


A Politica
Pesqueira
do Brasil

VOLUME I

Uma avaliacdao comparada da
Lei da Pesca brasileira com as
melhores praticas de gestao
pesqueira internacionais

r A CE AN Proteger os oceanos
u e alimentar o mundo



r CE AN Proteger os oceanos
u e alimentar o mundo

Diretor-Geral
Ademilson Zamboni

Diretor Cientifico
Martin Dias

Diretora de Comunicacao
Camilla Valadares

Diretor Administrativo
e Financeiro
José Machado

Gerente de Campanhas
Lara Iwanicki

Cientista Marinha Sénior
Leticia Canton

Analistas de Campanhas
Iran Magno
Miriam Bozzetto

Analista Administrativo
e Financeiro
Lucia Silva

Analista de Operacoes
Juliana Silva

Assistente Executiva
Edna Santana

Gerente de Comunicacao
Patricia Bonilha

Analista de Comunicacao
Beatriz Ribeiro

FICHA TECNICA

Autores

Paulo Ricardo Pezzuto
Kamyla Borges Cunha
Ademilson Zamboni
Leticia Canton

Martin Dias

Projeto Grafico
e Diagramacao:
DUO Design

Doi: 10.5281/zenodo.7054298

Dados Internacionais de Catalogagdo na Publicagdo (CIP)

(Céamara Brasileira do Livro,

SP, Brasil)

Canton, Martin Dias,
Bibliografia.

Aspectos sociais 3.

Ademilson.

22-126192

A Politica pesqueira do Brasil [livro eletrdénico] /

Paulo Ricardo Pezzutto...[et al.]. --
Brasilia, DF : Oceana Brasil, 2022.
PDF

Outros autores: Kamyla Borges Cunha, Leticia
Ademilson Zamboni.

ISBN 978-65-994543-5-6

1. Pesca - Aspectos econdémicos - Brasil 2. Pesca -
Pesca - Administragdo 4. Pesca -

Politica pesqueira

Cunha, Kamyla Borges.
Martin. V. Zamboni,

Legislacdo - Brasil 5.
I. Pezzutto, Paulo Ricardo.
III. Canton, Leticia.

CDD-639.20981

Foto da capa
Oceana/Christian Braga

SIG Quadra 01,

Centro Empresarial Parque Brasilia,
Sala 251 - 70610-410 - Brasilia/DF
Telefone: +55 (61) 3247-1800
brazil@oceana.org

® www.brasil.oceana.org
Instagram @oceanabrasil
f Facebook /oceanabrasil
@ Youtube @oceanabrasil
¥ Twitter @oceanabrasil

Sumario
08 Introducao

14 Metodologia

15 2.1 Selecao dos paises-alvo
23 2.2 Anadlise das politicas pesqueiras

26 A Lei da Pesca sob a perspectiva
da gestao pesqueira

27 3.1 Objetivos

29 3.2 Definicoes

29 3.2.1 Definicao de
recursos pesqueiros

31 3.2.2 Definicao de
ordenamento pesqueiro

31 3.2.3 Definicao de
pescador amador

31 3.2.4 Definicao de
sustentabilidade e/ou
uso sustentavel

3.2.5 Definicao de atividade
pesqueira artesanal

3.2.6 Distincao entre pesca
industrial e pesca artesanal
3.3 Escopo
3.4 Estrutura institucional
3.5 Principios, diretrizes e
planos de gestao

3.6 Critérios de acesso e
direitos gerais de pesca

3.7 Instrumentos de gestao e
processos relacionados

3.8 Monitoramento, Controle
e Fiscalizacdo (MCF)

3.9 Proibicoes, sancoes
e processos legais

3.10 Abordagens alternativas

Sintese das legislacoes
internacionais e recomendacoes
ao aprimoramento

da norma brasileira

60 4.1 Objetivos
61 4.1.1 Recomendacgoes
61 4.2 Definicoes
63 4.2.1 Recomendagdes
70 4.3 Escopo
74 4.3.1 Recomendacoes
74 4.4 Estrutura institucional
80 4.4.1 Recomendacgoes
83 4.5 Principios, diretrizes e
planos de manejo
88 4.5.1 Recomendacgoes
89 4.6 Critérios de acesso e
direitos gerais de pesca
95 4.6.1 Recomendacgoes
97 4.7 Instrumentos de gestao
98 4.7.1 Recomendagodes
102 4.8 Monitoramento, Controle
e Fiscalizacdo (MCF)
105 4.8.1 Recomendacoes
106 4.9 Proibicoes, sancoes e
processos legais
107 4.9.1 Recomendagodes
107 4.10 Abordagens alternativas

108 Consideracoes finais

1 12 Literatura citada

indices para catalogo sistematico:
1. Brasil : Politica pesqueira 639.20981

Eliete Marques da Silva - Bibliotecaria - CRB-8/9380




Abreviacoes

AB

CAOL
CCRF
CDB
Convemar
(ol ¢

DPA
FAO
FMI
IBAMA

IBGE
ICMBio
UV
MAPA
MMA
MPA
Preps

Probordo
RGP
RMS
SAP

SCC

Sinpesq
TAC
TCU
ZEE

Arqueacao Bruta

Certificado de Acreditacdo de Origem Legal

Cédigo de Conduta para a Pesca Responsavel

Convencao sobre Diversidade Bioldgica

Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar
Comité Permanente de Gestao da Pesca e do Uso Sustentavel
dos Recursos Pesqueiros

Departamento de Pesca e Aquicultura

Organizacao das Nacoes Unidas para a Alimentacéo e a Agricultura
Fishery Management Index

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Instituto Chico Mendes de Conservacgao da Biodiversidade
llegal, Unreported, Unregulated Fisheries

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Pesca e Aquicultura

Programa Nacional de Rastreamento de Embarcagoes
Pesqueiras por Satélite

Programa Nacional de Observadores de Bordo da Frota Pesqueira
Registro Geral da Atividade Pesqueira

Rendimento Maximo Sustentavel

Secretaria de Aquicultura e Pesca

Subcomité Cientifico de Gestdo da Pesca e do Uso
Sustentavel dos Recursos Pesqueiros

Sistema Nacional de Informacdes da Pesca e Aquicultura
Total Allowabel Catch

Tribunal de Contas da Uniao

Zona Econémica Exclusiva




Introducao

Segundo a mais recente compilacao 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 dguas 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 Vietnam 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
producao 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 comercializacao, os produtos

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

A despeito da sua relevancia como provedora de ali-
mento, segurancga alimentar, emprego e renda, a ativi-
dade pesqueira, assim como toda atividade produtiva,
é geradora 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 taxa distintos (Golden
etal., 2021), e aqueles indesejaveis, que estao normal-
mente associados a intensidade e ao modo como os
recursos pesqueiros sio extraidos, o que muitas vezes
acarreta alteracdes ndo apenas nas suas populagoes,
como também nos ecossistemas aquaticos dos quais
elas fazem parte (Murawski, 2000; Garcia et al., 2003;
Bastardie et al., 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
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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 desestruturacdo
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 alcangados
(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-
ndmicos 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 agrava-
mento 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 padroes crescentes de abundancia,
como tém atingido seus respectivos niveis alvo de refe-
réncia (p.ex. o maximo rendimento sustentavel). Por ou-
tro lado, nas regides onde nao sio realizadas avaliagdes
de abundancia e/ou onde o0 manejo pesqueiro é menos
desenvolvido (i.e. regides preponderantemente situadas
em areas tropicais e subtropicais), os estoques pesquei-
ros vém sendo submetidos a taxas de explotacao trés
vezes superiores e tém apresentado metade da abundan-
cia 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., 2020a). No
trabalho, o estado dos estoques pesqueiros, o orde-
namento das pescarias, a transparéncia na gestdo e a
adequacao da politica pesqueira em vigor foram exten-
sivamente analisados a partir de um conjunto de 22 indi-
cadores, tendo como base o0 ano de 2020. Os resultados
obtidos apontam uma situacao preocupante. Dentre
eles, destaca-se a constatacdo 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 utilizacido 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 cenario cad-
tico da pesca marinha brasileira.

Nao obstante avangos 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 edicéo 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 conduzida
pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU (TCU, 2021),
que apontou, entre outros elementos criticos da gestao
pesqueira nacional: “..a escassez de informacées 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 € pescado. Também, existe caréncia de estratégias e
inciativas visando fomentar pesquisas fundamentais para o
desenvolvimento da pesca. Hd, ainda, pouco aproveitamen-
to das informacoes presentes nas ferramentas de coleta de
dados e monitoramento, especificamente o mapa de bordo
e 0 Programa Nacional de Rastreamento de Embarcagdes
Pesqueiras por Satélite (Preps), para o ordenamento pes-
queiro. 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 ativi-
dade e manutencdo dos estoques pesqueiros. [...] hd pouca
transparéncia na gestdo governamental da pesca. [...]"

A diversidade e a gravidade dessas constatacdes 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

INTRODUCAO 1A

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
gestdo e as atribuicoes de responsabilidades institucio-
nais, assim como os direitos e obrigacdes 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 a
quais as pescarias sio manejadas e os mecanismos que
regulam os conflitos sejam postos em pratica (Cochrane
& Garcia, 2009; Kuemlangan, 2009; Winter, 2009a).

Como bem alerta Winter (2009a), a eficacia das legis-
lacdes pesqueiras pode ser negativamente afetada por
circunstancias como a cultura nacional de respeito as
normas legais, condicdes administrativas para coloca-
-las em pratica ou mesmo pressdes econdmicas e sociais
contrarias a sua implementacdo. Mas, independente-
mente disso, o sucesso do manejo pesqueiro sustenta-
vel passa pelo desenvolvimento de uma legislacao 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., 2020a), 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
manutencao dos estoques saudaveis e recuperagao
daqueles sobrepescados; 3) gestio pesqueira cientifica-
mente embasada; 4) enfoque ecossistémico na gestdo
e; 5) drgdos responsaveis, papéis e responsabilidades
definidos. Os resultados ndo foram animadores.

Conforme concluem Zamboni et al. (2020a), “a politica
pesqueira do pais, estabelecida pela Lein® 11.959/2009,
ndo atendeu de forma plena aos requisitos presentes nos
cinco indicadores que compdem 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 definic6es
claras para conceitos importantes a gestdo pesqueira difi-
culta a operacionalizacdo de obrigacées e o cumprimento
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de diretrizes e objetivos. Por exemplo, a obrigatoriedade de
“recuperar estoques sobrepescados” é esvaziada pela falta
de uma defini¢do clara do significado do termo sobrepesca
e dos instrumentos que apontam a necessidade de se mobi-
lizar tal obrigacdo - 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 gestdo da
pesca como atividade possa, sim, ser feita sob diferentes
politicas, com distintos instrumentos e cuja operaciona-
lizagdo se dd por diferentes érgdos, em consequéncia; (ii)
remete a auséncia de definicdo clara da autoridade com-
petente 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 propria Lei da Pesca sejam alcancados
(Dias et al., 2022).

Diante disso, e como uma das primeiras recomenda-
¢Oes do estudo, Zamboni et al. (2020a) 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 modernizacao da Lei da
Pesca foram apontadas nas conclusdes desse estudo e
da sua edicdo subsequente (Zamboni et al., 2020a; Dias
et al., 2022). Elas abrangem tépicos como a ampliacio
das definicoes técnicas contidas na norma, corrigindo
omissdes que prejudicam a efetiva gestio dos estoques
pesqueiros; aprimoramento de instrumentos de gestao,

como a previsdo de Planos de Gestao Pesqueira, estru-
turas e procedimentos de consulta e tomada de deciso;
uso do melhor conhecimento cientifico disponivel, do
principio da precaucao e da abordagem ecossistémica;
maior clareza no estabelecimento das competéncias
e responsabilidades dos 6rgiaos competentes para a
gestdo dos recursos pesqueiros e protecao 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
documento constitui o segundo volume de uma série
de publicacdes promovidas pela Oceana sobre a Lei
da Pesca brasileira, visando qualificar o processo de
moderniza¢do dessa norma.

A andlise de aspectos juridicos da norma, e das suas
potencialidades e interfaces como politica publica
nacional ja foram examinadas no primeiro volume
desta série. No presente volume, a Lei n° 11.959/2009
é examinada como instrumento promotor da gestao
pesqueira propriamente dita, com foco na capacidade
da politica pesqueira de promover a gestdo eficiente
dos recursos e da atividade pesqueira e, através de
uma analise comparativa da gestao pesqueira em outros
paises, buscar inspiracdes para o aprimoramento da Lei.

Inicialmente, o trabalho fornece uma visao critica da Lei,
apontando lacunas e inconsisténcias que podem con-
tribuir para um mau desempenho da gestao pesqueira
nacional. Em seguida, sdo examinadas as leis de pesca
de seis paises notadamente exitosos nesse campo,
com o proposito de identificar aspectos essenciais que
poderiam ser incorporados ou adaptados na legislacdo
nacional. A partir de uma andlise integrada dos achados
obtidos nas se¢des anteriores, sdo entdo enumeradas
diversas recomendacdes para o aprimoramento da Lei
n° 11.959/2009.



Metodologia

Para que o presente estudo alcancasse os objetivos a que
se propde, optou-se por segmenta-lo em trés etapas dis-
tintas: (1) identificacdo e selecdo das politicas pesqueiras
de paises notadamente eficazes na gestao pesqueira; (2)
analise do contetido da politica pesqueira brasileira a par-
tir de uma estrutura pré-definida, semelhante a adotada
no Volume | desta série; e (3) comparacio, a partir da es-
trutura analitica adotada, da politica pesqueira brasileira
com a politica pesqueira dos paises selecionados. Apds as
analises comparativas, foram elaboradas recomendacoes
para o aperfeicoamento da Lei n°® 11.959/2009.

21 SELECAO DOS PAISES-ALVO

A efetividade da gestdo pesqueira foi adotada no pre-
sente estudo como principal critério para selecionar os
paises cuja legislacdo pesqueira serd aqui analisada. Isso
porque, a despeito de sofrer influéncias de fatores como
recursos financeiros, materiais disponiveis e complexi-
dade do sistema sécio-econémico-ambiental da pesca,
a gestdo pesqueira e sua efetividade guardam intensa
relacdo com o arcabouco legal sobrejacente, o qual

define e possibilita que metas, objetivos, estratégias,
e taticas de manejo sejam determinadas, implementa-
das, monitoradas e fiscalizadas em cada jurisdicao (i.e.
paises, blocos econdmicos ou territérios, doravante
designados apenas como “paises”). Tal critério se revela
tao mais apropriado quando se examina os resultados
e conclusdes da “Auditoria da Pesca” promovida pela
QOceana (ver Zamboni et al., 2020a), pois o que se almeja,
a partir do diagnéstico ali obtido, é que o Brasil evolua
de maneira positiva em seus indicadores de atividade
pesqueira sustentdvel e responsavel, melhorando a
efetividade da sua gestao.

Avaliacées globais (i.e. ndo restritas a uma Unica regido,
tampouco focadas em um Unico estoque ou pescaria
em particular), publicadas em periddicos internacio-
nais, foram utilizadas como fonte para identificacdo
dos paises com maior efetividade na gestio pesqueira.
Na identificacido dessas avaliacbes globais, foram prio-
rizados artigos que discriminassem explicitamente os
paises analisados por meio de rankings quantitativos,
possibilitando a visualizacdo do sucesso relativo de cada
um deles nas respectivas escalas.
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Trés fontes principais foram identificadas e utilizadas:

e Moraetal. (2009) analisaram a efetividade do manejo
das pescarias mundiais com base numa pesquisa en-
volvendo 1188 experts de 236 Zonas Econdmicas Ex-
clusivas (ZEE) de todo o mundo. A pesquisa abrangeu
critérios de analise distribuidos nos temas: robustez
cientifica, transparéncia na formulacdo de politicas
pesqueiras, capacidade de implementacdo das regu-
lamentacodes, dependéncia de subsidios, capacidade
de pesca e participacdo de frotas estrangeiras nas
respectivas capturas. Um indice de efetividade do
manejo foi derivado para cada tema e também para
a efetividade global de cada pais, considerando a
totalidade dos temas analisados. Os resultados foram
publicados na forma de mapas, contendo uma escala
colorimétrica que possibilita identificar a posicdo de
cada ZEE dentro dos limites estabelecidos para os
respectivos indices de efetividade.

o Pitcher et al. (2009) analisaram o progresso de im-
plementacado do manejo baseado no ecossistema em
33 paises responsaveis por mais de 90% da producao
pesqueira mundial, tendo as estatisticas de 1999
como ano base. Foram analisados 23 atributos distri-
buidos em trés grandes temas (i.e. principios gerais,
critérios para sucesso e passos para implementac3o),
pontuados com base em relatérios de compliance de
cada pais com o Cddigo de Conduta para a Pesca Res-
ponsavel - CCRF. A andlise dos dados resultou num
escore final para cada tema/pais e um respectivo
escore médio final variavel entre 0% e 100%.

¢ Melnychuck et al. (2017) avaliaram o impacto do
manejo pesqueiro sobre o status das espécies-alvo
das principais pescarias realizadas por 28 nacoes que,
juntas, sdo responsaveis por mais de 80% da captura
global de pescado. Um total de 182 experts dessas
nacdes avaliaram as respectivas pescarias com base
em 14 atributos distribuidos em temas como pesquisa,
manejo, aplicacdo, socioeconomia e situacio de cada
estoque. A partir das respostas, foi derivado um “in-
dice de Manejo Pesqueiro” (Fishery Management Index
- FMI), utilizado para qualificar os paises estudados
num ranking de efetividade, tomando em considera-
¢ao a situacao dos respectivos estoques-alvo.

