de Informacio e Pesquisa
DOS RECURSOS PESQUEIROS

Politica Nacional para os Explicita como estratégias do PNRM:
Recursos do Mar 1) Formacao de recursos humanos;
Até 15 !n‘embr?s de’ Qrgdasie entidades 2) Fomento a pesquisa, ciéncia e tecnologia marinhas, com destaque para:
da administracao publica federal, SAP/MAPA promover estudos e pesquisas para conhecimento, inventario, avaliacao
estadual, distrital e municipal do potencial, aproveitamento sustentavel, gestio e ordenamento do
Medidas de uso dos recursos vivos e nao-vivos existentes nas areas maritimas sob

jurisdicao e de interesse nacional; e estabelecer, implantar e manter sistema

ordenamento e . : . . o .
nacional de monitoramento oceanografico e climatologico marinho.

Até 15 membros da sociedade envolvida " TG
com a atividade pesqueira RECOMENDAGOES CIMMEHEITMSG

O X-PSRM previu medidas especificas para o monitoramento e pesquisa:

a) apoiar os projetos de pesquisa cientifica, monitoramento e

I desenvolvimento das atividades aquicolas e pesqueiras;

pesqueira b) apoiar a realizagio de cursos de formacéo profissional do aquicultor e do pescador;
BANCO TECNICO-CIENTIFICO c) retomar as acdes voltadas a estatistica pesqueira e apoiar programas
de monitoramento da biodiversidade, com énfase no monitoramento da

S s, (e e o e e pesca e da biodiversidade associada, e outras iniciativas existentes.
.

notério saber com atuacio comprovada O X-PSRM estabeleceu como produtos: publicacdo de dados estatisticos, pesquisas
cientificas e inovacido tecnolégica em pesca e aquicultura realizadas; e formacgao

em pesquisa, gestao dos recursos ) ; X ;
profissional do aquicultor e do pescador compativel com a demanda da sociedade

pesqueiros ou areas relacionadas a
atividade pesqueira

Plano Nacional de Prevé, no art. 8°, que os dados e as informagdes resultantes do monitoramento
Gerenciamento Costeiro exercido sob responsabilidade municipal, estadual ou federal na Zona
Costeira comporao o Subsistema “Gerenciamento Costeiro”, integrante do
Sistema Nacional de Informacdes sobre o Meio Ambiente - SINIMA

Obriga os drgaos setoriais e locais do SISNAMA, bem como universidades e demais
instituicdes culturais, cientificas e tecnolédgicas a encaminhar ao Subsistema os
dados relativos ao patriménio natural, histérico, étnico e cultural, a qualidade do
meio ambiente e a estudos de impacto ambiente realizados na Zona Costeira

N3do menos importante, é preciso também analisar a
Oceana/Christian Braga

integracao entre os instrumentos de coleta, sistema- Sistema Nacional Exige, no art.50, que o MMA crie um Cadastro Nacional de Unidades de Conservaco,

tizacdo e disponibilizacio da informacio de interesse de Unidades de que contera os dados principais de cada unidade de conservacao, incluindo, dentre outras
. . Conservacao caracteristicas relevantes, informacgoes sobre espécies ameacadas de extincao, situacdo

para a gestao pesqueira. Conforme detalha o Quadro 7, fundidria, recursos hidricos, clima, solos e aspectos socioculturais e antropolégicos

a legislacao prevé uma série de plataformas, sistemas e Também obriga o governo a submeter ao Congresso Nacional um relatério de avaliagio

instrumentos vinculados as diversas politicas publicas global da situacédo das unidades de conservacao federais, a cada dois anos (art. 51)

cuja finalidade é prover a informacio de uma forma coe-

rente. Porém, nio se observa uma integracio entre esses Politica Nacional de O Sistema de Informagées sobre Recursos Hidricos (SIRH) é um dos instrumentos

Recursos Hidricos da gestao de recursos hidricos (art.5°, inc. VI). O SIRH é conceituado como um
sistema de coleta, tratamento, armazenamento e recuperagao de informagoes
sobre recursos hidricos e fatores intervenientes em sua gestao

Minimamente, precisa disponibilizar dados sobre situacao qualitativa e
quantitativa dos recursos hidricos no Brasil e outros dados necessarios
para subsidiar os planos de recursos hidricos (arts.25, 26 e 27)

instrumentos, o que acarreta riscos a sua efetividade.