Importante destacar o fato dos dois primeiros tra-
balhos terem sido publicados justamente no mesmo
ano de promulgacdo da Lei n°® 11.959/2009, impossi-
bilitando que quaisquer efeitos oriundos da vigéncia
da norma tenham sido capturados pelos respectivos
indicadores de efetividade. Numa primeira analise,
isso poderia colocar em xeque a validade desses tra-
balhos para os propdsitos do presente estudo. Nao
obstante, e como sera visto adiante, houve elevada
consisténcia quanto as posicdes desvantajosas do
Brasil nos trés rankings, independentemente das datas
das respectivas publicacdes. Tal fato, adicionado aos
problemas e fragilidades apontados nas Auditorias da
Pesca (Zamboni et al., 2020a; Dias et al., 2022), mos-
tram que a efetividade da gestao pesqueira nacional
nao mostrou progressos significativos entre 2009 (ano
de promulgacio da Lei) e a atualidade, validando, por-
tanto, o emprego dos trabalhos de Mora et al. (2009) e
Pitcher et al. (2009), no que tange ao Brasil.

Do mesmo modo, salvo poucas excecbes, também
houve elevada consisténcia quanto aos paises que se
mostraram mais bem colocados nos diversos rankings.
Isso ndo apenas confirma a utilidade das referéncias
para os fins propostos, como aponta, ainda, para uma
questdo importante: a velocidade reduzida de mudan-
cas expressivas na efetividade da gestao pesqueira,
em razao da inércia e complexidade dos ajustes so-
ciais, econdmicos e ambientais observaveis pds-alte-
racoes de arcaboucos legais que os influenciam.

O processo de selecdo dos paises envolveu, entio, a
identificacdo daqueles que ocuparam as dez primei-
ras posicoes nos rankings definidos por Melnychuk
et al. (2017) e Pitcher et al. (2009), e a verificacio de
eventuais coincidéncias entre eles (i.e. presenca do
mesmo pais em ambos os rankings). Paises presentes
em ambos os rankings, e que também demonstraram
bom desempenho nos mapas publicados por Mora et
al. (2009), constituiram o grupo final definido para a
andlise nas etapas seguintes do projeto.

A Figura 1 apresenta os resultados gerais dos trés
trabalhos, possibilitando observar o posicionamento
dos paises analisados segundo os respectivos critérios
de classificacdo.
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Figura 1. Efetividade do manejo pesqueiro em diferentes paises, conforme resultados obtidos por Mora et al. (2009)

(A\); Pitcher et al. (2009) (B) e Melnychuk et al. (2017). Em todos os casos, escores mais elevados nas respectivas es-

calas representam maior efetividade.

Houve uma grande consisténcia dos resultados, sobre-
tudo ao se comparar os rankings obtidos por Pitcher et
al. (2009) e Melychuk et al. (2017) (Quadro 1); seis dos
dez paises mais bem ranqueados nos trabalhos foram
coincidentes, a despeito da defasagem de oito anos
entre as duas publicagcdes e suas distintas metodologias
e pressupostos de analise.
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Quadro 1. Ranking dos dez paises mais bem colocados nas avaliacoes de efetividade do manejo pesqueiro desen-

volvidas por Melnychuk et al. (2017)* e Pitcher et al. (2009)2. Os paises sublinhados figuraram em ambos os rankings.

Fishery Management Index*

Estados Unidos

Islandia

Noruega

Russia

Nova Zelandia

Africa do Sul

Canada

Reino Unido

Franca

Argentina

A escolha final dos paises partiu da premissa de que
deveriam constituir um grupo o mais heterogéneo
possivel em termos de realidades socioecon6micas,
ambientais, pesqueiras, politicas e culturais, para fins
de comparacao e futuro aproveitamento das respec-
tivas experiéncias normativas numa revisio da legisla-
¢ao nacional. Sobretudo considerando que, a despeito
dessa heterogeneidade de condigdes, suas solucdes
legais, em tese, foram suficientemente adequadas
para proporcionarem o bom posicionamento dos pai-
ses nos rankings das publicacdes especializadas.

Ecosystem Based Management?
Estados Unidos

Noruega

\EWAIENTE]

Canada

Islandia

Africa do Sul

Australia

Japao

Coreia do Sul

Espanha

Apartirdessa premissa, e ainda considerando as classifi-
cacoes disponiveis no Quadro 2, foram definidos o s se-
guintes paises para a andlise: Estados Unidos, Noruega,
Africa do Sul, Russia, Australia e Argentina (Figura 2).

O grupo selecionado contempla: a) trés paises citados
entre os dez mais bem colocados tanto no trabalho
de Melnychuk et al. (2017) como no de Pitcher et al.
(2009); b) outros trés paises situados entre os dez
primeiros em um ou outro desses rankings e; c) seis
paises que também apresentaram efetividade de ma-

nejo superior aquela medida para o Brasil conforme
Mora et al. (2009).

Ademais, incluem paises: a) com area territorial distribui-
da pelos cinco continentes; b) tanto nos hemisférios nor-
te como sul; c) dotados de Zonas Econdmicas Exclusivas
no Atlantico, Pacifico, indico e Artico e, alguns, com forte
presenca das respectivas frotas pesqueiras em aguas in-
ternacionais e/ou de outras jurisdicdes; d) caracterizados
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por profundas diferencas em suas respectivas realidades
socio-politicas, culturais e econémicas, incluindo paises
desenvolvidos ou em desenvolvimento, e com distintas
importancias em termos de producio da pesca extrativa
(Tabela 1). Por fim, vale destacar também, €) a escolha de
dois paises pertencentes, junto com o Brasil, ao grupo dos
“BRICS™ e, f) um pais sul-americano, de costa atlantica,
pertencente ao Mercosul, com maior proximidade politi-
ca, geografica e cultural com o Brasil.

Figura 2. Paises selecionados para analise comparativa das respectivas Leis de Pesca (em preto). Fonte: adaptado de

Mora et al. (2009). Além da ampla distribuicdo geografica dos paises nos diversos continentes e hemisférios, pode-se

observar que o manejo nos seis paises selecionados foi considerado mais efetivo do que no Brasil, conforme a escala

de efetividade proposta no referido trabalho.

* Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.



Desemprego

(%)
28,5
9.8
52
11,9
37
37
45

Indice
de
63,0
(2014)
42,9
(2019)
34,4
(2014)
53,4
(2019)
41,4
(2018)
27,6
(2018)
37,5
(2018)

Populacao
ELEDGS
pobreza
57 (2014)
14 (2019)
1(2014)
20 (2019)
2(2018)
0(2018)
4(2018)

da linha
(%)

de

Producao
da pesca
extrativa
(t)
611.485
838.209
225.437
714.292
5.353.303
2.663.874
5.125.654

desenvolvimento

(%PIB)
1,26 (2017)

Gasto com

pesquisa e

0,83 (2017)
0,54 (2017)
1,87 (2017)
2,84 (2018)
2,07 (2018)
0,99 (2018)

governamental
(%PIB)

total em
educacao
6,50 (2019)
5,46 (2017)
5,12 (2017)
6,32 (2017)
4,96 (2014)
7,91 (2017)
4,69 (2017)

Gasto

PIB per
capita
(US$)
6.001,4
9.912,3
55.057,2
8.897,5
67.294,5
63.543,8
11.497,6

]3]
(Us$
bilhdes)
351,0
445,0
1.397,0
1.878,0
21.433,0
405,5
1.687,0

Populacao
59.308.690
45.376.763
25.687.041
212.559.409
329.484.123
5.379.475
144.104.080

Area (km2)
1.219.090
2.780.400
7.741.220
8.515.770
9.831.510
625.217
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Africa do Sul
Argentina
Australia
Brasil
Estados
Unidos
Noruega
Russia

dados, sendo os respectivos anos discriminados entre parénteses. A linha de pobreza é definida como uma renda per capita de menos de US$5,50 por dia, em precos interna-
Pais

cionais de 2011. O indice de Gini mede a extensdo na qual a distribuicdo da renda (ou, em alguns casos, dos gastos com consumo) entre individuos ou familias dentro de uma
economia desvia de uma distribuicao perfeitamente igual. Um indice de zero representa perfeita igualdade, enquanto um indice de 100 implica perfeita desigualdade. Todos

2019, visando eliminar possiveis distorcoes ocasionadas pela pandemia de COVID-19. Os demais indicadores representam os valores mais recentes disponiveis na base de
os indicadores foram obtidos em 11/07/2021 de https:/data/worldbank.org.

Tabela 1. Indicadores das distintas caracteristicas socioeconémicas, geograficas e de producao pesqueira dos seis paises selecionados para andlise das respectivas Leis de
Pesca. Estimativas de populacao sao para o ano de 2020 e de producao pesqueira para 2018. Valores de PIB, PIB per capita e Desemprego foram selecionados para o ano de

Os textos das leis vigentes na Africa do Sul, Austrilia,

Noruega, Russia e Estados Unidos foram obtidos em
http:/www.fao.org/faolex 2. Todos os documentos estio
disponiveis em lingua inglesa, com excecao da lei russa,
presente apenas em sua lingua original, tanto nesse re-
positério quanto em todas as outras fontes consultadas.
Como consequéncia, foi preciso recorrer a uma traducao
automatica da norma do idioma russo para o inglés,
empregando a ferramenta de traducdo de arquivos do
Google®. Em que pese essa alternativa ter viabilizado
a analise geral da legislacéo, é fato que a qualidade do
texto traduzido se tornou extremamente pobre em vérias
secoes, prejudicando a plena compreensao do seu con-
tetido. Como forma de mitigar parte dessas dificuldades,
foram buscadas informacgodes na literatura técnico-cien-
tifica (i.e. Hanneland 2005; Radchenko, 2017), e também
a versao de uma das emendas sofridas pela lei, cujo
texto estava disponivel em inglés no site da Organizagao
Mundial do Comércio. Embora tais estratégias nao te-
nham sido suficientes para contornar completamente as
mencionadas dificuldades, elas ao menos possibilitaram
a extracao dos principais elementos indispensaveis para
atender ao escopo do presente estudo.

Com relacao a lei argentina, seu texto em idioma
espanhol foi obtido em http://servicios.infoleg.gob.
ar/infoleglnternet/anexos/45000-49999/48357/

texact.htm, enquanto a lei brasileira foi extraida
de http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-

METODOLOGIA

2010/2009/1ei/111959.htm. Todas as consultas foram
realizadas em 11 de julho de 2021.

Embora o objetivo inicial fosse analisar apenas as Leis
Gerais de Pesca de cada pais, desconsiderando regu-
lamentacdes complementares ou outras leis conexas,
a manutencao desta restricao se revelou impraticavel.
Varias situacdes forcaram a consulta a outros docu-
mentos legais, ou, até mesmo, aos sitios de internet
das respectivas autoridades de manejo.

Divisdes de jurisdicdo da gestdo pesqueira entre as
esferas federal e provincial/estadual (caso, por exem-
plo, da Argentina e Estados Unidos), ou a existéncia de
outras leis especificas disciplinando tépicos essenciais
como os critérios de acesso (Noruega) e a estrutura
institucional (Australia), tornaram indispensavel con-
sultar outras normas e fontes de informacao, sob pena
de se incorrer em omissdes ou incompreensdes de
elevado impacto negativo na analise final.

O Quadro 2 apresenta o conjunto de normas efeti-
vamente consultadas para a confeccdo do presente
documento, cujo corpo principal apresenta a integra das
analises efetuadas sobre a Lei da Pesca do Brasil e uma
sintese dos achados nas legislacdes internacionais, além
das mencionadas recomendacgdes. O conteldo detalha-
do das discussoes relativas as normas de cada um dos seis
paises selecionados pode ser consultado no Apéndice 1.

2 FAOLEX constitui um dos maiores repositérios on-line de leis e politicas nacionais relacionadas a alimentacao, agricultura e manejo de

recursos naturais.




Quadro 2. Leis Gerais de Pesca (*) e normas complementares/conexas analisadas.

Africa do Sul

Argentina

Australia

Noruega

Russia

Ato Normativo

Marine Living Resources Act n° 18 of 1998*

Policy for the Small Scale Fisheries Sector in South Africa

Lei 24.933 - Regimen Federal de Pesca*

Lei 11.477 - Ley General de Pesca de
La Provincia de Buenos Aires

Fisheries Management Act 1991*

Fisheries Administration Act 1991

Fisheries Levy Act 1991

Fisheries Statutory Fishing Rights Act 1991

Magnuson-Stevens Fishery Conservation
and Management Act*

Interjurisdictional Fisheries Act

Atlantic Coastal Fisheries Cooperative
Management Act of 1993

Marine Living Resources Act 2008*

Participant Act 1999

The Federal Law About Fishing and Conservation
of Aquatic Biological Resources No. 166-FZ

Data de promulgacao

21 de maio de 1998

20 de junho de 2012

9 de dezembro de 1997

25 de novembro de 1993

13 de novembro de 2017

23 de novembro de 2017

7 de dezembro de 2010

21 de outubro de 1991

12 de janeiro de 2007

14 de novembro de 1986

2 de agosto de 1993

6 de junho de 2008

26 de marco de 1999

8 de dezembro de 2004

2.2. ANALISEDASPOLITICAS PESQUEIRAS

A andlise do conteldo das legislacdes consultadas foi
conduzida sob uma perspectiva estruturada, visando
a compreensao do método de andlise e das suas con-
clusdes. A estrutura adotada foi similar aquela utilizada
na analise da politica pesqueira brasileira e na sua
comparagao com as demais politicas publicas nacionais
que versam sobre o uso, conservacao e protecao dos
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recursos naturais renovaveis e dos espagos marinho-
-costeiros, apresentada no Volume | desta série.

Desse modo, a primeira premissa considerada no desen-
volvimento metodoldgico deste trabalho foi o fato de
que, conforme ensina Kuemlangan (2009), os contetidos
das Leis de Pesca da maioria dos paises costumam abor-
dar uma série comum de temas, detalhados no Quadro 3.



Elemento

Escopo

Objetivos

Definicoes

Estrutura Institucional

Principios e Diretrizes

Critérios de Acesso e
Direitos Gerais de Pesca

Instrumentos

Monitoramento,
Controle e Fiscalizacao

Proibicoes e Penalidades

Abordagens Alternativas

Regulacoes
Complementares

Quadro 3. Elementos tipicamente estruturantes de uma politica publica de pesca. Fonte: adaptado de Kuemlangan
(2009). Traducéo livre.

Descricao

Delimita a abrangéncia da Politica, indicando a que se aplica

Estabelece os objetivos gerais da Politica

Define termos usados na interpretacao e aplicacdo da Politica

Estabelece e designa as autoridades publicas competentes,
comissdes, comités, atribuicdo de responsabilidades e funcdes

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

Estabelece os pré-requisitos para se exercer a atividade pesqueira
e as pessoas ou grupos de pessoas que podem participar da pesca,
incluindo, eventualmente, pessoas ou frotas estrangeiras

Estabelece e descreve os instrumentos de gestdo 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 fiscalizagdo das atividades fins

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

Estabelece a capacidade do Estado ou da autoridade de manejo para
delegar atribuicoes, assim como se envolver em outras abordagens de
gestdo como parcerias e outros arranjos cooperativos quando apropriado

Estabelece os requisitos, padroes, restricoes, procedimentos
que, por seu excessivo detalhamento, ndo estdo descritos na
lei mas que sdo necessarios para sua implementacao

Seguindo esta légica, a primeira etapa do processo
de andlise foi justamente “reorganizar” o contetdo
das leis, classificando cada um dos seus dispositivos
conforme os temas elencados por Kuemlangen (2009).
Buscou-se, com isso, obter uma base padronizada de
documentos legais, possibilitando identificar os dispo-
sitivos contemplados (ou ausentes) em cada norma, e
verificar de que maneira tais dispositivos sdo descritos
e aplicados no Brasil e nos demais paises.

A analise dos dispositivos correspondentes a cada tema
foi entdo conduzida mediante o preenchimento de um
formulario analitico especialmente desenvolvido para
este trabalho, contendo questdes e topicos relevantes
para um bom manejo pesqueiro.

O desenvolvimento do formulario foi inspirado no
artigo de Winter (2009b), onde o autor propée uma
“metodologia para diagnosticar problemas em sistemas
de manejo pesqueiro existentes, e desenvolver propostas
para reformd-los”. Tal metodologia se baseia na veri-
ficacdo de uma série de questdes diagndsticas que
podem funcionar como um verdadeiro checklist para
identificar potenciais falhas na gestado, associadas ao
conteldo das leis de pesca. Além das questdes, o au-
tor também propde doze “regras de boas praticas em

Oceana/Rodrigo Gorosito
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manejo pesqueiro” que deveriam ser incorporadas nas
legislacdes pesqueiras.

Ap06s o exame do contetido proposto por Winter (2009b),
as questoes e regras julgadas pertinentes para o presente
trabalho foram adaptadas, classificadas de acordo com
os temas propostos por Kuemlangan (2009) e inseridas
como topicos do formulario. Também subsidiaram a
construcio desse instrumento, elementos consultados
em Bergh & Davies (2009); Berkes (2009); Kuemlangan
(2009) e Zamboni et al. (2020a), além daqueles oriundos
da experiéncia profissional dos autores do presente do-
cumento na area de avaliacdo, monitoramento e manejo
de recursos pesqueiros marinhos do Brasil. O instrumen-
to completo pode ser consultado no Apéndice 2.

Esse formuldrio foi preenchido para a Lei da Pesca bra-
sileira (BRASIL,2009a) e para as legislacdes pesqueiras
de cada um dos seis paises selecionados. O instrumento
preenchido resultou num panorama detalhado e organi-
zado do contelido das respectivas leis, servindo entao
de base para: a) a andlise das principais inconsisténcias,

incongruéncias e lacunas da lei brasileira e; b) para a

comparacao e identificacao de dispositivos presentes
na legislagao internacional, visando obter subsidios
Uteis ao aprimoramento da politica pesqueira nacional.




A Lei da Pesca sob

a perspectiva da
gestao pesqueira

31 OBJETIVOS

Os objetivos da Lei n° 11.959/2009, como estabe-
lecidos, desconsideram o papel crucial da pesquisa
e do monitoramento para a gestao da pesca nacio-
nal; ndo criam vinculagées que obriguem o efetivo
e continuo combate, por parte das autoridades de
manejo, a pesca ilegal, nao reportada e nao regu-
lamentada; ndo explicitam de maneira clara e ine-
quivoca, que os objetivos da Politica abrangem as
operacoes de pesca realizadas por embarcacoes
brasileiras em aguas marinhas nao jurisdicionais
(vide item Escopo); e nio fazem uso da termino-
logia “pesca responsavel”, elemento estratégico
para estabelecer coeréncias com principios e dire-
trizes especificas ao tema.

Em linhas gerais, os objetivos da Lei da Pesca, como
descritos no art. 1°, contemplam itens essenciais e, ao
mesmo tempo, compativeis com a realidade atual e his-
térica do desenvolvimento da atividade pesqueira nacio-

nal - essenciais, como, por exemplo, o0 compromisso de
promover o uso sustentavel dos recursos pesqueiros, e
compativeis com a realidade socioeconémica e ambien-
tal brasileira, ao priorizar a pesca como fonte de alimento,
emprego, renda e lazer para a populacdo, em detrimen-
to de outros objetivos estratégicos como, por exemplo,
geracdo de divisas ou fixacdo de posicoes geopoliticas
ligadas a ocupacao de aguas internacionais.

Adespeito disso, a secdo apresenta lacunas e inconsistén-
cias que deveriam ser preenchidas, de modo a contribuir
para minimizar graves deficiéncias existentes na gestio
pesqueira nacional.

Questoes relacionadas a pesquisa e ao monitoramento
pesqueiro, por exemplo, estdo contempladas nos arts.
7°, 29, 30, 34 e 35. Entretanto, elas nao figuram nos
objetivos descritos no art. 1°, o que parece indicar
a atribuicdo de uma importancia secundaria a esses
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elementos no rol de prioridades da Lei. Isso, por con-
seguinte, enfraquece as responsabilidades do 6rgao
gestor da pesca com a sua promocao. Se a lei inclui,
como seus objetivos, promover o desenvolvimento
sustentavel, o ordenamento e o fomento da pesca e
a recuperacao de estoques e ecossistemas, pergunta-
-se: como realizar tais tarefas sem que haja um corpo
adequado de conhecimento disponivel para subsidiar
a tomada de decisdes?

Nao é coincidéncia, portanto, o fato de recente auditoria
promovida pelo TCU ter concluido, dentre outros acha-
dos, que “Hd baixa producdo de conhecimento técnico e
cientifico relacionado a atividade pesqueira. [...]. Também,
existe caréncia de estratégias e iniciativas visando fomentar
pesquisas essenciais para o desenvolvimento da pesca. |[...].
As ferramentas utilizadas para a coleta de dados e moni-
toramento, sdo pouco aproveitadas para o ordenamento
da pesca, servindo, em regra, apenas para a renovacao das
autorizacées de pesca” (TCU, 2021).

Na mesma linha, a Auditoria da Pesca, também con-
firma essa grave situacdo ao revelar a inexisténcia de
SubComités Cientificos de assessoramento pesqueiro
funcionando no pais, a indisponibilidade de balancos
anuais de producao, proporcoes infimas de estoques
pesqueiros com abundancia conhecida e limites de
captura estabelecidos, baixa cobertura dos mecanismos
de monitoramento de desembarques, rastreamento por
satélite e mapas de bordo, além de, por fim, inatividade
do Programa Nacional de Observadores de Bordo - Pro-
bordo (Zamboni et al., 2020a; Dias et al., 2022).

A lei seria mais consistente e atribuiria o mesmo peso
hierarquico a geracao de informacoes e aos processos
que delas dependem se, por exemplo, o art. 1°, inc. |l
fosse assim redigido:

“~ o ordenamento, o fomento, a pesquisa, o monitoramento e
a fiscalizacdo da atividade pesqueira’. [grifo nosso]

Soma-se a esse mesmo quadro, as graves debilidades
reportadas pelo TCU no Sistema de Registro Geral da
Atividade Pesqueira - RGP, um dos principais mecanis-
mos de controle da atividade pesqueira existentes no
Brasil (TCU, 2021). E também o fato de a Oceana ter
constatado em sua ultima auditoria, que apenas 52%

das pescarias marinhas do Pais estdo integralmente
sujeitas a medidas de ordenamento (Dias et al., 2022).

Tais fragilidades, conjuntamente, apontam que a gestao
pesqueira nacional tem atuado fracamente na prevencao,
detencao e eliminacdo da pesca ilegal, ndo reportada e
nao regulamentada - Pesca INN ou IUU (em inglés) (FAO,
2001). O compromisso de prevenir, deter e eliminar a
pesca IUU no Brasil também deveria constar no art. 1°
como um dos objetivos primarios da politica pesqueira
nacional, reforcando as obrigacdes dos érgaos gestores
na tomada de medidas efetivas de controle, monitora-
mento e fiscalizacio.

ComoseradetalhadonoitemEscopo,alein®11.959/2009
nao é explicita quanto a sua aplicabilidade em aguas ex-
traterritoriais, o que deveria ser corrigido por meio da
inclusdo de artigos especificos versando sobre as opera-
¢Oes de pesca de embarcacdes brasileiras fora das aguas
jurisdicionais. Visando maior coeréncia interna e clareza
danorma, o caput do art. 1° deveria conter uma referéncia
explicita a sua abrangéncia como, por exemplo:

“Art. 1° Esta Lei dispée sobre a Politica Nacional de De-
senvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e da Pesca,
formulada, coordenada e executada com o objetivo de
promover, nas dguas jurisdicionais brasileiras, e nas dguas
internacionais onde atuarem embarcagées brasileiras de
pesca:” [grifo nosso].

Por fim, ressalta-se que nenhum dispositivo da norma faz
referéncia explicita ao termo Pesca Responsavel, muito
embora deva se reconhecer que o uso sustentavel dos
recursos pesqueiros, a conservagao do meio ambiente e
da diversidade, a participacéo, a satide e a seguranca dos
trabalhadores da pesca sdo alguns dos temas abordados
na Lei que contemplam a Pesca Responsavel. Entretanto,
seria recomendavel incorporar o termo aos objetivos,
diretrizes e principios da norma, internalizando os com-
promissos voluntarios do Brasil com o CCRF (FAQ, 1995).

Aincorporacio do termo poderia contribuir, igualmente,
para proporcionar maior clareza e objetividade aos incisos
danorma, sobretudo desmembrando o texto doinc. |, cuja
complexidade o torna pouco operacional. Uma possibili-
dade de alteracao do inciso para a incorporacao da Pesca
Responsavel aos objetivos é o que segue:
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“I - o desenvolvimento sustentdvel da pesca e da aquicul-
tura, como fonte de alimentacdo, emprego, renda e lazer;

Il - a conduta responsdvel no desenvolvimento das ativi-

dades pesqueiras, conciliando a obtencdo de beneficios

econbémicos e sociais, com a preservacdo e a conservacao
do meio ambiente e da biodiversidade’. [grifo nosso]

3.2 DEFINICOES

O capitulo de definicoes contido na Lei n°
11.959/2009 necessita ser complementado, vi-
sando sanar a omissao de termos essenciais para
a aplicacao de dispositivos ja existentes e/ou em
normas infralegais dela resultantes, além de pro-
ver o suporte técnico para futuras alteracoes que
venham a ser promovidas no documento. Ademais,
foram verificadas inconsisténcias em certas defi-
nicoes, que demandam correcao, e/ou a busca de
novo consenso sobre sua interpretacao.

A Lei da Pesca apresenta uma secao especifica de defi-
nicdes, correspondente ao Capitulo Il, art. 2°. A despeito
disso, a norma contém definicdes também em outros
pontos do documento, como nos arts. 4°, 8° e 10, cau-
sando certa confusao e desorganizacao no texto. Para
facilitar a compreensao dos problemas identificados
nessa secao, os temas serdo discutidos por grupos.

3.21  DEFINICAO DE RECURSOS
PESQUEIROS

As varias definicdes de pesca e de recursos pesqueiros
existentes na legislacdo nacional ja foram abordadas na
Auditoria da Pesca com destaque para a ‘a linha ténue exis-
tente na defini¢do de recurso pesqueiro, ora compreendido
como commodity, ora tratado como componente da fauna”
(Zamboni et al., 2020a). Diante disso, serdo adicionados
aqui apenas alguns outros elementos para discussao desse
termo, definido na Lei da Pesca em seu art. 2°,inc. I.

A Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB), ratifi-
cada pelo Brasil e internalizada por meio do Decreto n°®
2.519/1998, define recursos biolégicos como: “[...] re-
cursos genéticos, organismos ou partes destes, populacées,

ou qualquer outro componente biético de ecossistemas, de
real ou potencial utilidade ou valor para a humanidade”
(BRASIL, 1998a).

Por essa definicdo, pode-se constatar que recursos pes-
queiros se enquadram precisamente como um tipo de re-
curso biolégico. Nao ha no texto da Convencao qualquer
concessao que exclua desse grupo a fracio explotada da
biota aquatica. Ou recursos pesqueiros seriam algo distin-
to do que “organismos e populacées, componentes bidticos
de ecossistemas, de real utilidade para a humanidade”?

Ademais, a crescente migracdo mundial do manejo
focado em espécies-alvo para o manejo baseado no
ecossistema traz consigo, necessariamente, uma visio
de recursos pesqueiros como recursos integrantes
e integrados ao ecossistema. Tratd-los como uma
simples commodity e ao mesmo tempo pregar uma
visdo ecossistémica da pesca sugere, na melhor das
hipéteses, uma indecisdo. E, na pior delas, uma pratica
velada de greenwashing. Em ambos os casos, fragi-
liza-se qualquer compromisso com o manejo global
e sustentdvel do sistema pesqueiro, incluindo a sua
dimensao ambiental.

Portanto, a compreensio de recursos pesqueiros como
uma simples commodity nao tem mais guarida na reali-
dade atual e sua definicao na Lei da Pesca necessita ser
aprimorada. As eventuais implicacdes que essa adequa-
cdo pode acarretar em termos da(s) correspondente(s)
autoridade(s) encarregadas da gestao pesqueira deve
constituir questao secundéria, ndo podendo ser utiliza-
da como pretexto para deturpar a designacdo daquilo
que é o que indubitavelmente é.

Fundamental destacar, nada disso prejudica a compre-
ensao e minimiza a importancia da atividade pesqueira
como fonte de alimento, emprego, renda, lazer e de
outros beneficios para a sociedade, previstos no pro-
prio objetivo da Lei da Pesca. Note-se que a prépria
definicdo da CDB reconhece explicitamente a utilidade
e o valor da biodiversidade para a humanidade. Torna-se
necessario tdo somente amadurecer e estabelecer a
consisténcia entre definicdo e gestao.

Independentemente do enfoque que venha a ser dado,
qualquer adaptacao do termo deve atentar também
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para as diferencas existentes nas definicdes de pesca
e de recursos pesqueiros presentes na Lei de Crimes
Ambientais (BRASIL, 1998b) e na Lei da Pesca.

A Lei de Crimes Ambientais, em seu art. 36, descreve a
pesca como o “[...] ato tendente a retirar, extrair, coletar,
apanhar, apreender ou capturar espécimes dos grupos dos
peixes, crustdceos, moluscos e vegetais hidrébios, susce-

tiveis ou ndo de aproveitamento econémico, ressalvadas
as espécies ameacadas de extingdo, constantes nas listas
oficiais da fauna e da flora” [grifo nosso].

Jaoart. 2° inc. | da Lei da Pesca é muito mais abran-
gente, definindo recursos pesqueiros como: “os animais
e os vegetais hidrébios passiveis de exploracdo, estudo ou

pesquisa pela pesca amadora, de subsisténcia, cientifica,
comercial e pela aquicultura” [grifo nosso]. Note-se, ndo
ha qualquer mencao a grupos taxonémicos especificos.

Enquanto a expressao “passiveis de” pode encerrar
um significado de “permitido”, excluindo, portanto,

espécies para as quais haja algum tipo de veto espe-
cifico a sua captura, o fato é que a redacao genérica
possibilita, em tese, a explotacdo de grupos nao
listados na Lei de Crimes Ambientais, como corais,
esponjas, poliquetos, equinodermos ou qualquer
outro grupo da biodiversidade aquatica, inclusive
mamiferos marinhos, ndo houvesse a proibicdo da
captura e molestamento intencional destes ultimos
(BRASIL, 1987), e pela sua presenca em listas de
espécies ameacadas de extingao.

Aopcao porrestringir ou ndo a pesca de determinados
grupos taxonémicos, vinculando esse veto a prépria
definicido de recursos pesqueiros é uma questao a ser
debatida e definida em uma revisdo da Lei. O debate
nao é trivial, demandando reflex6es em diferentes
dimensoes, algumas delas exemplificadas abaixo:

« Biolégicas: ha possibilidades concretas de explota-
cdo sustentavel de grupos como esponjas, corais ou
ouricos na costa brasileira?
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« Eticas: por que moluscos deveriam ter menos direi-
tos a protecdo do que equinodermos que demons-
trassem possuir potencial produtivo semelhante?

« Econodmicas e culturais: os beneficios econémicos
do whale watching ou o sentimento intangivel de
recompensa percebido pela sociedade com a preser-
vacao das baleias superam os eventuais beneficios
econdmicos e sociais advindos da retomada da sua
pesca na costa brasileira?

o Estratégicas: seria mais estratégico incluir ja dentro
da Lei da Pesca as vedacdes a certos grupos taxo-
noémicos, ou optar por maior flexibilidade, deixando
que as normas infralegais da autoridade de manejo,
sujeitas a orientagdes politicas governamentais e/ou
pressoes setoriais, as estabelecam posteriormente?

3.2.2 DEFINICAO DE
ORDENAMENTO PESQUEIRO

O termo é definido no art. 2°, inc. XIl como “o conjunto
de normas e acdes que permitem administrar a atividade
pesqueira, com base no conhecimento atualizado dos
seus componentes biolégico-pesqueiros, ecossistémico,
econdmicos e sociais”.

A definicdo é adequada, mas a expressao “conheci-
mento atualizado” é relativamente vago, ndo desig-
nando a fonte desse conhecimento. O termo deveria
explicitar a importancia do conhecimento cientifico,
assim como do conhecimento ecolégico tradicional e
local, o que implica, por consequéncia, a contribuicao
e participacado das partes interessadas no processo
de normatizacao.

3.2.3 DEFINICAO DE
PESCADOR AMADOR

A definicdo de pescador amador estd equivocada. Se-
gundo o art. 2°, inc. XXI, pescador amador é “a pessoa
fisica, brasileira ou estrangeira, que, licenciada pela autori-
dade competente, pratica a pesca sem fins econémicos’. Jd
o pescador profissional é aquele que “[...] exerce a pesca com
fins comerciais [...]"

A distincio entre pesca realizada com ou sem fins
comerciais, por sua vez, é feita no art. 8°, cujo inc. |l
reconhece trés tipos de pesca nessa Ultima categoria: a
pesca cientifica, a amadora e a de subsisténcia. Portan-
to, pela redacdo do mencionado art. 2°, inc. XXI, quem
pratica ndo apenas a pesca amadora, mas também a
pesca cientifica e a de subsisténcia seria enquadrado
como pescador amador, visto que todas as trés nao tém
finalidade econémica.

A definicio correta de pescador amador é encontrada
no art. 2°, inc. V, do Decreto n°® 8.425/2015, que dis-
ciplina o RGP (BRASIL, 2015a). Ali, pescador amador
é descrito como a “pessoa fisica, brasileira ou estrangeira,
que pratica a pesca com finalidade de lazer ou desporto, com
equipamentos ou petrechos previstos em legislagdo especifi-
ca, sem fins comerciais”.

3.24  DEFINICAO DE SUSTENTABILIDADE
E/OU USO SUSTENTAVEL

Reiteradas vezes a norma faz referéncia a esses dois
termos cruciais, ndo trazendo, contudo, uma definicdo do
seu significado. Como sera visto no item 3. 5 Principios,
Diretrizes e Planos de Gestao, ha pelo menos duas ver-
tentes de interpretacdo do conceito de sustentabilidade
ou uso sustentavel, com profundas implicacdes quanto
ao comportamento das autoridades de manejo quando
deparadas com pressdes de ordem ambiental, econémica
e social. O conceito deveria figurar na secio de definicoes
ou, extraordinariamente, estar descrito junto ao Principio
correspondente, ndo deixando margem para duvidas
sobre como ele deve ser interpretado por todas as partes
interessadas na pesca.

3.25 DEFINICAO DE ATIVIDADE
PESQUEIRA ARTESANAL

O paragrafo Unico do art. 4° esclarece que “conside-
ram-se atividade pesqueira artesanal [...], os reparos
realizados em embarcacées de pequeno porte e o pro-
cessamento do produto da pesca artesanal”. Esse Gltimo
ponto merece reflexdo. Presume-se que, na elaboracao
desse trecho especifico da norma, o legislador tenha
considerado o processamento “doméstico” do pescado
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pelo préprio pescador ou por seus familiares. Entretan-
to, ao nio fazer tal especificacao, abre-se margem para
que qualquer processamento de pescado proveniente
da pesca artesanal, inclusive em industrias de grande
porte seja considerada atividade pesqueira artesanal,
o que ndo faz sentido.

Sabe-se, por exemplo, que parte da producao de tainhas
(Mugil liza) capturadas pela pesca artesanal em Santa
Catarina tem como destino a industria, inclusive para
a comercializagdo de ovas no mercado internacional.
Outros recursos como o camardo-sete-barbas, em
alguns casos, podem seguir a mesma trajetéria. A in-
dustrializacdo e transformacao desta matéria-prima em
produto propriamente ditos ndo pode ser considerada
uma atividade artesanal.