Politica Nacional da O componente 1 da Politica Nacional da Biodiversidade estabelece diretrizes voltadas

Biodiversidade a geracao, sistematizacao e disponibilizacao de informacdes que permitam conhecer
os componentes da biodiversidade do pais e que apoiem a gestdo da biodiversidade,
bem como diretrizes relacionadas a producéo de inventarios, a realizagao de
pesquisas ecoldgicas e a realizagdo de pesquisas sobre conhecimentos tradicionais

Estabelece a criacdo de um programa nacional de inventarios bioldgicos integrados a
estudos do meio fisico, com énfase em grupos taxondmicos megadiversos abrangendo os
diferentes habitats e regides geograficas do pais, preferencialmente realizados em areas
prioritarias para conservacao, estabelecendo-se protocolos minimos padronizados para
coleta, com obrigatoriedade do uso de coordenadas geograficas (georreferenciamento)
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41  ALEIDAPESCA COMO POLITICA
DA PESCA SUSTENTAVEL NO BRASIL

A partir dos diversos elementos examinados no presen-
te trabalho, verifica-se que a Lei da Pesca sinaliza uma
tentativa de estruturacido de uma politica sustentavel
da pesca no Brasil. De um modo geral, seus objetivos,
principios e diretrizes alinham-se a uma visdo que pri-
vilegia uma gestao sustentavel da atividade pesqueira.

No entanto, essa Lei e o conjunto de normas a ela vin-
culadas trazem em si uma série de lacunas e omissdes
que contribuem parareduzir a sua forca e, comisso, con-
tribuir para sua inefetividade em sustentar uma gestao
sustentavel, nas perspectivas econdmica, ambiental e
social. Os principais pontos de fragilidade desse marco
legal sdo detalhados a seguir.

O marco legal da pesca é estruturado majoritaria-
mente por normas infralegais, o que o enfraquece
sob a perspectiva normativa, ampliando o risco de
inseguranca juridica

A excessiva generalidade e insuficiéncia de contetdo da
Lei da Pesca, acarreta uma predominancia de normas

juridicas infralegais no marco normativo como um todo,
envolvendo, sobretudo, portarias e instru¢cdes norma-
tivas. Trata-se de normas de natureza administrativa,
cuja finalidade deveria se restringir a disciplinar proce-
dimentos e regras internas de 6rgaos administrativos.
Assim, sob uma perspectiva legal, vislumbra-se um
sistema normativo fraco, o que implica um maior risco
de inseguranca juridica e inefetividade.

Um exemplo real dessa fragilidade é o caso da partici-
pacao social, a qual é muito brevemente prevista no art.
7°, inc. lll da Lei da Pesca como um dos elementos para
o desenvolvimento sustentavel da atividade pesqueira. A
falta de quaisquer outros dispositivos na Lei que vinculem
esse principio aos mecanismos pelos quais ele deve ser
efetivado resulta numa previsio praticamente figurativa.
Tanto que apds sua revogacdo em 2019, a recriacio dos
Comités Permanentes de Gestao ocorreu apenas em 2021,
sendo que os dispositivos deste Ultimo decreto ainda ndo
foram inteiramente regulamentados e postos em pratica.
Destaca-se, sem quaisquer consequéncias praticas sobre
o proprio érgao encarregado da gestdo pesqueira nacional.
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O marco legal da pesca é omisso quanto a incor-
poracao de principios internacionalmente consi-
derados como fundamentais a gestao pesqueira,
com destaque para a gestao baseada na ciéncia e
a precaucgao

A solucado imediata para essa lacuna esta na adocao de
uma interpretacao sistémica do ordenamento juridico
brasileiro, “emprestando” dispositivos hoje ausentes
nas normas especificas sobre pesca. Nesse aspecto em
particular, cabe destacar a consideragao dos principios
previstos na Politica Nacional da Biodiversidade e na
Politica Nacional para os Recursos do Mar.

A Lei da Pesca nao incorporou a definicio de
conceitos-chave para a gestao pesqueira, o que
fragiliza a unidade conceitual do marco legal de
pesca como um todo

A Lei da Pesca nao traz as definicdes de unidade de
gestdo ou de pescadores artesanais e de subsisténcia,

por exemplo, o que, em parte, é corrigido mais uma vez
por meio de definicdes incorporadas a instrumentos
infralegais. Ademais, a lei apresenta uma estrutura
relativamente desorganizada que dificulta sua com-
preensdo e acompanhamento. Faz-se necessaria uma
selecdo minuciosa dos conceitos indispensaveis para a
correta interpretacao e aplicacdo da lei e do seu marco
normativo derivado, além de uma reestruturacdo geral
das diversas secoes, tornando-as mais coerentes e or-
ganizadas em seus respectivos conteudos.

O marco legal da pesca, apesar de fazer mencao a
varios instrumentos de gestao pesqueira, é muitas
vezes silente quanto ao disciplinamento especifico
desses instrumentos, deixando uma margem muito
ampla de discricionariedade do 6rgao gestor da
pesca em definir como e em que situacoes e condi-
coes esses instrumentos devem ser aplicados

As principais lacunas observadas a esse respeito estao
descritas no Quadro 8.

Quadro 8. Lacunas encontradas no disciplinamento dos instrumentos de gestio pesqueira.

Instrumento Lacunas encontradas

Planos de gestao Foram apenas recentemente previstos legalmente, por meio do Decreto n° 10.736/2021.

pesqueira Porém, segundo essa norma, o MAPA podera estabelecé-los, conforme sua
discricionariedade. A norma também nao traz critérios técnicos que deverao ser observados
pelo MAPA para avaliar se é o caso ou ndo de ter um plano de gestao pesqueira

Gestao territorial Nao ha critérios a serem observados para que se defina areas interditadas para a pesca ou espacos
a serem protegidos. Vale o comentario que estes critérios poderiam ser Gteis, por exemplo,
para compatibilizar a gestao pesqueira com a criacédo e a gestdo de unidades de conservacao

Medidas de controle Apesar de listadas varias medidas comumente adotadas na gestdo da pesca, ndo ha

da pesca e regras de regramentos que disciplinam os critérios técnicos minimos e as condi¢cdes em que tais

ordenamento pesqueiro  medidas devem ser empregadas. Por mais que se compreenda que tal emprego ocorre
especificamente para cada unidade de gestdo, a norma deveria conter um quadro geral
sobre essas medidas, abordando seu conceito, hipéteses de adocao, e critérios técnicos
gerais a serem considerados em sua utilizacido e/ou, na afericao da sua efetividade

Medidas de Os comentdrios feitos sobre as medidas de controle valem para os instrumentos

monitoramento e de monitoramento e fiscalizagdo. A norma apenas menciona os mapas de bordo,

avaliacao observadores de bordo e rastreamento por satélite, sem quaisquer detalhes
sobre sua aplicacao, e sequer considera outros mecanismos de monitoramento,
abrindo espaco de discricionariedade muito amplo ao gestor publico

Participacao social

Embora o Decreto n® 10.736/2021 tenha preenchido a lacuna existente na Lei quanto aos

espacos de participacdo social, criando o banco técnico-cientifico e os comités permanentes de
gestao, sua existéncia permanece fragil, posto que podem ser revogados com relativa facilidade
Além disso, o decreto é contundente ao apontar esses espacos como de carater

meramente consultivo, podendo o MAPA decidir contrariamente as recomendacoes

dadas por eles, sem sequer precisar justificar os motivos dessa decisdo

A gestao da pesca foi centralizada no MAPA, sendo
que os espacos de integracao com as outras poli-
ticas, no ambito administrativo, sao dispostas de
forma bastante genérica

O atual modelo de gestao administrativa concentrou
no MAPA a atividade pesqueira. Assim, a Lei da Pesca
deveria formalizar os instrumentos e mecanismos basi-
cos pelos quais a integracdo entre as diversas politicas
seria propiciada, com destaque para os espacos como
os Comités Permanentes de Gestao, figurando como
instrumentos centrais para a harmonizacao e integracio
da agenda pesqueira e ambiental.