3.26 DISTINCAO ENTRE PESCA
INDUSTRIAL E PESCA ARTESANAL

Na norma atual, a principal distingdo entre esses dois ti-
pos de pesca se da pelas relagdes trabalhistas, conforme
se conclui do disposto art. 8°, inc. |. Na pesca artesanal,
o pescador profissional atua de forma auténoma ou
em regime de economia familiar, enquanto na pesca
industrial os pescadores sido empregados ou atuam em
regime de parceria por cotas-partes.

Ainda, pescadores artesanais exercem a atividade sem
embarcacao ou utilizando embarcagdes de pequeno
porte (i.e., aquelas com AB menor ou igual a 20, con-
forme art. 10, §1°, inc. I). J4 os industriais utilizam,
segundo a norma, embarcacdes de pequeno, médio
(i.e. AB maior que 20 e menor ou igual a 100) ou grande
porte (i.e. AB>100).

Globalmente, a distincdo entre pesca artesanal e indus-
trial, assim como entre pesca de pequena e de grande
escala é complexa e pode envolver inUmeros indicado-
res (ver, por exemplo, Kurien & Willmann, 2009), so-
bretudo em razdo da enorme diversidade de objetivos,
formas de organizacao social, tipos de embarcacoes,
petrechos, produtividade, e suas variacoes regionais
dentro e entre paises. Nesse cenario, qualquer “linha de
corte” estabelecida entre duas categorias provavelmen-
te acarretara “efeitos de borda” indesejaveis, contem-

plando ou excluindo elementos que nao se reconhecem
dentro da outra categoria.

Nao ha como propor aqui uma solucéo pratica para esse
problema na esfera da gestio pesqueira brasileira que,
inclusive, abrange também a pesca continental.

Entretanto, uma distincdo baseada quase que unica-
mente no aspecto trabalhista ndo parece muito ade-
quada e mereceria uma andlise mais pormenorizada.
Um amplo debate envolvendo questdes de ordem
biolégico-pesqueira, tecnoldgica, trabalhista, antropo-
logica, socioldgica e gerencial deveria ser promovido
com especialistas e partes interessadas visando, caso
apropriado, redefinir esses tipos de pesca de modo que
reflitam o mais fielmente possivel as caracteristicas
distintivas pertinentes a complexa realidade brasileira.

3.3 ESCOPO

AlLein®11.959/2009 nio explicita de maneiraclara
e inequivoca, que sua abrangéncia também atinge
as operacoes de pesca realizadas por embarcacgoes
brasileiras em aguas marinhas nao jurisdicionais.

Conforme aponta Kuemlangan (2009), as leis gerais de
pesca dos paises nao tém aplicacio extraterritorial a
menos que isso esteja claramente estipulado no escopo
da norma. Tal aplicabilidade é de fundamental importan-
cia, na medida em que possibilita regular as operacoes
das embarcacdes que arvoram a bandeira de um pais em
suas aguas nao jurisdicionais.

A Lei da Pesca normatiza tanto a pesca extrativa como
a aquicultura nos ambientes marinho e continental. Sua
aplicabilidade as aguas de jurisdicdo nacional é ébvia.
Entretanto, no que se refere a pesca marinha, é impor-
tante destacar que a norma ndo é exatamente explicita
quanto a sua abrangéncia fora das aguas jurisdicionais
brasileiras. Nao ha qualquer dispositivo que aponte
a obrigatoriedade de embarcagdes pesqueiras que
arvorem a bandeira brasileira em aguas internacionais
se submeterem ao inteiro contetdo da lei e a outros
regramentos estabelecidos, por exemplo, por organiza-
¢Oes regionais de ordenamento pesqueiro atuantes nas
areas em questio.
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Nao havendo artigos especificos sobre o assunto, tal
aplicabilidade tem que ser deduzida a partir, pelo me-
nos, da interpretacdo concatenada de varios dispositi-
vos do texto legal.

Assim, o art. 4° define que atividade pesqueira “compre-

ende todos os processos de pesca, explotacdo e exploragdo,
cultivo, conservacdo, processamento, transporte, comer-
cializacdo e pesquisa dos recursos pesqueiros”. Ja o art.
5°, caput, determina que o exercicio da atividade pes-

queira somente podera ser realizado mediante prévio

ato autorizativo emitido pela autoridade competente.
Na mesma direcao, o art. 6°, §1°, inc. lll proibe, dentre
outros quesitos, que tal atividade pesqueira seja exer-

cida “sem licenca, permissdo, concessdo, autorizacdo ou
registro expedido pelo érgdo competente’. Mas, onde se
aplicaria tal proibicao?

O art. 2°, inc. X define que, para os efeitos da lei,
“dreas de exercicio da atividade pesqueira: [sdo] as dguas

continentais, interiores, o mar territorial, a plataforma
continental, a zona econémica exclusiva brasileira, o
alto-mar e outras dreas de pesca, conforme acordos e tra-
tados internacionais firmados pelo Brasil, excetuando-se
as dreas demarcadas como unidades de conservacdo da
natureza de protecdo integral ou como patriménio histé-
rico e aquelas definidas como dreas de exclusdo para a
seguranca nacional e para o trdfego aquavidrio”.

Portanto, deduz-se da leitura coordenada desse con-
junto de dispositivos que embarcacdes brasileiras
pescando em quaisquer areas definidas como areas de
exercicio da atividade pesqueira estariam submetidas,
ao menos, a necessidade de obtencao das respectivas
permissoes e licencas, além das outras proibicoes des-
critas no art. 6°.

De fato, a prépria Instrugdo Normativa MPA/MMA
n° 10/2011. que estabelece o sistema de permissio-
namento das embarcacgdes brasileiras de pesca, ja
inclui cinco modalidades de pesca (quatro de espinhel
horizontal de superficie e uma de emalhe oceéanico a
deriva), cujas dreas de atuacdo abrangem nio somente
a Zona Econdmica Exclusiva brasileira como também
aguas internacionais (BRASIL, 2011). Ou seja, o siste-
ma nacional de permissionamento pesqueiro prevé e
concede permissoes para atuacdo extraterritorial.

Levando em consideracao as especificidades da pesca
de alto-mar e os compromissos internacionais assu-
midos pelo Brasil, incluindo, dentre outros, o “Acordo
para Implementacdo das Disposicoes da Convencao
das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar de 10 de
dezembro de 1982 sobre a Conservacao e Ordena-
mento de Populacdes de Peixes Transzonais e de Po-
pulacdes de Peixes Altamente Migratérios” - Acordo
de Nova York, internalizado por meio do Decreto n°
4.361/2002 (BRASIL, 2002a), seria recomendavel que
a Lei incorporasse artigos explicitos determinando sua
inteira aplicabilidade (sem prejuizo de outras exigén-
cias especificas) a todas as embarcacdes brasileiras
que estejam operando em aguas nao jurisdicionais, e
reafirmando os compromissos do Pais com as normas
internacionais sobre o tema.

Por fim, é interessante destacar que o art. 12, §3°, con-
cede que “as embarcacées pesqueiras brasileiras poderdo
desembarcar o produto da pesca em portos de paises que
mantenham acordo com o Brasil e que permitam tais opera-
¢oes na forma do regulamento desta Lei”. Portanto, se a lei
é cristalina para disciplinar o desembarque de produtos
fora da jurisdicdo nacional, deveria sé-lo igualmente
no que tange a totalidade das operacgdes de pesca das
embarcacoes brasileiras, quando atuando em aguas nao
jurisdicionais, e ndo apenas a exigéncia de autorizacdo
de operacao.

3.4 ESTRUTURA INSTITUCIONAL

A Lei ndo define a(s) autoridade(s) competente(s)
pela gestao pesqueira, tampouco define ou ao me-
nos fornece as diretrizes para implantacao e fun-
cionamento de quaisquer estruturas subordinadas
de assessoramento técnico-cientifico, monitora-
mento, discussao e suporte a tomada de decisio.

AlLein® 11.959/2009 é absolutamente genérica em tudo
aquilo que se refere a designacao das autoridades respon-
saveis pela sua execucdo. Como bem destacado por Zam-
boni et al. (2020a), o texto legal se utiliza quase sempre de

» o«

termos genéricos como “autoridade competente”, “érgao
competente”, “6rgio responsavel”, dentre outros. Sdo ter-
mos vagos, que ndo remetem a nenhuma estrutura especi-

fica no campo superior da hierarquia administrativa. Desse



modo, a Lei acomoda qualquer tipo de arranjo institucional,
desde aquele vigente no momento da publicacio deste do-
cumento, onde a competéncia pela gestdo pesqueira cabe
exclusivamente a Secretaria de Aquicultura e Pesca (SAP)
do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA) ou, aquele vigente a época da promulgacio da
Lei, onde a gestao era compartilhada entre o Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério da Pesca (MPA).

Do mesmo modo também nao estio indicadas quaisquer
estruturas subjacentes a autoridade competente princi-
pal, tais como Conselhos, Comités, Grupos ou outras for-
mas de arranjos formais destinados a discussao e acon-
selhamento, que possam operacionalizar a “participacdo
social” prevista no art. 7°, inc. lll da norma. O mesmo se

aplica as estruturas de suporte cientifico e de informacao.
Nem ao menos a previsao de regulamentacdo comple-
mentar acerca desses mecanismos € mencionada.

Por 6bvia decorréncia, também nao ha nenhuma dis-
posicdo acerca de escalas de jurisdicdo ou niveis de
governo das diversas autoridades na gestao ou sobre a
eventual descentralizacio de papeis. Excecdo ocorre no
que tange a fiscalizacdo, onde o paragrafo Unico do art.
31 afirma que “a fiscalizagdo prevista no caput deste artigo
é de competéncia do poder publico federal, observadas as
competéncias estadual, distrital e municipal pertinentes”.

Tal quadro de indefinicdo, associado a cultura politi-
ca nacional, tem favorecido a perversa instabilidade
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institucional ocorrida desde 1998, quando as compe-
téncias sobre a gestdo pesqueira no Brasil deixaram
de ser exclusividade do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Renovaveis - IBAMA, e pas-
saram a ser divididas entre o MMA/IBAMA, e o entao
recém-criado Departamento de Pesca e Aquiculturado
MAPA - DPA, processo que Dias-Neto (2010) cunha de
“a divisdo do indivisivel”. Os passos que se seguiram
nessa trajetdria estdo bem descritos ndo apenas em
Dias-Neto (2010), como também em Zamboni et al.
(2020a), dentre outros, envolvendo um sem-nimero
de alteracbes de competéncias e de érgaos administra-
tivos, bem como de seus respectivos dirigentes.

Consequéncias desse cenario, incluindo a desestru-
turacao dos sistemas de monitoramento, de apoio
cientifico, controle, fiscalizacdo, de participacdo so-
cial, degradacao da situacao dos recursos pesqueiros,
falta de cumprimento de compromissos internacio-
nais, dentre outras, também estio descritas nessas
mesmas referéncias e em TCU (2021), por exemplo.

E licito prever que os efeitos danosos dessa instabilidade
tivessem sido amenizados se, a despeito de ndo definir a
que (quais) Ministério(s) a pesca deveria estarvinculada, a
Lei da Pesca ao menos tivesse contemplado dispositivos
abordando as estruturas executoras e de participacio
hierarquicamente subordinadas a autoridade principal.
Isso proporcionaria a manutencao das atividades fins
da gestao pesqueira por um corpo de pessoal e de in-
fraestrutura permanente, ao mesmo tempo em que as
forcantes politicas (partidarias ou ndo) na esfera superior,
poderiam continuar a estabelecer suas acomodagoes e
compromissos, parcialmente limitados por forca da Lei.

Entre essas estruturas, ressalta-se a importancia
dos Comités Permanentes de Gestdo - CPG, e seus
respectivos Subcomités Cientificos - SCC. Os dois
primeiros comités do género foram criados ainda na
época do DPA/MAPA, com o objetivo de assessorar
o Ministério da Agricultura no ordenamento da pes-
ca de atuns e afins (BRASIL, 2000a) e dos recursos
demersais de profundidade (BRASIL, 2002b). Des-
de entdo, outros CPGs foram criados e, como um
todo, passaram por varios episddios de paralisacao,
dissolucao e retomada de atividades, tudo na longa
esteira de mudancas institucionais e de gestores da

pesca nacional. Parte desse processo esta descrito
em Zamboni et al. (2020a) e nio sera aqui reproduzi-
do. Especificamente no que toca ao CPG Demersais
de Profundidade e seu correspondente SCC, uma
discussido dos seus resultados, desafios e aspectos
correlatos pode ser encontrada em Perez et al. (2009).

A irregularidade no funcionamento desses Comités e
respectivos Subcomités tem sido altamente danosa
para a gestdo pesqueira. Tal intermiténcia compromete
a credibilidade do instrumento, provoca atrasos no
processo de gestdo em decorréncia dos periodos dis-
pendidos com a propria interrupcdo e com os esforcos
de retomada dos trabalhos, e acarreta perda de memé-
ria e de continuidade nos processos de ordenamento
das respectivas pescarias, dentre outros.

O capitulo mais recente desse histérico de incons-
tancias nos foruns consultivos de pesca, apds a sua
revogacdo em 2019 (vide Zamboni et al., 2020a), foi
a sua reestruturacio legal por meio do Decreto n°
10.736/2021 (BRASIL, 2021a).

As recentes mudancgas promovidas pela SAP/MAPA
nos CPGs por meio desse decreto trazem ainda mais
instabilidade e fragilidade aos féruns de discussao e
aconselhamento. Dentre os pontos contidos na nor-
ma, dois merecem destaque nesse contexto.

A figura dos Subcomités Cientificos foi extinta em favor
de um Banco Técnico-Cientifico. Este sera formado
por meio de Edital, e sera “integrado por pesquisadores,
técnicos e profissionais de notdrio saber, com atuacdo
comprovada em pesquisa, gestdo dos recursos pesqueiros
ou dreas relacionadas a atividade pesqueira” (BRASIL,
20214, art. 3°, § 1°). Ainda, a SAP/MAPA selecionara os
integrantes do banco técnico-cientifico para auxilia-la
nas resolucdes de demandas.

Quando atuando no assessoramento dos CPGs, os pro-
fissionais do Banco Técnico-Cientifico formardo Grupos
Técnico-Cientificos instituidos pelo Ministro, cujo cara-
ter serd temporario, com duracdo ndo superioraum ano.

A escolha unilateral pela SAP/MAPA acerca da inclusdo
ou exclusdo de membros na formacgao do banco técnico-
-cientifico representa um processo unilateral, que pode
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fomentar questionamentos quanto a independéncia
do grupo escolhido frente a autoridade responsavel.
Note-se que, anteriormente, os membros dos SCCs
eram apontados e escolhidos por todos os integrantes
governamentais e ndo governamentais dos CPGs no
inicio da sua formacao, fortalecendo a credibilidade do
grupo de assessoramento cientifico ali formado.

Ja a estipulacido de um prazo determinado de até um
ano para o funcionamento do grupo técnico-cienti-
fico no Ambito de cada CPG é absolutamente inade-
quada, visto que o processo de manejo é continuo e
adaptativo; é indispensavel que os cientistas conhe-
¢am o histdrico, realizem o acompanhamento, facama
reavaliacdo dos processos e das medidas de cada uma
das pescarias, com tempo e recursos necessarios.

O que efetivamente se necessita no Pais é de esta-
bilidade e continuidade de processos. A formacéo de
grupos cientificos com prazos exiguos de funciona-
mento, ndo contribui para a melhoria do status quo.
Pelo contrério, indica a continuidade do “apagar de
fogueiras momentaneas” que tio bem caracteriza a
gestao pesqueira nacional.

O segundo ponto de destaque é que no novo modelo
estabelecido para os Comités pode ndo haver a re-
comendavel composicdo paritaria de representantes
governamentais e da sociedade civil. Além disso, os
membros governamentais serdo indicados exclusiva-
mente pela SAP/MAPA, ou seja, o Decreto nao prevé
de antemao a presenca obrigatdria de representantes
de 6rgao cruciais como os da esfera ambiental, Mari-
nha, entre outros.

Por fim, de acordo com o art. 17 da norma, “O Minis-
tério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento poderd editar
normas, estabelecer critérios e padrées e adotar medidas de
gestdo independentemente das recomendacées emitidas
pela Rede Pesca Brasil” [grifo nosso]. Enquanto se com-
preende o papel consultivo das instancias criadas no
Decreto, deveria ao menos haver a previsdo de que
decisdes contrdrias as recomendacdes dos CPGs e
dos integrantes do banco técnico-cientifico fossem
devidamente fundamentadas pela autoridade com
base nos melhores conhecimentos cientificos, como
determina a Lei.

As fragilidades apontadas acima acerca dos CPGs,
associada ao passado de inconstancias desses féruns
e das proéprias autoridades de manejo, reforcam a
necessidade de se promover mecanismos que pro-
movam a sua estabilidade, transparéncia, paridade e
independéncia para atender as grandes demandas da
gestdo pesqueira do Brasil.

3.5 PRINCIPIOS, DIRETRIZES
E PLANOS DE GESTAO

A Lei da Pesca nao contém dispositivos de am-
bito geral que mencionem a ratificaciao de acor-
dos, tratados ou compromissos internacionais
dos quais o Brasil seja parte, e/ou que interna-
lizem explicitamente as determinacdes cons-
tantes nesses documentos. Além disso, a norma
é demasiadamente econdémica quanto a defini-
c¢ao de principios e diretrizes a serem seguidas
na implementacao da Politica Pesqueira, o que
se traduz em uma excessiva e potencialmente
danosa discricionariedade, por parte da autori-
dade de gestio pesqueira, sobre o que sera (ou
nao) executado no ambito do manejo. Por fim, a
Lei é totalmente omissa com relaciao ao desen-
volvimento e ao uso de planos de gestiao como
estratégia para a adequada gestao dos recursos
pesqueiros do Pais.