4.2 ALEIDAPESCAEOS DEMAIS
MARCOS JURIDICOS

Da perspectiva estritamente normativa, verifica-se
complementaridade entre o marco legal da Lei da Pesca
e as politicas avaliadas - a Politica Nacional para Recur-
sos do Mar (PNRM), o Plano Nacional de Gerenciamen-
to Costeiro (PNGC), a Politica Nacional de Recursos Hi-
dricos, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC) e a Politica Nacional da Biodiversidade (PNB).

O problema surge na medida em que se verificam mui-
tas lacunas, tanto no marco legal da gestdo pesqueira,
quanto nas demais politicas, que acabam por dificultar
a compreensao e a integracio efetiva entre elas, resul-
tando em espacos vazios na sua implementacgio. Dentre
essas lacunas no marco legal da pesca, cabe mencionar:

Os limites das atribuicoes conferidas ao MAPA
para definir os padroes, critérios e normas de or-
denamento da gestao sustentavel da pescanao sao
exatamente claros, sobretudo quando confronta-
dos com as atribuicoes dos 6rgaos responsaveis
pela politica ambiental, notadamente o IBAMA e
o ICMBio

Comodito,alLein®13.844/2019 concentrou no MAPA/
SAP as acdes de Estado relacionadas a gestao susten-
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tavel da pesca, mas manteve atribuicdes do IBAMA e
ICMBio relacionadas a definicdo de critérios, normas
e padroes ambientais relacionados aos recursos pes-
queiros. Os espacos formais em que poderia ocorrer
a integracao entre as atribuicdes da SAP/MAPA e as
do IBAMA e ICMBio sido pouco precisos. No caso do
estabelecimento das normas de ordenamento pesqueiro
e dos planos de gestdo da pesca, esses espacos seriam
os Comités Permanentes de Gestdo. Porém, o Decreto
n° 10.736/2021, que disciplina esses comités previu
apenas de forma bastante genérica a participacdo de
6rgaos da administracao publica federal.

A propria Lei da Pesca, ou mesmo o Decreto n°
10.736/2021 que regulamenta as regras para
estabelecimento das medidas de ordenamento e
dos planos de gestao pesqueira, nao previram a ne-
cessidade de o MAPA considerar os demais planos
afetos aos recursos pesqueiros

Tanto a Lei como o Decreto séo silentes sobre a exis-
téncia de outras politicas e planos afetos a pesca e,
portanto, sobre a necessidade de uma abordagem inte-
grada e complementar. E o caso, por exemplo, do Plano
Setorial para os Recursos do Mar, do Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro, dos Planos de Bacia, dos
Planos de Manejo das Unidades de Conservacao e dos
Planos de Acao para a Conservacao de Espécies Amea-
cadas de Extingao.

Nao é clara a inclusdo dos 6rgaos de gestao pes-
queira e dos atores envolvidos com a atividade
(pescadores, armadores, industrias, ONGs, pes-
quisadores) na gestao ambiental relacionada as
espécies ameacadas de extincao

As normas que regulam os procedimentos tanto de
caracterizacdo das espécies como ameacadas de ex-
tincdo quanto da elaboracao dos planos de acédo para
conservacao das mesmas, ndo explicitam a necessidade
de consulta e de participacdo dos 6rgaos de gestao
pesqueira (no caso, o MAPA) e das demais partes inte-
ressadas, nos casos em que as espécies objeto sdo de
interesse pesqueiro.
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Nao é clara a inclusido dos 6rgaos de pesca e dos
atores envolvidos na atividade pesqueirano SNUC,
em especial, nos processos de criacao de unidades
de conservacao

As normas que regulam a criacdo de UCs nao explicitam
a necessidade de consulta e participagdo dos érgaos de
pesca (no caso, do MAPA) nos casos de areas de inte-
resse para a pesca e/ou de presenca de comunidades de
pescadores tradicionais e artesanais. O mesmo se diz da
composicdo dos conselhos consultivos e deliberativos
que respondem pela gestdo das UCs.

ALein®7.661/1988 que institui o Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro exige o zoneamento
de atividades e usos da zona costeira, mas nao ha
informacao sobre sua implementacao

O zoneamento de atividades e usos da zona costeira
possui profundas relagdes com a atividade pesqueira
sendo, portanto, de interesse direto da gestdo pes-
queira. A manutencao do acesso dos pescadores ao

mar e das estruturas de apoio a atividade (sobretudo

artesanal) junto a costa, conflitos entre atividades
distintas pelo uso das areas de pesca, conservacao
de ecossistemas vitais ao ciclo de vida de iniUmeros
recursos pesqueiros (p.ex., estudrios, manguezais,
lagunas), manutencio da qualidade da agua frente a
crescente urbanizacdo e diversificacdo de usos da zona
costeira, sdo apenas alguns exemplos de temas que
necessitam estar contemplados na agenda da gestao
pesqueira integrada.

Os diferentes marcos legais analisados previram
mecanismos de coleta, sistematizacao e disponi-
bilizacao da informacao, mas eles nao conversam
entre si

Conforme explicitado no Quadro 7, ha vérios instrumen-
tos complementares previstos nas diversas politicas, mas
nao existe uma politica ou programa apto a integra-los,
ou, ao menos, estruturar mecanismos de interface que
possam maximizar seu uso e evitar sobreposicoes.

No Quadro 9, sdo sistematizadas as principais situacoes
de complementaridade, lacunas e conflitos identificados.

Quadro 9. Sintese das complementaridades, lacunas e conflitos identificados entre as politicas publicas analisadas

e a Lei da Pesca.

Politica Nacional para os Recursos do Mar

Ha Sim. A PNRM complementa a Lei da Pesca, ao estabelecer diretrizes
complementaridade? sobre como deve ser feito o aproveitamento sustentavel dos recursos
do mar. Esta complementaridade se da por meio do Plano Setorial para
os Recursos do Mar. Cabe lembrar que o MAPA é um dos membros
da CIRM e, portanto, corresponsavel pela elaboracdo do PSRM.

Ha lacunas? Nao se identificou lacunas.

Ha conflitos? Nao se identificou conflitos de base normativa. Pode haver
conflitos na implementacao da gestdo pesqueira, se esta for
conduzida de forma contraria as diretrizes da PNRM.

Ha espacos formais

Sim. A CIRM, da qual o MAPA é parte integrante.

que permitem a Cabe a CIRM aprovar o plano setorial.

integracao entre as
politicas?

>

Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Sim. A Zona Costeira foi considerada um patriménio nacional, com prioridade
de protecdo. O PNGC é o mecanismo que disciplina como a protecio dessa
area deve se dar, cabendo a gestio pesqueira seguir as diretrizes ai definidas.

Sim. O art. 3° da Lei n° 7.661/1988 estabelece que as diretrizes de protecao
da zona costeira deverao ser estabelecidas a partir de zoneamento de uso

e atividades. Porém, ndo se encontrou as regras de zoneamento no mais
recente PNGC. Cabe lembrar que o PNGC é aprovado pela CIRM, do qual

o MAPA faz parte, tornando-o corresponsavel por este instrumento.

Nao se identificou conflitos de base normativa. Pode haver conflitos

na implementacgao da gestao pesqueira, se esta for conduzida de forma
contraria as diretrizes gerais do PNGC. As regras de ordenamento pesqueiro
devem considerar o zoneamento de atividades e usos da zona costeira.

Sim. A CIRM, do qual o MAPA é parte integrante. Cabe a CIRM aprovar o PNGC.

Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Sim, o SNUC disciplina um dos instrumentos previstos na Lei
da Pesca - areas a serem especialmente protegidas.

Sim. Do lado do marco legal de pesca, falta a definicdo de critérios técnicos a
serem considerados, como, por exemplo, sob a perspectiva da gestao pesqueira,
qguando e como identificar como necessaria a definicao de areas a serem
protegidas? Esses critérios seriam uteis inclusive para o SNUC, que os poderia
usar na ponderacao pela criacdo de uma unidade de conservacao. Do lado do
SNUC, as regras que disciplinam os procedimentos de criacdo de uma UC, nao
previram explicitamente que os estudos técnicos a serem realizados incluam

a avaliacdo da interface entre a conservacao e a gestao do ponto de vista da
pesca. Também nio se prevé a obrigatoriedade de consulta ao 6rgao gestor

de pesca no processo de avaliacdo prévia a decisdo de criacdo de uma UC.