N3o se pretende aqui adentrar em temas relativos a
doutrina juridica e ao Direito como um todo, sobretudo
no que tange aos mecanismos e processos de internali-
zacao e aplicacdo dos dispositivos presentes em instru-
mentos internacionais dos quais o Brasil seja signatario.

Contudo, é notorio o fato da Lei n°® 11.959/2009 nao
se referir especificamente a nenhum documento inter-
nacional ao longo do texto. Nem mesmo aqueles que ja
se encontram incorporados a legislagido nacional como
a prépria Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direi-
to do Mar - Convemar (BRASIL, 1995a), o Acordo de
Nova York (BRASIL, 2002a) ou mesmo a CDB (BRASIL,
1998a). Tampouco sio citados dispositivos ou compro-
missos com documentos de adesao voluntaria, porém
fundamentais no ordenamento pesqueiro mundial,
como o CCRF (FAO, 1995).
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S30 encontradas apenas trés citacdes genéricas de
“acordos e tratados internacionais dos quais o Brasil faca
parte” nas definicdes de “dreas de exercicio da atividade
pesqueira” e de “dguas interiores”, descritas no art. 2°,
incs. X e XIlII, respectivamente, e também no art. 9°, inc.
Il, que trata da operacdo de embarcacdes estrangeiras
de pesca em area sob jurisdicao brasileira.

Levando em consideracdo o seu valor para o manejo
pesqueiro, a mencao a esses documentos, ou até mes-
mo a inclusido na Lei da Pesca de dispositivos especifi-
cos deles oriundos seria altamente recomendavel. Nao
apenas para reforcar os compromissos do Pais com os
acordos internacionais, mas também para direcionar
mais solidamente a atuacio dos gestores nacionais e
das demais partes interessadas na conducao da ativi-
dade pesqueira do Pais. Como ja destacado, a auséncia
de qualquer referéncia a Pesca Responsavel e a outros
conceitos largamente estabelecidos em ambito interna-
cional, € uma lacuna importante da Lei da Pesca.

Contrariamente nota-se, de modo esparso, que uma
série de normas infralegais de ordenamento pesqueiro
no Brasil fazem referéncias ocasionais a legislacdo inter-
nacional. Exemplificando, a Instrucdo Normativa SEAP/
SG/PRn°1/2018 que estabelece o Certificado de Acre-
ditacdo de Origem Legal - CAOL - para os produtos de
origem da pesca extrativa marinha, capturados por em-
barcacdes fornecedoras de matéria prima para exporta-
cdo (BRASIL, 2018a), enumera, em seus considerandos,
nao apenas o Acordo de Nova York (BRASIL, 2002a),
como também o Acordo sobre Medidas de Estado de
Porto para Prevenir, Impedir e Eliminar a Pesca llegal,
Nao Declarada e Ndo Regulamentada (FAO, 2010),
cuja vigéncia no Brasil, inclusive, ainda estd em andlise
no Congresso Nacional® . O plano de gestdo da tainha
(Mugil liza) (MPA/MMA, 2015) se refere 3 Convemar
e ao CCREF, dentre outros. Os compromissos do Brasil
com este Codigo também sao realgados nas normas que
estabelecem o regime de cotas de captura para recursos
demersais de profundidade nas dguas jurisdicionais
brasileiras e o ordenamento da pesca multiespecifica de
arrasto de talude (BRASIL, 2008a; 2008b).

O fato da mencao a acordos e tratados internacionais
ocorrer apenas em (poucos) documentos infralegais de

®Vide https://concordia.itamaraty.gov.br/detalhamento-acordo/11658?TituloAcordo=Pesca%20respons%C3%A1lvel&tipoPesquisa=1&TipoA-
cordo=BL,TL,ML . Acessado em 16 de setembro de 2021.
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ordenamento pesqueiro do Pais, acaba por sugerir um
fragil compromisso do Brasil com os ditames aprova-
dos na arena global.

No que diz respeito aos principios contidos na Lei da
Pesca, sdo citados, de modo explicito, o “principio da
sustentabilidade dos recursos pesqueiros” (art. 3°, caput),
e os “principios de preservacdo da biodiversidade e o uso
sustentdvel dos recursos naturais” (art. 5°, inc. I).

No que tange as diretrizes, o texto prevé a consideragao
das peculiaridades e as necessidades dos pescadores
artesanais, de subsisténcia e da aquicultura familiar (art.
3°, 8§ 1°), e a concessio do direito de pescar, desde que
asseguradas a protecao e equilibrio dos ecossistemas, a
protecdo e seguridade do trabalhador e das populacdes
com saberes tradicionais, e a busca da seguranca ali-
mentar e a sanidade dos alimentos produzidos (art. 5°).
Além disso, a pesca pode ser proibida para protecio de
espécies, areas ou ecossistemas, do processo reprodu-
tivo e de outros processos vitais para a manutencéo e a
recuperacao dos estoques pesqueiros, da salide publica
e do trabalhador (art. 6°).

Ainda que a relevancia e a pertinéncia desses principios
e diretrizes no corpo da Lei sejam indiscutiveis, cabendo
sua manutencao, vale aqui refletir sobre sua interpreta-
cao, suficiéncia e operacionalizacio.

Nao se observa, no corpo da Lei, orientagdes claras sobre
como a sustentabilidade dos recursos pesqueiros e o uso
sustentavel dos recursos naturais devem ser compreen-
didos e garantidos pela autoridade pesqueira. Como bem
ensina Winter (2008; 2009b), ha duas interpretacoes
gerais do conceito de sustentabilidade: a) a que prevé o
equilibrio entre interesses sociais, econdmicos e ecolé-
gicos que devem coexistir como entidades equivalentes,
portanto, formando um tripé onde cada pilar detém o
mesmo grau de importancia e; b) a que prevé que o de-
senvolvimento socioecondmico é, na realidade, sustenta-
do por sua base, a biosfera. A biosfera pode ser mantida
sem humanos, enquanto sociedade e economia ndo
subsistem sem a biosfera. Nesta ultima interpretacéo,
que remonta a origem do conceito de desenvolvimento
sustentdvel erigido pela Comissido de Brundtland, os re-
cursos naturais se tornam o sustentaculo, a fundacao que

sustenta os demais pilares (econdémico e social), assim
como as geragoes futuras.

Aclareza de como o conceito de sustentabilidade deve ser
entendido e aplicado na legislacdo pesqueira é elemento
basico para guiar as tomadas de decisdo e indicar os pos-
siveis resultados de curto e de longo prazo do manejo.
Assim, na versdo mais “fraca” do conceito (sensu Winter,
2009b), a sobreexplotacdo dos recursos naturais pode ser
admitida no caso de forcantes econémicas e sociais serem
consideradas mais relevantes para a manutencao do equi-
librio do tripé. Na segunda visio, mais “forte”, busca-se o
equilibrio entre os trés componentes da sustentabilidade,
mas impondo-se um claro limite superior as acdes, caso a
manutenc¢do dos organismos se veja ameagada.

Muitos paises, a exemplo do Brasil, também nao defi-
nem precisamente o conceito de sustentabilidade em
sua legislacdo pesqueira, enquanto outros nao priori-
zam a conservacao dos estoques frente as demandas
econdmicas e sociais (Winter, 2009b). Outros ainda
oscilam entre uma interpretacao e outra do conceito.
Os regulamentos da Politica Pesqueira Comum da
Comunidade Econémica Europeia estabelecem, por
exemplo, que os administradores devem garantir a
explotacdo dos recursos aquaticos vivos de modo a
proporcionar condi¢cdes sociais, ambientais e econ6-
micas sustentaveis; contudo, os mesmos instrumentos
definem explotacido sustentavel como sendo “explotar
um estoque de tal modo que a explotacgdo futura do es-
toque ndo seja prejudicada e que ela ndo tenha impacto
negativo no ecossistema marinho”, o que significa,
precisamente, estabelecer um limite para o nivel de
explotacdo permitida (Markus, 2009).

Mesmo sem uma definicao explicita de sustentabilidade
ou uso sustentavel, a redacdo dada ao caput do art. 3°
da norma brasileira facilmente induz a interpretacdo
do termo em sua versio de tripé: “Compete ao poder
publico a regulamentacdo da Politica Nacional de Desen-
volvimento Sustentdvel da Atividade Pesqueira, concilian-
do o equilibrio entre o principio da sustentabilidade dos
recursos pesqueiros e a obtencdo de melhores resultados
econdmicos e sociais...”. Igual conclusdo pode ser obtida
a partir da leitura do art. 1°, inc. | que estipula como
objetivo da Lei, promover “o desenvolvimento sustentd-
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vel da pesca e da aquicultura como fonte de alimentacdo,
emprego, renda e lazer, garantindo-se o uso sustentdvel dos
recursos pesqueiros, bem como a otimizacdo dos beneficios
econémicos decorrentes, em harmonia com a preservacgdo
e a conservacdo do meio ambiente e da biodiversidade”.

Em qualquer dos casos, ndo se vislumbra uma nocao de
limite ao processo de “conciliagdo” entre os resultados
econdmicos e sociais, € 0 uso dos recursos pesqueiros.
Uma vez que as diretrizes e instrumentos da norma
também nio estabelecem de modo preciso como tal
conciliacdo deve ser operacionalizada, tem-se, como
consequéncia, um elevado grau de discricionariedade
por parte do administrador acerca dos critérios que
devem orientar a sua tomada de decisdo frente as
pressdes e interesses envolvidos.

O principio da sustentabilidade deveria estar preci-
samente definido no corpo da norma, haja visto que
a sustentacdo da atividade pesqueira, seja qual for
sua escala, depende em ultima andlise da abundancia
dos recursos em seu meio natural. Sobretudo ao se
considerar a natureza inerentemente extrativista da
pesca e o incremento exponencial da velocidade das
transformacdes tecnoldgicas, sociais e ambientais
experimentadas pelo planeta. As mesmas transforma-
¢Oes que impulsionam as demandas e as capacidades
técnicas do mundo econ6émico e social ndo impul-
sionam em igual medida a capacidade regenerativa
e a resiliéncia natural dos recursos pesqueiros e dos
ecossistemas marinhos, o que termina por desbalan-
cear o equilibrio do tripé.

Menos do que consistir mera retdrica, a necessidade de
considerar o conceito de sustentabilidade da atividade
pesqueira em sua versao mais rigida encontra respaldo
em avaliagdes cientificas objetivas dos beneficios econo-
micos e sociais obteniveis com um bom manejo pesquei-

ro. Como exemplo, Costello et al. (2016) estimaram que

melhorias nos sistemas de gestao das pescarias mundiais,
recuperando estoques sobrepescados, poderiam propor-
cionar incrementos da ordem de 619 milhGes de tone-
ladas na biomassa dos recursos explorados, 16 milhdes

de toneladas nas suas capturas (portanto, na oferta de
alimento) e 53 bilhdes de ddélares em renda.

Para além da indefinicdo do principio da sustentabili-
dade, a Lei da Pesca também falha ao ndo contemplar
no texto o principio da precaucio, presente em varios
instrumentos como o CCRF (FAO, 1995), e o Acordo de
Nova York (BRASIL, 2002a).

Com relacdo a esses dois principios e as respectivas di-
retrizes de implementacao, cabe reproduzir aqui os arts.
5° e 6° do referido Acordo Internacional (Quadro 4), ra-
tificado pelo Brasil e posteriormente promulgado inter-
namente em 2002. Apesar de o seu escopo restringir-se
a peixes transzonais e altamente migratorios, o texto
serve como inspiracdo do que se deveria encontrar no
corpo da Lei da Pesca. Além de definicdes mais precisas
dos principios, o texto impde aos Estados as acdes a
serem tomadas para que tais principios surtam efeito.

O confronto desses artigos incorporados na legislacao
brasileira por meio do Decreto n° 4.361/2002 (BRASIL,
2002a) com o texto da Lei n® 11.959/2009, expde cri-
ticamente n3o apenas as lacunas existentes na redacao
dos principios e das diretrizes dessa norma, como tam-
bém as consequentes omissdes quanto as etapas, acoes
e critérios a serem levados em conta pelo administrador
para as tomadas de decisdo que buscam tornar tais
principios uma realidade.

Antes de reproduzir os referidos artigos, cabe destacar
que varios aspectos do seu conteido demandariam
adaptacdes no caso do seu aproveitamento numa futura
revisdo da Lei da Pesca como, por exemplo, o foco no
uso do Rendimento Maximo Sustentavel (RMS) como
ponto de referéncia. Considerando os diferentes objeti-
vos das inimeras pescarias marinhas e continentais e as
variadas caracteristicas bioldgicas intrinsecas da enorme
diversidade de espécies explotadas ao longo das aguas
jurisdicionais do Pais, faz-se necessario dotar o texto de
suficiente flexibilidade para adequar-se a todas as distin-
tas situacdes, ndo o restringindo, por exemplo, a um tnico
ponto de referéncia como o RMS.

Quadro 4. Artigos 5° e 6° do Acordo para Implementacgado das Disposicdes da Convencao das Nagoes Unidas sobre o

Direito do Mar de 10 de dezembro de 1982 sobre a Conservacao e Ordenamento de Populagées de Peixes Transzonais

e de Populagdes de Peixes Altamente Migratérios, conforme disposto no Decreto n°® 4.361/2002.

Artigo 5° PRINCIPIOS GERAIS

Para garantir a conservacao e o ordenamento de populagdes de peixes transzonais e de populacdes de peixes
altamente migratérios, os Estados litoraneos e Estados que pescam em alto-mar deverao, ao fazerem vigorar sua

obrigacdo de cooperar em conformidade com a Convencao:

a) adotar medidas para garantir a sustentabilidade de
longo prazo de populacdes de peixes transzonais
e de populacgées de peixes altamente migratérios
e promover o objetivo de otimizar a sua utilizacao;

b) tomar as providéncias necessarias para garantir que
essas medidas se baseiem nas melhores provas cienti-
ficas disponiveis e sejam planejadas de modo a manter
ou restaurar as populacées em niveis capazes de pro-
duzir o maior rendimento sustentavel, a luz de fatores
ambientais e econémicos pertinentes, incluindo os
requisitos especiais de Estados em desenvolvimento,
e levando em consideracao padroes de pesca, a in-
terdependéncia das populacoes e quaisquer padroes
internacionais minimos de recomendacao geral, sejam
eles sub-regionais, regionais ou mundiais;

-~

aplicar o critério de precaucao em conformidade com
o Artigo 6;

C

d

=

avaliar os impactos da pesca, de outras atividades hu-
manas e de fatores ambientais sobre populacoes alvo e
espécies pertencentes ao mesmo ecossistema ou que
dependam ou estejam associadas as populacoes alvo;

e) adotar, onde for necessario, medidas de conservacao e
ordenamento para as espécies que pertencem ao mes-
mo ecossistema ou que dependem ou estejam associa-
das as populacdes alvo, com vistas a manter ou restaurar
as populagdes dessas espécies acima dos niveis nos
quais sua reproducdo possa ser seriamente ameacada;

f) reduzir ao minimo a poluicao, os dejetos, os des-
cartes, a captura por equipamentos perdidos ou

g

)

)

k
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abandonados, a captura de espécies ndo-alvo, sejam
peixes ou outras (doravante denominadas espécies
nao-alvo), e impactos sobre espécies associadas ou
dependentes, particularmente espécies ameacadas,
por meio de medidas que incluirdo, na medida do
possivel, o desenvolvimento e utilizacdo de equi-
pamentos e técnicas de pescar seletivos, ambien-
talmente seguros e eficazes em relagdo aos custos;

proteger a biodiversidade no meio ambiente marinho;

tomar medidas para prevenir ou eliminar a sobre-
pesca e a capacidade de pesca excessivas e tomar as
providéncias necessarias para garantir que o esforco
da pesca nao ultrapasse niveis compativeis com o uso
sustentavel dos recursos pesqueiros;

levar em consideracao os interesses de pescadores
artesanais ou de subsisténcia;

coletar e compartilhar, oportunamente, dados com-
pletos e precisos sobre a pesca, como, inter alia,
posicdo de embarcacdes, captura de espécies alvo
e ndo-alvo e esforco pesqueiro, como previsto no
Anexo |, bem como informacdes de programas de
pesquisa nacionais e internacionais;

promover e realizar pesquisas cientificas e desenvol-
ver tecnologias adequadas em apoio a conservacio e
ordenamento dos recursos pesqueiros; e

implementar e fiscalizar a aplicacdo de medidas de

conservacao e ordenamento mediante uma monito-
rizacao, controle e vigilancia eficazes.

>



Artigo 6° APLICACAO DA ABORDAGEM PRECAUTORIA

1. Os Estados aplicardo o critério de precaucdo amp-
lamente em relacdo a conservacio, ordenamento
e explotacdo de populacoes de peixes transzonais
e populacoes de peixes altamente migratérios
visando a proteger os recursos marinhos vivos e a
preservar o meio ambiente marinho.

2. Os Estados deverdo agir com mais cautela em
relacdo a informacgées duvidosas, ndo confiaveis ou
inadequadas. A auséncia de informagoes cientificas
adequadas ndo devera ser motivo para adiar ou nao
tomar medidas de conservacao e ordenamento.

3. Ao implementarem o critério de precaucao, os Esta-
dos deverao:

a) melhorar o processo decisério para a con-
servacdo e ordenamento de recursos pesque-
iros obtendo e compartilhando as melhores
informagdes cientificas disponiveis e imple-
mentando técnicas melhoradas para fazer
frente ao risco e a incerteza;

b]
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aplicar as diretrizes contidas no Anexo 2 e de-
terminar, com base nas melhores informacoes
cientificas disponiveis, pontos de referéncia es-
pecificos para populacdes e as medidas a serem
tomadas no caso de serem ultrapassados;

c) levar em consideracio, inter alia, incertezas em
relacdo ao tamanho e ritmo de reproducao das
populagoes, pontos de referéncia, condicoes
das populagcdes em relacdo a esses pontos de
referéncia, niveis e distribuicdes da mortalidade
dos peixes e o impacto de pescarias sobre es-
pécies n3o-alvo e associadas ou dependentes,
bem como condicdes oceanicas, ambientais e
socioecondmicas existentes e previstas; e

d
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desenvolver programas de coleta de dados e de
pesquisa para avaliar o impacto da pesca sobre es-
pécies nao-alvo e associadas ou dependentes e so-
bre seu meio ambiente e adotar planos que sejam

necessarios para garantir a conservacao dessas
espécies e proteger habitats de especial interesse.