Nao se identificou conflitos de base normativa. Pode haver conflitos
na implementacao da gestio pesqueira, se estar for conduzida de
forma contraria ao que estabelece o plano de manejo da UC. Ou se a
implementacao da UC afetar seriamente a atividade pesqueira.

Nao de forma explicita. O marco legal do SNUC exige que tanto os conselhos
consultivos quanto os deliberativos criados para a gestdo das UCs sejam
compostos por representantes dos érgaos e setores afetados, o que permite ao
6rgido de gestio de pesca e aos agentes de pesca assumirem assentos nestes
colegiados. Essas serdo as instancias em que se discutira e se buscara dirimir
os conflitos que possam surgir entre a atividade pesqueira e a gestao da UC.

>0



Politica Nacional de Recursos Hidricos

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Sim. O objetivo da politica é o de permitir o uso sustentavel dos recursos
hidricos de agua doce do Brasil, compatibilizando os usos multiplos

com a disponibilidade hidrica qualitativa e quantitativa. A atividade
pesqueira, por ser um uso nao consuntivo da agua, sujeita-se as diretrizes
dessa politica. Assim sendo, os 6rgaos responsaveis pela gestao de

pesca precisam incorporar suas diretrizes em suas acées, medidas e no
desenho e implementacao dos instrumentos de gestao pesqueira.

Nao se identificou lacunas.

Nao se identificou conflitos de base normativa. Pode haver conflitos
na implementacao da gestao pesqueira, se estar for feita de forma
contraria ao que preconiza o plano de bacia. Especificamente, a
gestao pesqueira precisa estar atenta ao enquadramento dado aos
recursos hidricos onde a pesca se da, respeitando as orientacoes
que os planos de bacia estabelecem para a bacia hidrografica.

Sim. Os Comités de Bacia.

Politica Nacional da Biodiversidade

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Sim, as diretrizes da PNB especificam como o principio da
sustentabilidade deve ser incorporado a gestao pesqueira.

Sim. A norma que disciplina o procedimento a ser seguido para a definicao
e atualizacio da lista de espécies ameacadas de extincéo (IN ICMBio

n°® 34/2013) prevé a participacdo de especialistas, sem explicitar, no

caso de espécies de interesse pesqueiro, a necessidade de participacao
de especialistas em gestao pesqueira. O mesmo se diz quanto aos
procedimentos a serem seguidos para elaboracao dos planos de acdo
nacionais para conservacao das espécies ameacadas de extincio (PAN),
que também nao especificam a necessidade de consulta e participacao

de especialistas em pesca e agentes dos 6rgaos de gestao pesqueira.

Nao se identificou conflitos de base normativa. Pode haver
conflitos na implementacao da gestao pesqueira, se esta for
feita de forma contraria ao que preconizam os PANs.

Nao de forma explicita. Entretanto a integracao poderia ocorrer, a partir dos
procedimentos gerais previstos em normas: a) por intermédio da participacao
de especialistas em gestao pesqueira nas etapas de elaboracéo e atualizacdo
das listas das espécies em extincio; b) por meio das consultas publicas, onde

se garante a participacio dos atores e agentes envolvidos com a gestao
pesqueira e; c) por meio dos planos de acido de conservacio das espécies,
que também pressupéem tanto o embasamento técnico-cientifico, como
processos participativos. Os agentes envolvidos na gestao pesqueira, sejam
eles representantes do MAPA, dos 6rgaos estaduais de pesca, pescadores e
empresas de pesca, assim como comunidades tradicionais, todos precisam
ser informados desses processos de modo que possam efetivamente
participar da elaboracdo e da implementacdo desses planos, garantindo-se
que estes contemplem minimamente a perspectiva da gestao pesqueira.
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Cédigo de Caca

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Lei de Crimes Ambientais

Ha
complementaridade?

Ha lacunas?

Ha conflitos?

Ha espacos formais
que permitem a
integracao entre as
politicas?

Sim, o Cédigo de Caca reforca o ditame constitucional
de que a fauna silvestre é um bem publico.

Nao se identificou lacunas.

Num primeiro olhar, poder-se-ia argumentar que haveria conflito entre as
disposicées do Cadigo de Caca que falam em “apanha” de espécies da fauna
silvestre e a Lei da Pesca. Toma-se o caso do art.10 que proibe a apanha de
espécimes da fauna silvestre se utilizados os métodos e artificios ali listados.
Ora, a Lei da Pesca, no art.6°, §1° detalha os casos especificos em que a pesca

é proibida. Porém, é de se aplicar a regra de interpretacao juridica que diz

qgue norma juridica mais recente e mais especifica revoga norma mais antiga e
genérica. Portanto, que a Lei da Pesca, publicada em 2009, com o fim especifico
de disciplinar a pesca, deve prevalecer sobre o Codigo de Caca nesses casos.

Nao se aplica.

Sim, na medida em que os crimes e as infracdes administrativas previstos
sao considerados como normas penais em branco e pressupéem a
existéncia prévia de norma legal que disciplina a atividade pesqueira
para orientar quanto a ocorréncia ou ndo do tipo penal.

Nao se identificou lacunas.

Nao se identificou conflitos.

Nao se aplica.
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43 RECOMENDACOES PARA O
APRIMORAMENTO DA LEI DA PESCA

Os recursos pesqueiros precisam ser compreendi-
dos dentro de uma visao ecossistémica, de ativo
ambiental

A partir da andlise tanto do marco legal da pesca, quanto
das normas a ele afetas, ficou evidente a sobreposicio
entre duas perspectivas distintas sobre o mesmo bem
publico - a fauna aquatica. O préprio texto constitu-
cional entende essa fauna tanto como um objeto apto
a exploracdo econémica, quanto como um bem de uso
comum ao povo e sujeito a especial protecao, pelo seu
valor ambiental intrinseco.

A Constituicdo, contudo, ao invés de reforcar as dife-
rencas entre essas duas visdes, impde a obrigatoriedade
de sua compatibilizacio, o que deve ser aregra, e ndo a
excecao, nos regimes juridicos que regulam os recursos
pesqueiros/fauna aquatica.

Uma das normas juridicas que soube resolver essa falsa
dicotomia foi a Lei de Crimes Ambientais que, ao separar
os crimes relacionadas a pesca daqueles aplicaveis a
fauna em geral, reconheceu, por um lado, a legitimidade
da pesca enquanto uma atividade econdmica e social
fundamentalmente baseada na fauna silvestre, e, por
outro, impos limites ao seu exercicio buscando que a
coesdo entre pesca e protecdo ambiental.

Esse raciocinio deveria ser a matriz a guiar todas as
normas juridicas afetas aos recursos pesqueiros/fauna
aquatica, incluindo a Lei da Pesca. Dito de outra forma,
o reconhecimento da especificidade da fauna aquatica
que, em si € silvestre, como razao de ser da pesca e como
elemento fundamental ao equilibrio dos ecossistemas,
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poderia ser feito de forma mais explicita tanto nas nor-
mas juridicas que o privilegiam pelo lado da atividade
econdmica, quanto por aquelas que o tratam como um
ativo ambiental.

A Lei da Pesca deveria explicitar a sua relacao com
outras politicas publicas nacionais, e criar meca-
nismos que fomentem a integracio entre a gestao
pesqueira e tais politicas

A mencao aos demais marcos legais afetos a pesca tem
o condao de fomentar a integracao nas duas vias do pro-
cesso. Por um lado, forcar a gestdo pesqueira a ocupar
os espacos de participacao disponiveis no ambito de
outras politicas publicas, contribuindo com demandas
e informacdes da area pesqueira que sejam relevantes
para uma tomada de decisao que, inclusive, resguarde,
dentro dos limites legais, os interesses e objetivos da
pesca sustentavel; por outro, reduzir a discricionarieda-
de excessiva do gestor, fazendo com que a observancia
dos ditames das outras politicas sejam devidamente
incorporadas na agenda da gestio pesqueira nacional.