4. Os Estados tomardo medidas para garantir que,
estando os pontos de referéncia proximos de
ser alcancados, eles ndo serdo ultrapassados. Na
eventualidade de serem ultrapassados, os Estados
tomarao, sem demora, as medidas previstas no
paragrafo3(b) para restabelecer as populacées.

o

Onde o estado de populagoes alvo ou ndo-alvo ou de

espécies associadas ou dependentes for objeto de
preocupacao, os Estados sujeitardo essas populagoes
e espécies a uma monitorizacdo mais intensa para ex-
aminar sua situacao e a eficacia de medidas de con-
servacao e ordenamento. Essas medidas serao reex-
aminadas regularmente a luz de novas informagoes.

6. Para novas pescarias ou pescas exploratérias, os
Estados adotardo, na maior brevidade possivel,
medidas de conservacdo e ordenamento de pre-
caucao, inclusive, inter alia, limites para a pesca e
limites de esforcos. Essas medidas permanecerao
em vigor até que existam dados suficientes para
permitir uma avaliacdo do impacto da pesca sobre
a sustentabilidade de longo prazo das populacoes,
apos a qual serdo implementadas medidas de con-
servacio e ordenamento baseadas nessa avaliacdo.
Estas ultimas medidas deverdo, se conveniente,
permitir o desenvolvimento gradual da pesca.

N

Na eventualidade de um fenémeno natural ter um
impacto adverso significativo sobre a situacdo de
populacdes de peixes transzonais ou de populagdes
de peixes altamente migratérios, os Estados adotarao
medidas de conservacdo e ordenamento em bases
emergenciais para garantir que a pesca nio exacerbe
esse impacto adverso. Os Estados adotarao também
medidas dessa natureza em bases emergenciais onde
a pesca representar uma séria ameaca a sustentab-
ilidade dessas populacoes. As medidas tomadas em
bases emergenciais serao temporarias e baseadas nas
melhores provas cientificas disponiveis.
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Finalizando a andlise da presente secao, constata-se a
auséncia de qualquer referéncia a figura dos “Planos
de Gestdo” no corpo da Lei da Pesca. Eles podem ser
definidos como um “acordo formal ou informal entre uma
autoridade de gestdo pesqueira e as partes interessadas
na pescaria, que identifica essas partes e suas respectivas
fungées, detalha os objetivos acordados para a pescaria e
especifica as regras e regulamentos que se aplicam a ela,
fornecendo outros detalhes sobre a pescaria que sdo rele-

vantes para a tarefa da autoridade de gestdo” (FAO, 1997).

Esse instrumento de gestao pesqueira ndo é estranho a
realidade nacional, haja vista que chegou a ser previsto
legalmente no Decreto n° 6.981/2009 (BRASIL, 2009b)
e na sua posterior regulamentacao pela Portaria MPA/
MMA n° 2/2009 (BRASIL, 2009c), ambos revogados
em consequéncia do Decreto n° 10.087/2019 (BRASIL,
2019a). Mais recentemente, a figura do plano de gestio
foi reincorporada ao portfdlio de instrumentos aplica-
veis pela autoridade de manejo pesqueiro nacional, por
obra do Decreto n° 10.736/2021 (BRASIL, 2021a).

Embora esse ultimo instrumento legal preveja que o
desenvolvimento de planos de gestio nao é obrigatdrio
para todas as unidades de gestao, ela especifica o con-
teido minimo a ser contemplado nos documentos (i.e.
diagnéstico; objetivo; ponto de referéncia; medidas de
ordenamento e de monitoramento e; planos de imple-
mentac3o e de revisdo) (BRASIL, 2021a), o que represen-

ta um elemento bastante positivo. E imperativo, contudo,

gue uma versao revisada da Lei da Pesca preveja aadocdo
desse instrumento em seu préprio texto, eliminando a
atual dependéncia de decretos ou de portarias.

Isso porque, tradicionalmente, o ordenamento pesquei-
ro no Brasil tem sido caracterizado por uma profusdo de
normas infralegais (portarias e instrucbes normativas)
que, salvo excecdes, destinam-se a remediar conflitos
ou situacdes emergenciais, raramente tratando a gestao
das pescarias de forma holistica e complementar. Nao
se inserem dentro de um processo estruturado e global
de gestdo, onde objetivos, contextos, indicadores e
instrumentos sao planejados, discutidos e acordados
especificamente para a conducao sustentavel da ati-
vidade. Ademais, as normas individuais quase sempre
carecem de mecanismos para mensurar sua eficacia,
assim como de prazos e procedimentos de revisdo, acu-

mulando-se gradativamente na forma de um verdadeiro
emaranhado normativo que dificulta, inclusive, o seu
acompanhamento e observancia por parte de gestores,
fiscais, usudrios, cientistas e demais interessados.

De fato, a Gltima “Auditoria da Pesca” revelou que ape-
nas 9% dos estoques pesqueiros marinhos capturados
no Brasil contam com planos de gestao atualizados
(Dias et al., 2022). A escassez de pescarias com planos
de gestao no Pais também foi constatada por auditoria
especifica do TCU que verificou ainda a coexisténcia de
50 normativas vigentes no Brasil disciplinando apenas o
defeso de recursos marinhos e dulcicolas, ndo havendo
qualquer avaliacdo da sua eficacia de maneira periddica
e estruturada (TCU, 2021).

A prevaléncia dessa estratégia de ordenamento por
meio de medidas pulverizadas, associada a profunda
instabilidade institucional das autoridades de manejo
vivenciada ha mais de duas décadas (vide Zamboni et
al., 2020a), sem duvida alguma contribui decisivamen-
te para os fracos indicadores de sucesso da gestao
pesqueira nacional, avaliados tanto no Brasil como no
exterior (vide Mora et al., 2009; Pitcher et al., 2009;
Melnychuk et al., 2017 e Zamboni et al., 2020a).

Na eventual incorporacao dos planos de gestao a Lei da
Pesca, serd necessario equacionar algumas questoes
importantes, levando-se em consideragao as dimensoes
continentais do Pais, a enorme diversidade de recur-
sos pesqueiros explotados, e respectivas pescarias,
além das limitacdes de estrutura, recursos humanos e
informacdes disponiveis para atender a elaboracao de
planos altamente estruturados. Dentre as principais
questdes merecedoras de reflexdo para inclusdo na Lei,
se destacam:

« Definicao das unidades de gestdo pesqueira;

o Definicdo da obrigatoriedade ou ndo do desen-
volvimento de planos para parte ou para todas as
unidades de gestdo. No caso de os planos serem
previstos apenas para determinadas unidades de
gestdo, qual mecanismo normativo poderia mitigar
as deficiéncias observadas no atual sistema de medi-
das isoladas, contemplando melhorias também para
as demais unidades ndo atendidas pelos planos?
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o Conteldo minimo dos planos, eventualmente,
contemplando planos mais estruturados para as
unidades de gestdo mais importantes ou complexas,
e outros com formato mais simplificado, atendendo
as demais pescarias;

o Prazo para “migracdo” do sistema, ou seja, para que
a autoridade de gestao promova o desenvolvimento
dos planos e a correspondente revogacio das medi-
das em vigor;

¢ Mecanismos de desenvolvimento, incluindo o suporte
cientifico e aampla participacdo das partes interessadas.

3.6 CRITERIOS DE ACESSO
E DIREITOS GERAIS DE PESCA

Nao ha livre acesso as pescarias no Brasil - com
excecao, provavelmente, da pesca de subsisténcia
- haja vista que qualquer tipo de pesca precisa de
ato autorizativo da autoridade competente. En-
tretanto, a Lei nio estabelece critérios nem para
obtencao e renovacao das licencas, nem para sua
revogacao, inclusive, a depender do histérico de
cumprimento das medidas de ordenamento ou
diante do diagndstico do estado dos estoques.
Embora haja alguns dispositivos enfatizando a
necessidade de garantir equidade por meio da ob-
servancia de particularidades dos pescadores de
pequena escala, o texto é demasiadamente vago,
praticamente nao trazendo regras especificas para
exercer tal protecao.

Os critérios de acesso a pesca no Brasil estdo discipli-
nados pelos arts. 5°, 9°, 13, 24, 25 e 26 da Lei da Pesca.

O art. 5° estabelece que a pesca s6 é permitida median-
te prévio ato autorizativo da autoridade competente,
que deve, no processo, assegurar a sustentabilidade
dos recursos assim como a preservacao da biodiversi-
dade e dos ecossistemas, a protecao e seguridade do
trabalhador e das populagbes com saberes tradicio-
nais, e a busca da seguranca alimentar e sanidade dos
alimentos produzidos.

O art. 9° concede a possibilidade de operacao nas
aguas jurisdicionais do Pais ndo apenas as embarcacdes
de pesca brasileiras, como também as embarcacoes
estrangeiras, desde que amparadas por acordos inter-
nacionais, ou arrendadas por empresas, armadores ou
cooperativas, conforme legislacdo especifica.

De fato, o Decreto n° 4.810/2003 estabelece as principais
normas sobre as operagdes de embarcagdes pesqueiras
nas zonas brasileiras de pesca, alto mar e por meio de acor-
dos internacionais. Entre outras determinacdes, reserva as
aguas continentais, as aguas interiores e o mar territorial
exclusivamente para embarcacoes brasileiras de pesca,
enquanto a plataforma continental e a zona econdémica
exclusiva podem abrigar tanto embarcacdes brasileiras
como estrangeiras arrendadas, desde que cumpridos os
dispositivos estabelecidos na norma (BRASIL, 2003a).

A exigéncia de autorizacao prévia para construcao,
transformacéo, importacdo e arrendamento de em-
barcacdes estrangeiras esta estabelecida no art. 13
da Lei da Pesca, que também prevé a possibilidade de
dispensa de tal exigéncia para embarcacoes de pesca
artesanal e de subsisténcia.

Jaoart. 24 determina a prévia inscricido no RGP (discipli-
nado pelo Decreton®8.425/2015; BRASIL,2015a), e no
Cadastro Técnico Federal de qualquer pessoa fisica ou
juridica que exerca a atividade pesqueira, assim como
as embarcacoes de pesca. Teor semelhante é trazido
pelo art. 26, ao exigir que embarcacdes nacionais ou
estrangeiras de pesca comercial estejam inscritas e
autorizadas pelo 6rgao federal competente.

Por fim, o art. 25 lista e define os tipos de atos adminis-
trativos (concessio, permissio, autorizacio e licenca) a
serem concedidos pela autoridade competente com o
objetivo de autorizar o exercicio de atividade pesqueira.

O exame desses artigos e dos decretos correspon-
dentes demonstra nao haver livre acesso aos recursos
pesqueiros no Brasil. A captura, seja para fins comer-
ciais ou ndo comerciais depende, pelo menos, de um
ato administrativo governamental. O tipo de ato e a
correspondente autoridade concedente podem dife-
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rir, dependendo da situacdo. Como exemplo, tem-se
a pesca cientifica, cuja embarcacao de pesquisa deve
estar inscrita no RGP (de responsabilidade da auto-
ridade de gestio pesqueira), enquanto o ato de cap-
tura em si (a pesquisa propriamente dita), demanda
autorizacdo prévia pelo 6rgdo ambiental competente
(art. 30, §2°). As licencas para o desenvolvimento dos
demais tipos de pesca estdo a cargo da autoridade
pesqueira, sem prejuizo de outras autorizacdes e
procedimentos, inclusive relacionados a Autoridade
Maritima, nos casos das embarcacdes.

Apenas uma provavel excecao foi identificada. Embo-
ra nao se tenha localizado nem na Lei da Pesca, nem
nos decretos citados, qualquer dispositivo especifico
fazendo mencéo ao livre acesso para o exercicio da
pesca de subsisténcia, ndo foram encontrados procedi-
mentos especificos a serem executados por pescadores
dessa categoria para formalizacio da sua atividade, ao
contrario do que ocorre com as demais categorias. Por
outro lado, esse grupo de pescadores esta legalmente
dispensado de inscricdo no RGP (BRASIL, 20153, art.
3°, 81°, incs. | e lll), mas nada se pode concluir com
seguranca a respeito de eventual liberacdo da obtencao
de licencas. Na dispensa também estdo enquadrados
pescadores amadores que atuam com linha de mao ou
canico (BRASIL, 20154, art. 3°, §1°, inc. Il), porém, para
esse grupo, € exigida licenca de pesca.

Ainda que o eventual livre acesso a pescadores de sub-
sisténcia seja presumivelmente de pouco impacto no
caso da pesca marinha no Brasil, caberia uma definicdo
mais explicita sobre a eventual dispensa ou, ao con-
trario, sobre os procedimentos a serem cumpridos por
tal segmento para legalizacdo da sua atividade. Tanto
mais levando em consideracado que, em geral, aqueles
que pescam por subsisténcia possuem menos acesso a
informacao e/ou a érgaos representativos de classe que
poderiam orienta-los sobre o que deve ser feito para
evitar qualquer ilegalidade.

No caso das pescarias comerciais (artesanal e indus-
trial) e da pesca amadora, a Lei ndo estipula nenhum
critério para guiar a concessao, renovagao, suspensao
ou cassacgao das licencas para exercicio da atividade

pesqueira* . Ela se refere apenas as diretrizes gerais
constantes no art. 5°. Todos os critérios sdo dependen-
tes de normas infralegais.

Assim, na Instrucdo Normativa MPA/MMA n°
10/2011, as permissoes e autorizacdes de pesca sao
definidas, entre outros detalhes, como atos admi-
nistrativos discriciondrios e precdrios, condicionados
ao interesse publico (BRASIL, 2011), o que implica
a possibilidade de concessdo ou nio, cancelamento
ou mesmo de nado renovacao dos instrumentos sem
qualquer tipo de indenizacio. Tal especificacdo deveria
estar contida na Lei da Pesca, inclusive para clareza e
seguranca de todos os interessados.

Os direitos de uso concedidos pela autoridade de ges-
tdo aos pescadores, comunidades pesqueiras, arma-
dores, empresas, proporcionam certa estabilidade e
previsibilidade. Ao mesmo tempo, é necessario separar
direitos de uso dos direitos de propriedade do pescado
quando ainda na agua (Charles, 2009). E, justamente
nesse caso, o direito de uso fica condicionado ao inte-
resse publico, haja visto serem os recursos pesqueiros
um bem de dominio publico, conforme previsdo cons-
titucional (BRASIL, 1988).

Uma série de outras normas, inclusive infralegais,
estabelecem critérios para concessio e renovacao das
licencas. Como exemplos, verifica-se que a renovacao
anual da permissao de pesca de arrasto multiespecifico
no talude superior da regido Sudeste/Sul foi condicio-
nadaao cumprimento das medidas previstas na prépria
norma que disciplina a pescaria (BRASIL, 2008b). Mais
recentemente, o Edital de Convocacao 2/2020 exigiu
diversos documentos e comprovagdes para concessio
de autorizacdo de pesca temporaria da tainha (Mugil
liza), incluindo auséncia de falhas no funcionamento do
sistema de rastreamento de embarcacoes por satélite e
a regularidade de entrega dos mapas de bordo no ano
anterior (BRASIL, 2021b).

Nao se propde aqui um nivel excessivo de detalhamento
de critérios na Lei da Pesca, entretanto seria recomenda-
vel aprimorar o texto, esclarecendo os direitos e deveres
gerais de pesca, com destaque para a natureza precaria

* Para fins de simplificacdo' o termo “licenca” sera aqui utilizado de modo geral para designar qualquer um dos cinco tipos

de atos administrativos aplicaveis listados no art- 25.
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e condicionada ao interesse publico das licencas, além de
critérios minimos para obtencao e perda dos referidos di-
reitos de uso. A auséncia desses elementos na Lei, porum
lado, pode conferir uma interpretacdo equivocada sobre
os direitos obtidos com as licengas (p.ex. propriedade
sobre os recursos, transferibilidade da licenca, dentre
outros) e, por outro, gerar excessiva discricionariedade
por parte da autoridade de gestao, acarretando, inclusive,
judicializacbes ou questionamentos desnecessarios.

Quanto aos dispositivos direcionados a protecao dos
mais vulneraveis e que conferem critérios de equidade,
foram observados os seguintes elementos principais. O
paragrafo primeiro do art. 3°, que trata dos instrumentos
de gestao, prevé que “o ordenamento pesqueiro deve con-
siderar as peculiaridades e as necessidades dos pescadores
artesanais, de subsisténcia e da aquicultura familiar, visando
a garantir sua permanéncia e sua continuidade.” O art. 5°,
inc. Il também determina que ao autorizar a atividade
pesqueira, a autoridade deve assegurar “[...] a busca de
mecanismos para a garantia da protecgdo e da seguridade
do trabalhador e das populacées com saberes tradicionais’”.
Pescadores artesanais e de subsisténcia podem ser dis-
pensados de obter autorizacao prévia para construcao e
transformac3o das suas embarcacdes de pesca (art. 13, §
1°). Por fim, o art. 28 concede as col6nias de pescadores
o direito de ‘[...] organizar a comercializacdo dos produtos
pesqueiros de seus associados, diretamente ou por inter-
médio de cooperativas ou outras entidades constituidas
especificamente para esse fim’.