A Lei da Pesca deveria conter uma secio especifica
de Principios, com contetido significativamente
ampliado em relacdao a norma em vigor

Apesar de constituirem elementos extremamente
relevantes na composicao das politicas publicas, os
Principios sdo tratados de maneira dispersa e timida na
Lei da Pesca em vigor, o que é exemplificado pela exis-
téncia de omissdes significativas como a do principio
da precaucéo e da gestdo baseada na ciéncia. A Politica
Nacional da Biodiversidade e a Politica Nacional para
os Recursos do Mar, por outro lado, constituem bons
exemplos de marcos normativos cujos textos trazem
uma lista robusta de Principios que podem servir de
inspiracdo para a correcdo dessa falha.

E fundamental definir, em lei, a estrutura institu-
cional responsavel pela gestao pesqueira, inclusive,
contemplando os espacos formais de participacao e
suporte técnico-cientifico a tomada de decisao

Como bem descrito por Zamboni et al. (2020), a profunda
instabilidade institucional vivenciada pelo Brasil na area
da gestdo pesqueira é um dos fatores determinantes
para o fracasso da boa conducio da politica de pesca.
E necessario conferir um grau minimo de perenidade de
estruturas, equipes e processos de gestio, sem o que,
serd impossivel reverter os péssimos indicadores eviden-
ciados nas duas Auditorias da Pesca (vide Zamboni et al.,
2020 e Dias et. al., 2022).

A Lei da Pesca precisa definir claramente a estrutura
institucional responsavel pela implementacdo da politica
pesqueira, assim como suas responsabilidades e atribuicoes.
Adicionalmente, também deve contemplar a definicio das
instancias participativas formais de consulta e assessora-
mento a tomada de decisio, inclusive, de suporte técnico-
-cientifico. A integracdo as demais politicas publicas deve
permear a propria composicio dessas instancias, prevendo
assento obrigatério a érgaos responsaveis pela conducdo de
tais politicas, a exemplo daqueles ligados ao meio ambiente.

I Os Planos de Gestao devem ser considerados instru-
mentos prioritarios de gestao pesqueira

A previsado dos Planos de Gestdo como instrumentos de
gestao pesqueira deve estar estabelecida no corpo da Leida
Pesca, e ndo em decreto, como ocorre atualmente. Alei deve
disciplinar os requisitos e conteiidos minimos dos planos, e
os procedimentos para sua elaboracao, afericao de resulta-
dos e revisdo. Sua aplicacdo deve, por fim, ser considerada
como prioritdria para as unidades de gestao, conferindo
clareza, transparéncia, embasamento técnico-cientifico e
previsibilidade na conducdo da gestdo pesqueira nacional.
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E necessario ampliara gama de instrumentos de mo-
nitoramento e fiscalizacao previstos em lei, e apro-
fundar o seu tratamento na norma, especificando as
condicoes minimas que devem ser observadas pelo
gestor para suaaplicacido. Consideracao semelhante
se aplica aos instrumentos de informacao

A Lei da Pesca deve prever a possibilidade de adocao
de outros mecanismos de monitoramento pesqueiro
e/ou fiscalizacdo para além dos mapas de bordo,
rastreamento satelital e observadores de bordo
mencionados atualmente. Ademais, as diretrizes ba-
sicas de utilizacdo de cada um desses mecanismos
também necessitam estar contempladas na norma,
evitando questionamentos juridicos, e/ou excessiva
discricionariedade por parte do 6rgao gestor, quanto
a sua aplicacao.

De maneira similar, a norma deve assegurar a operacio-
nalizacdo de mecanismos perenes, confidveis, e trans-
parentes de informacao sobre a atividade pesqueira e
os recursos explotados, sob pena da gestdo pesqueira
nacional permanecer incapaz de fornecer solugdes
normativas eficazes para os problemas existentes,
inclusive, inviabilizando o principio da gestdo baseada
na ciéncia.

Por fim, ainda que nio esteja no escopo da mudanca
da lei, é fundamental promover maior articulacdo
institucional junto aos 6rgaos responsaveis pelas
politicas publicas afetas & pesca, visando: a) asse-
gurar a participacdo permanente da area pesqueira
nos respectivos espacos de consulta e, b) fortalecer
a transversalidade das discussdes e decisdes entre
diferentes areas para a devida compatibilizacio das vi-
soes dos recursos pesqueiros seja como componentes
ambientais dos ecossistemas, seja como ativos sociais
e econdémicos.
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