S3o medidas importantes, mas que, como um padrao
geral da norma, trazem poucos elementos concretos
para sua implementacdo. Praticamente nao se nota ou-
tros dispositivos vinculantes que operacionalizem tais
elementos. Nao h3, por exemplo, atribuicao especifica
de direitos ao grupo dos pescadores artesanais e de
subsisténcia na forma de acesso exclusivo a determina-
das areas de pesca. Esse ultimo aspecto em particular
deveria ser considerado numa revisao da Lei da Pesca.

A implantacdo de Unidades de Conservacao de Uso
Sustentavel como Reservas Extrativistas Marinhas e
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel tém propor-
cionado, de modo fundamental, direitos exclusivos de
uso a certos grupos de pescadores com o objetivo de

“proteger os recursos naturais necessdrios a subsisténcia
de populacées tradicionais, respeitando e valorizando seu
conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e eco-
nomicamente” (BRASIL, 2000Db, art. 4°, inc. XIlI).

Contudo, essa ferramenta € incapaz de atender a pes-
ca artesanal ao longo de todo o litoral brasileiro. Nao
apenas pela complexidade do processo de criagao das
Unidades de Conservacao e pela impossibilidade de
caracterizar populagées tradicionais ao longo de toda
a costa, mas, sobretudo, pelas inerentes proibicdes de
outras formas de uso publico e privado dos espacos que
sdo abrangidos por tais territorios protegidos.

Assim, é provavel que uma gestao espacial das categorias
de pesca por dispositivo previsto na prépria Lei, destinan-
do as areas situadas na zona costeira (p.ex. aguas interio-
res e mar territorial, com eventuais adaptacoes regionais
ligadas a geografia e particularidades socioecoldgicas)
para pescadores artesanais e de subsisténcia contribua
de modo mais efetivo para a sua manutencao em longo
prazo. Além do mais, a medida reduziria conflitos com a
pesca industrial e colaboraria para a implementacao de
mecanismos mais apropriados de governanca e ordena-
mento nas diferentes escalas espaciais e institucionais
(p.ex. pesca industrial na plataforma e ZEE com gestio
federalizada e pesca artesanal em areas costeiras, com
maior participacado de 6rgaos, entidades e usuarios das
esferas estaduais e municipais, sob coordenacéo nacional),
com provaveis reflexos positivos em termos de sustenta-
bilidade. Excec¢des, evidentemente, teriam que ser levadas
em consideracao, a exemplo da atividade de captura de
isca-viva por embarcacoes industriais da modalidade de
vara e isca-viva, ou de outras particularidades regionais.

De fato, as abordagens de acesso preferencial (p.ex.
acesso exclusivo as areas costeiras), direitos comunitarios
de uso de recursos e territérios (p.ex. Unidades de Con-
servacdo de Uso Sustentavel), co-manejo (vide discussio
sobre os Acordos de Gestao no item 3.10 Abordagens
Alternativas) e o manejo baseado no ecossistema, cons-
tituem as quatro agées basicas utilizadas na governanca
das pescarias de pequena escala, sobretudo em paises
em desenvolvimento (Kurien & Willmann, 2009). A Lei
da Pesca deveria explorar tais alternativas, juntamente
com as necessarias adaptacdes em termos de estrutura
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institucional, para bem atender a amplitude e a diversi-
dade desse importante componente da pesca nacional.

37 INSTRUMENTOS DE GESTAO
E PROCESSOS RELACIONADOS

Apesar de a Lei da Pesca contemplar parte significati-
va dos instrumentos de gestao mais frequentemente
utilizados no ordenamento das pescarias, a lista de
ferramentas poderia ser aprimorada, incluindo nao
apenas itens que ja sio empregados em algumas nor-
mas no Brasil (ainda que ndo estejam explicitamente
previstos na propria Lei), como também certos dispo-
sitivos que abrem novas possibilidades, inclusive, fo-
cadas no manejo baseado no ecossistema.

Os instrumentos de gestdo previstos na Lei da Pesca
estdo apresentados nos varios incisos do art. 3° e sdo bas-
tante generalistas, incluindo a maioria das ferramentas
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tradicionalmente empregadas no ordenamento pesquei-
ro. Entretanto, foram identificadas algumas fragilidades,
omissoes e oportunidades de inclusao, que podem forne-
cer opgoes mais robustas e completas ao gestor.

Os aprimoramentos considerados necessarios incluem:
a) maior detalhamento na redacio original de alguns
itens; b) adicbes em dispositivos pré-existentes ou, ain-
da, ¢) inclusio de novos dispositivos. Como se vera no
item 4.7.1 Recomendacoes, ha varias regras ja impostas
as pescarias no Brasil por meio de atos normativos que
ndo parecem estar literalmente amparadas pelo rol de
medidas listadas no art. 3° da Lei da Pesca.

Mais do que tudo, torna-se necessério adequar a reda-
cao da norma a realidade, compatibilizando-a com as
praticas ja em curso. Além disso, outros dispositivos de-
vem ser incluidos visando modernizar a norma, abrindo
novas possibilidades, como é o caso das limitacdes de
descartes, entre outras.
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3.8 MONITORAMENTO, CONTROLE
E FISCALIZACAO (MCF)

O Registro Geral da Atividade Pesqueira (RGP),
principal ferramenta de controle, apresenta di-
versas deficiéncias ja apontadas em outras audi-
torias, inclusive, a auséncia de transparéncia. A
Lei concede, na pratica, baixa prioridade a pes-
quisa, nao estabelecendo obrigacdes a autorida-
de quanto ao planejamento e a implementaciao
de planos de pesquisa pesqueira permanentes,
que deem o devido suporte ao processo de ges-
tao. Do mesmo modo, a superficialidade da Lei
no que tange ao “Sistema de Informacdes da
Atividade Pesqueira”, assim como as omissoes
e fragilidades com que trata os mecanismos de
controle estatistico de desembarques, mapas de
bordo, observadores de bordo e rastreamento,
contribuem para o quase colapso das ferramen-
tas de monitoramento em uso no Brasil e, por
consequéncia, a limitacao de dados para tomada
de decisdao com base nas “melhores informacodes
cientificas disponiveis”. Por fim, a Lei deve as-
segurar o aproveitamento dos mecanismos e a
participacao das instituicoes responsaveis pelas
atividades de MCF nos processos de discussao,
planejamento e reavaliacio das medidas de or-
denamento, retroalimentando o processo de
gestio, dentre outras maneiras, por meio da
analise da eficacia da sua aplicacao.

A Lei n® 11.959/2009 prevé os seguintes instrumentos
de monitoramento, controle e fiscalizacao da atividade
pesqueira: a) RGP; b) mapa de bordo; c) observador de
bordo e; d) rastreamento satelital. A norma também faz
breve referéncia a pesquisa e ao Sistema Nacional de
Informacgdes sobre a Pesca e a Aquicultura.

O RGP é o principal instrumento de controle previsto
na norma (art. 24). Digno de nota é o fato do paragra-
fo Unico do art. 24 e o paragrafo primeiro do art. 25
trazerem exatamente a mesma redacao, informando
que “os critérios para a efetivacdo do Registro Geral da
Atividade Pesqueira serdo estabelecidos no regulamen-
to desta Lei”. O citado regulamento é o Decreto n°
8.425/2015 (BRASIL, 2015a).

Detalhes relativos ao RGP ja foram tratados anterior-
mente e ndo serdo aqui repetidos. Importante destacar,
essa ferramenta foi recentemente analisada por meio
de extensa auditoria do TCU que concluiu que “Desde
2015, o Sistema de Registro Geral da Atividade Pesqueira
ndo permite a inclusdo de novos pescadores profissionais
artesanais ou industriais, além de ser obsoleto e apresentar
diversas falhas e limitacées, principalmente quanto a segu-
rancga. Ademais, ndo hd monitoramento ou fiscalizacdo das
informacées cadastradas no RGP” (TCU, 2021). A Oceana,
em suas recentes auditorias (Zamboni et al., 2020a; Dias
etal.,2022) também evidenciou a falta de transparéncia
relacionada ao RGP, visto que nenhuma informacao
acerca de pescadores registrados e embarcacdes autori-
zadas a pescar no Brasil estavam disponiveis ao publico.

Algumas debilidades da Lei, e respectivas consequén-
cias no que tange a pesquisa pesqueira e ao monitora-
mento, foram tratadas no item 3.1 Objetivos. A despei-
to disso, merecem aqui um aprofundamento adicional.

O art. 27, 82° autoriza o Poder Executivo a “criar sistema
nacional de informacées sobre a pesca e a aquicultura, com
o objetivo de coletar, agregar, intercambiar e disseminar in-
formacées sobre o setor pesqueiro e aquicola nacional’. Ao
mesmo tempo, o art. 7° pontua que “O desenvolvimento
sustentdvel da atividade pesqueira dar-se-d mediante [...]
VIII - O sistema de informacoes da atividade pesqueira’.
Ora, a propria norma enfatiza o papel determinante
desse sistema para se alcancar o objetivo de um desen-
volvimento sustentavel da atividade pesqueira.

Ocorre que tal sistema, na pratica, inexiste. J4 em
1995, portanto, ha mais de duas décadas e meia, foi
criado o Sistema Nacional de Informacdes da Pesca e
Aqlicultura - Sinpesq, a ser coordenado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, e mantido
em conjunto por diversos ministérios e instituicoes
(BRASIL, 1995b). Suas atribuicdes sido as mesmas ex-
plicitadas na Lei da Pesca, a qual apenas solidificou a
previsdo de existéncia do Sinpesq, mas foi incapaz de
torna-lo uma realidade.

Como é de praxe, ndo ha atribuicdo especifica de
responsabilidades sobre as acdes previstas na norma,
tampouco de penalidades pela sua nado realizacdo. A
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Lei deveria definir as responsabilidades pela imple-
mentacdo do sistema, assim como os seus parametros
minimos de estruturacio, deixando, obviamente, os
detalhes técnicos e operacionais para regulamentacoes
subsequentes. Dentre esses pardmetros minimos, deve-
-se destacar o fato de que a Lei ndo faz mencao sequer
ao controle estatistico de desembarques e registros
de comercializacdo, algumas das ferramentas mais
tradicionais de geracao de dados estatisticos da pesca,
tampouco acerca da obrigatoriedade do setor pesqueiro
em fornecer tais informacoes.

Evidentemente, essas lacunas contribuem de modo de-
cisivo para o cendrio de auséncia de estatisticas oficiais
de producao pesqueira do Brasil (Zamboni et al., 2020a;
TCU, 2021). Alias, em seu acérdido, o TCU determinou
ao MAPA, que: “implante, em parceria com as pertinentes
instituicoes publicas e privadas, a estatistica pesqueira em
nivel nacional e sob a forma continua e perene, a partir da
padroniza¢do metodolégica, com o levantamento, trata-
mento e consolidacgdo de dados provenientes da atividade,
contemplando, no minimo, as espécies capturadas, a quan-
tidade e o esforco de pesca empregado por drea de atuagdo,
além de promover a disponibilizagdo das informacées em
prol do publico interessado”.

Embora correta e necessaria, tal determinagio precisa
estar inserida no bojo de um processo mais amplo para
que ela alcance a perenidade e a eficacia pretendidas: a
compreensdo do monitoramento pesqueiro como uma
tarefa de Estado, ndo de governo. A geracao, auditoria,
consolidagao, curadoria e disponibilizacdo de dados
devem ser vistas como processo de gestao de um patri-
monio nacional, sem o qual o Pais perde a capacidade
de conhecer e compreender as mudancas ocorridas ao
longo do tempo, interpretar os fenébmenos presentes e
fazer previsoes acerca dos novos desafios do futuro. Ou
seja, executar a gestdo verdadeiramente baseada “nas
melhores informacdes disponiveis”.

Por isso a necessidade de que objetivos, mecanismos
gerais e responsabilidades de implementacao do mo-
nitoramento estejam especificados em Lei, de maneira
clara e determinada. S6 com previsao legal havera algu-
ma chance de que a geracao e o fornecimento de dados
e informacdes pesqueiras se tornem tao prioritarios as

autoridades quanto outras tarefas também previstas
em lei, como a Subvencio Econdmica ao Preco do Oleo
Diesel (BRASIL, 1997; 2010) e o Seguro Defeso (BRA-
SIL, 2003b; 2015b).

Com relacdo a pesquisa, o texto é igualmente vago
acerca dos encargos das autoridades de manejo, com a
previsivel ineficacia na geragcdo de conhecimento cien-
tifico sob sua responsabilidade. Vejamos.

O paragrafo Unico do art. 29 estabelece que: “cabe ao
poder publico e d iniciativa privada a promocgdo e o incen-
tivo da pesquisa e capacitacdo da mdo de obra pesqueira’”.
Por certo, a Lei é correta ao definir que a pesquisa
pesqueira ndo constitui um monopdlio estatal. Porém,
deveria prever, minimamente, que a “autoridade de
manejo” planeje e implemente um plano de pesquisa
pesqueira permanente, orientado a atender ao previsto
no art. 7°, inc. VII, onde, mais uma vez, verifica-se a di-
retriz de que “O desenvolvimento sustentdvel da atividade
pesqueira dar-se-d mediante [...] VIl - a pesquisa dos recur-
sos, técnicas e métodos pertinentes a atividade pesqueira”.

O art. 30 é ainda mais emblematico quanto aomissdoea
incongruéncia do texto da Lei, acerca da efetividade da-
quilo que ela mesma prevé. Diz o dispositivo: “A pesquisa
pesqueira serd destinada a obter e proporcionar, de forma
permanente, informacoes e bases cientificas que permitam
o desenvolvimento sustentdvel da atividade pesqueira”
[grifo nosso]. Ora, para se obter e proporcionar infor-
macoes e bases cientificas permanentes, é necessario
que a atividade de pesquisa seja inserida como uma
atribuicao especifica da autoridade pesqueira, sendo
dotada de estrutura, recursos, metas e procedimentos
determinados. Falta a Lei, mais uma vez, a devida vincu-
lacdo de responsabilidades e metas.

Para isso, é fundamental o desenho de mecanismos
que assegurem a conexao de objetivos, principios,
diretrizes e seus instrumentos de execucao. A titulo
de exemplo, novamente, remete-se ao Quadro 4. Ali
denota-se a responsabilidade do administrador de
promover pesquisas e monitoramento, de maneira a
subsidiar a tomada de decisido, o calculo de pontos
de referéncia, a analise dos efeitos sobre a biodiver-
sidade e os ecossistemas, o emprego do principio
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da precaucio, dentre outros. Ou seja, determina-se
explicitamente que o administrador deve promover a
pesquisa e o monitoramento com vistas a elaboracao
das normas e a continua verificacdo da sua eficacia.

Note-se que, ndo necessariamente, a autoridade de
manejo precisa ter, ela propria, a sua estrutura de pes-
quisa cientifica. Na realidade, pode até ser recomen-
davel que tal estrutura ndo seja vinculada diretamente
ao 6rgao, favorecendo, desse modo, a independéncia
entre ciéncia e tomada de decisdo no processo de
manejo. Além de dificultar o estabelecimento de me-
canismos de pressio politico-institucional, tal inde-
pendéncia favorece o reconhecimento da legitimidade
dos resultados e das recomendacdes derivadas da
pesquisa entre todas as partes interessadas.

Mesmo sem estrutura propria de investigacao, deve ca-
ber a autoridade, no minimo, e sem prejuizo da liberdade
do financiamento e do exercicio da pesquisa por outras
instancias, o papel de identificar prioridades, executar o
planejamento e prover a necessaria dotacdo orcamen-
taria e/ou de infraestrutura as entidades executoras
da pesquisa (institutos governamentais, universidades,

centros de pesquisa), inclusive aos grupos de suporte
cientifico aos comités de gestdo. Nada disso é previsto
na Lei, fazendo com que as responsabilidades sejam
diluidas entre vagos “poder publico e iniciativa privada”.

Mais uma vez, os reflexos dessa omissao se descortinam
nos achados relativos as deficiéncias no suporte cien-
tifico a tomada de decisao, ja explanados no item 3.1
Objetivos. Em consequéncia, mais uma determinacao
emerge do Acérdado TCU n° 1638/2021: que o MAPA
“promova e incentive a pesquisa destinada a obter e pro-
porcionar, de forma permanente, as informacdes e as bases
cientificas da pesca” (TCU, 2021).

Como recomendado por Dias-Neto & Dias (2015), é pre-
ciso “Retomar a geragdo de dados estatisticos de qualidade
sobre a producgdo e a produtividade da atividade pesqueira.
De igual importdncia é a retomada e o fortalecimento de
programas e projetos de pesquisas continuadas, que fun-
damentem a gestdo sustentdvel da pesca e da aquicultura;
[e também] definir estruturas especializadas e fortalecer as
existentes e voltadas para a ciéncia e tecnologia, de forma a
obter resultados com pesquisas e gerar conhecimentos so-
bre a biodiversidade aqudtica para suporte ao uso susten-
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tdvel da biodiversidade’. Tal definicdo e os mecanismos
basicos de fortalecimento devem estar previstos em Lei.

Outro instrumento de destacada relevancia para o
monitoramento e o suporte a investigacado cientifica,
os mapas de bordo podem ser exigidos pela autoridade
competente, a partir do que dispde o art. 32. E com-
preensivel que a exigéncia de preenchimento e entrega
desse instrumento pelos pescadores e armadores
ndo seja irrestrita para todas as frotas e modalidades.
Dificuldades que vao desde o baixo grau de instrucao
de uma parcela dos pescadores até limitacdes tecno-
logicas, logisticas e de gestdo de um volume extraor-
dinariamente elevado de dados limitam a aplicacao
censitaria do instrumento.

De fato, as condigdes exigiveis para o preenchimento
e entrega dos mapas de bordo para as embarcacdes
permissionadas e registradas no RGP est3o disciplinadas
em Instrucdo Normativa especifica (BRASIL, 2014a), ndo
abrangendo a totalidade das embarcacgdes pesqueiras.

Porém, as deficiéncias atuais desse instrumento tam-
bém foram fruto de andlise aprofundada pelo TCU e
pelas “Auditorias da Pesca” e ndo serio aqui reproduzi-
das. Apenas cabe destacar que, segundo levantamento
recente da Oceana, apenas 39% da frota registrada
atualmente esta obrigada legalmente a entregar os
mapas de bordo (Dias et al., 2022). E, com base nos
achados relativos ao tema, o TCU proferiu determi-
nacdo ao MAPA para que: “exija a forma digital para
todas as pescarias obrigadas a utilizar o mapa de bordo,
revisando e alterando as respectivas normas regulamen-
tares” (TCU, 2021).

O art. 4° da norma que disciplina os mapas de bordo
(BRASIL, 2014a) determina que “as informacées pres-
tadas [...] serdo utilizadas para fins exclusivos de moni-
toramento e pesquisa, como subsidio ao ordenamento
pesqueiro, e para renovagdo da Autorizagdo de Pesca”. Ou
seja, pela norma, os mapas nao podem ser considerados
uma ferramenta de fiscalizacdo. Contraditoriamente, é
importante destacar que a possibilidade de exigéncia de
mapa de bordo pela autoridade de gestao esta prevista
no Capitulo VIl da Lei da Pesca, que trata justamente
“Da Fiscalizacio e das Sancdes”.

Na realidade, o que se espera e recomenda é que os
mapas de bordo integrem a base nacional de dados
estatisticos de producao pesqueira, complementando e
servindo como mecanismo de auditoria mitua de outras
ferramentas correlatas como o controle de desembar-
ques, fichas de controle de producdo de empresas e
observadores de bordo (vide, por exemplo, a metodo-
logia desenvolvida no Programa Estatistico da Pesca
Industrial de Santa Catarina - UNIVALI, 2001).

Além disso, os mapas devem servir como fonte de-
talhada de dados para fins de pesquisa, suporte ao
ordenamento e para o controle, porém, sem finalidade
e possibilidade de uso para fiscalizacdo. Tal ressalva é

fundamental de ser estabelecida em Lei, assim como os
demais usos, conferindo ao informante a seguranca de
nao ser sancionado em razao das informacoes prestadas
0 que, por conseguinte, promove a maior cobertura do
instrumento e incentiva a prestacao de informacodes
veridicas por parte do setor produtivo.

O mesmo art. 32 que prevé a possibilidade de exigéncia
de mapa de bordo, também menciona a possibilidade
do emprego de “dispositivo de rastreamento por satélite,
bem como de qualquer outro dispositivo ou procedimento
que possibilite o monitoramento a distdncia e permita o
acompanhamento, de forma automdtica e em tempo real,
da posicdo geogrdfica e da profundidade do local de pesca
da embarcacdo, nos termos de regulamento especifico’.

Por intermédio desse artigo, a Lei da Pesca basicamente
internalizou o Programa Nacional de Rastreamento de
Embarcacgdes Pesqueiras por Satélite - Preps, instituido
anos antes pela Instrucdo Normativa SEAP/MMA/MD
n° 02/2006. O programa foi concebido com a finalida-
de de “monitoramento, gestdo pesqueira e controle das
operacées da frota pesqueira permissionada” (BRASIL,
20064, art. 1°), também servindo como ferramenta de
salvaguarda da vida no mar.

A norma regulamentadora do Preps ja previa que a
adesao ao Programa so seria obrigatdria para certas
embarcacoes (p.ex., embarcacbes estrangeiras, embar-
cacdes nacionais com arqueacao bruta maior ou igual
a 50 ou comprimento total maior ou igual a 15 metros,
dentre outras). Conforme levantamento recente da
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Oceana, apenas 20% da frota registrada no Pais tem
hoje obrigacio de aderir ao Programa (Dias et al., 2022).

O art. 32 da Lei da Pesca acertou ao prever a possi-
bilidade de adocao de outras ferramentas, além do
préprio rastreamento satelital, visando a obtencao de
dados de forma automatica. Tal previsao deu sobrevida
ao proprio artigo, ja antevendo eventuais novidades
tecnolégicas que venham a surgir no futuro, de inte-
resse a gestdo pesqueira. Entre elas, pode-se inferir
a filmagem de convés, ainda nao incorporada como
instrumento de controle no Brasil.

Por outro lado, a norma deveria ter aprofundado o tema
do rastreamento, abordando, no minimo, as suas diver-
sas finalidades. Note-se que o art. 32 também esta in-
serido no Capitulo VIII “Da Fiscalizacio e das Sancoes”.
Embora a ferramenta seja de fato utilizada para fins de
fiscalizacio, principalmente no que tange a medidas de
restricdo espacial da pesca, ela também é uma poderosa
ferramenta de auxilio a pesquisa, monitoramento, ges-
tio e seguranca da navegacao.

Com relacido aos observadores de bordo, a ferramenta
prevé sua aplicacido por meio do art. 35, onde se |é:
“A autoridade competente, nos termos da legislacdo es-
pecifica e sem comprometer os aspectos relacionados a
seguranca da navegacdo, a salvaguarda da vida humana
e ds condicées de habitabilidade da embarcacdo, poderd
determinar que os proprietdrios, armadores ou arrendatd-
rios das embarcag6es pesqueiras mantenham a bordo da
embarcacgdo, sem énus para a referida autoridade, acomo-
dacoes e alimentacdo para servir a:

| - observador de bordo, que procederd a coleta de dados,
material para pesquisa e informacdes de interesse do setor
pesqueiro, assim como ao monitoramento ambiental;

I - cientista brasileiro que esteja realizando pesquisa de
interesse do Sistema Nacional de Informacé6es da Pesca
e Aquicultura”.

A norma que regulamenta a figura de Observador de
Bordo no Brasil e o respectivo Programa de Observa-
dores de Bordo - Probordo é a Instrucdo Normativa
Conjunta SEAP/PR/MMA n° 1/2006 (BRASIL, 2006b).

Note-se, muito importante, que essa Instrucdo Nor-
mativa antecedeu em trés anos a promulgacio da Lei
da Pesca. Ela derivou de experiéncias bem-sucedidas
obtidas com o desenvolvimento da ferramenta de ob-
servadores de bordo no Brasil durante o monitoramento
de embarcacgdes estrangeiras de pesca que operaram
sob regime de arrendamento a partir do ano 2000 (vide
Perez et al., 2009).

Entre as diversas providéncias, a citada norma regu-
lamentadora estabelece a importante distincdo entre
as figuras de Observador de Bordo e de Observador
Cientifico (art. 5°, incs. Xll e XIII):

“XIl - Observador de Bordo da Frota Pesqueira: profissional
ndo tripulante devidamente capacitado e habilitado no
dmbito do Probordo, em permanente acompanhamento
e avaliacdo, indicado pela sua Geréncia Executiva para
acompanhar as pescarias de que trata esta Instrucdo Nor-
mativa, na condic¢do de agente do Estado Brasileiro;

Xlll - Observador Cientifico: profissional capacitado indica-
do por entidade ou centro especializado de pesquisa e/ou
ensino para desenvolver, a bordo de embarcacées pesquei-
ras, rotinas de trabalho de cardter cientifico e/ou educativo,
com autorizacgdo direta do armador/ proprietdrio, de forma
desvinculada do Probordo”.

O embarque de Observador de Bordo é compulsério
para certas embarcacdes, conforme disciplinado pela
correspondente norma do Probordo e pelas normas que
conferem o ordenamento de determinadas pescarias
(p.ex. BRASIL, 2008b; 2008c).

A despeito dos resultados positivos do Probordo que
possibilitaram, dentre outros beneficios, o rapido e
embasado ordenamento das pescarias de peixe-sapo
(Lophius gastrophysus) (BRASIL, 2009d), caranguejo-real
(Chaceon ramosae) (BRASIL, 2008c), caranguejo-verme-
Iho (C. notialis) (BRASIL, 2008d), pesca multiespecifica
de arrasto de talude superior (BRASIL, 2008b) e polvo
(Octopus vulgaris) (BRASIL, 2008e), além de proposta de
ordenamento da pesca de camardes-de-profundidade
(Dallagnolo et al., 2009), houve episddios de sensivel
oposicao de parte do setor produtivo ao emprego dessa
ferramenta. Dentre outros motivos, pela obrigatorie-
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dade de custear o servico do observador, pelo sistema
proporcionar informacdes de valor cientifico inquestio-
navel a tomada de decisao, favorecendo o rapido orde-
namento das pescarias, e por funcionar como posterior
mecanismo de controle de cotas de captura.

Nesse bojo, é de ressaltar a sutil diferenca de redacao
entre os incisos | e Il do art. 35 da Lei da Pesca, publica-
da posteriormente a regulamentacdo do Probordo, ao
descrever a atuacdo dos observadores e dos cientistas
designados para embarcar. Observadores de bordo,
segundo a Lei, coletardo dados, material para pesquisa e
informacdes de interesse do setor pesqueiro. Cientistas
brasileiros coletardo informacgdes de interesse do Sistema
Nacional de Informacées da Pesca e Aquicultura.

Tal sutiliza na redacdo da norma ganha relevancia a me-
dida que ndo ha uma definicao formal adotada para se-
tor pesqueiro. Caso a conceituacdo de setor pesqueiro
se mescle ao conceito de setor produtivo, isto é, aqueles
que atuam nas etapas de captura, processamento e
comercializacdo do pescado, caberia interpretar que o
Estado brasileiro sé pode designar um observador de
bordo caso o plano de obtencao de informacgdes fosse
do interesse dos produtores.

Todas essas fragilidades foram minuciosamente
consideradas durante a elaboracéo da legislacdo do
Probordo anos, onde foram estabelecidas as regras
e os procedimentos para embarque, o direito de livre
acesso do observador a todas as instalagdes, dados,
equipamentos e procedimentos a bordo, e outras
providéncias, todas com vistas a garantir a eficacia e a
seguranca da ferramenta.

Lamentavelmente, de modo informal e unilateral (i.e.
sem anuéncia do Ministério do Meio Ambiente), o entéo
Ministério da Pesca e Aquicultura desativou o Programa
no ano de 2012, deixando de designar os profissionais
para embarque mesmo naquelas pescarias onde sua
presenca é obrigatdria (Dias-Neto & Dias, 2015), situa-
cdo que perdura até a atualidade, sem quaisquer conse-
quéncias as autoridades que se sucederam desde entao.

Isso exemplifica de modo cristalino as graves impli-
cacoes que dispositivos vagos e ndo vinculantes na

53
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legislacdo podem acarretar sobre o alcance dos seus
objetivos. A revisido da Lei da Pesca deveria abolir a
redacdo atual do art. 35, e incorporar as diretrizes
e dispositivos fundamentais presentes na instrucao
normativa do Probordo, a exemplo dos objetivos
do programa, as definicoes e responsabilidades das
figuras do observador de bordo e cientifico, o carater
compulsério do embarque em determinadas frotas
e/ou situacdes (p.ex., embarcacdes estrangeiras ar-
redadas ou ndo), o amplo acesso do observador, as
garantias quanto a seguranca e as principais penali-
dades administrativas aplicaveis em caso de descum-
primento das regras.

Por fim, ha a necessidade de que a Lei inclua dispositi-
vos que ampliem o escopo e tornem mais operacional a
diretriz presente no art. 7°, inc. IX: “O desenvolvimento
sustentdvel da atividade pesqueira dar-se-d mediante: |...]
IX - o controle e a fiscalizagdo da atividade pesqueira’.

E fato que as atividades de controle e de fiscalizacio
tém suas finalidades per se, ligadas a implementacao
das normas e ao enforcement. Também é fato que, em
geral, tais atividades sao consideradas nos processos de
planejamento das medidas de ordenamento, sobretudo
no que toca a avaliacio da capacidade dos instrumentos
e recursos disponiveis atenderem a contento as deman-
das das medidas de ordenamento em estudo. Entre-
tanto, comumente, ha pouca interacao e feedback das
estruturas de controle e fiscalizacdo nos processos de
avaliacdo de eficicia e revisdo das estratégias e taticas
adotadas no manejo.

E de grande importancia no transcurso da gestio de de-
terminada pescaria, por exemplo, conhecer qual o grau
de descumprimento de certa regra. Seja para promover
melhorias na sua implementagio ou buscar mecanismos
alternativos, seja para incorporar as informacdes sobre
o descumprimento das regras nas analises técnicas que
proporcionam o diagndstico sobre o estado dos recursos
manejados. Por exemplo, conhecer em que nivel o volume
de captura total permissivel tem sido excedido ou um defe-
so tem sido violado, permite corrigir estimativas de taxas de
mortalidade por pesca derivada meramente das estatisticas
oficiais, geralmente baseadas nos dados de pesca legal (vide
discussdo sobre o tema em Bergh & Davies, 2009).

Nesse sentido, seria recomendavel que a Lei explicitas-
se o papel das ferramentas de controle e fiscalizacdo
também para o planejamento e avaliacdo do ordena-
mento pesqueiro e criasse vinculo para que os setores
responsaveis por essas atividades sejam participes dos
respectivos mecanismos de discussio (p.ex. CPGs).

Tal fato se reveste ainda de maior importancia na me-
dida em que as autoridades de manejo pesqueiro e de
fiscalizacdo sdo distintas e independentes no Brasil, di-
ficultando sua integracdo. Conforme art. 14 do Decreto
n°® 4.810/2003, “A fiscalizacdo da atividade pesqueira serd
exercida pelo IBAMA, quanto ao acesso e uso sustentdvel
dos recursos pesqueiros, e pela Autoridade Maritima e pelo
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento no que se
refere aos aspectos de suas competéncias. Pardgrafo tinico. A
fiscalizacdo poderd ser exercida por érgdos estaduais e muni-
cipais, mediante convénio ou delegacdo de competéncia con-
ferida pelos orgdos por ela responsdveis” (BRASIL, 2003a).

3.9 PROIBICOES, SANCOES
E PROCESSOS LEGAIS

A Lei n° 11.959/2009 prevé proibicoes gerais re-
levantes e consistentes com seus objetivos e prin-
cipios. Do ponto de vista das sanc¢oes e processos
legais, a norma estabelece uma tnica sancao de
cunho administrativo ficando, todas as demais, se-
jam elas administrativas ou criminais, a cargo da
aplicacao da Lei de Crimes Ambientais e do seu re-
gulamento. Uma revisao da Lei deveria contemplar
aimplementacao das Medidas de Estado de Porto,
em atencdao ao respectivo Acordo internacional
firmado pelo Brasil.

As principais proibicdes previstas na Lei estao descritas
em seu art. 6°. Apesar de bastante generalista, seu con-
teddo pode ser considerado consistente e suficiente
para abranger a maioria dos casos em que a atividade
pesqueira deve ser vedada ou interrompida; o § 1°,
inc. VII, alinea d), veda o uso de “petrechos, técnicas e
métodos ndo permitidos ou predatorios”. A Lei ndo define
0 que seja um petrecho ou método predatério. Embora
o termo encontre respaldo no senso comum, isso ndo
deveria ser suficiente para embasar possiveis sangoes
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de ordem administrativa ou criminal. Nem a prépria Lei
de Crimes Ambientais faz mencao ao termo, tampouco
o Decreto n° 6.514/2008 que a regulamenta (BRASIL,
2008f). Portanto, o julgamento do que pode ser consi-
derado um petrecho ou método predatério ficaria a car-
go da autoridade de fiscalizagao, gerando inseguranca
juridica para ambas as partes.

Com respeito as sancgdes, o art. 26 estabelece que
“toda embarcacdo nacional ou estrangeira que se dedique
a pesca comercial, além do cumprimento das exigéncias
da autoridade maritima, deverd estar inscrita e autorizada
pelo érgdo publico federal competente. Pardgrafo unico. A
inobservancia do disposto no caput deste artigo implicard a
interdicdo do barco até a satisfacdo das exigéncias impos-
tas pelas autoridades competentes”. Esta é a Unica sancao
de cunho administrativo presente na norma. Outras
sanc¢odes sdo especificadas no Decreto n° 4.810/2003
(BRASIL, 2003a), como a possibilidade de arresto de
embarcacoes (art. 9°,§ 5° e art. 12, § 1°), e a suspensio
ou cancelamento, sem indenizacao a qualquer titulo,
das autorizacdes de arrendamento de embarcacao es-
trangeira, da permissao de pesca e do registro de embar-
cacoes brasileiras ou estrangeiras arrendadas (art. 18).

Conforme disposto no item 3.6 Critérios de acesso e di-
reitos gerais de pesca, seria importante que a Lei estabe-
lecesse em seu proprio corpo as sangdes administrativas
relacionadas aos direitos de pesca, ou seja, critérios para
suspensao ou cassacao de licengas, concessoes e demais
atos autorizativos, ligados as infracdes dos dispositivos
da norma e das demais normas aplicaveis.

Ademais, uma revisdo da Lei da Pesca ja deveria con-
templar a implementacao das disposi¢cdes constantes no
“Acordo sobre Medidas de Estado de Porto para Prevenir,
Impedir e Eliminar a Pesca llegal, Ndo Declarada e Nao
Regulamentada” (FAO, 2010), que, conforme ja mencio-
nado, ainda tramita no Congresso Nacional. O referido
Acordo apresenta providéncias a serem tomadas pelo
Estado de Porto sobre embarcacdes que ndo estejam au-
torizadas a arvorar sua bandeira e que solicitem entrada
em seus portos ou se encontrem em um deles.

Exceto pela citada referéncia a interdicdo tempordéria da
embarcacao, todas as demais punicoes e os respectivos

processos legais relacionados as atividades e condutas
lesivas aos recursos pesqueiros e ao meio ambiente sdo
remetidos, pelo art. 33, a Lei de Crimes Ambientais e seu
regulamento (BRASIL, 1998; 2008f), nao cabendo uma
discussdo desses instrumentos no presente trabalho.

3.10 ABORDAGENS ALTERNATIVAS

A Lei da Pesca ndao menciona o caso especial da
normatizacao da pesca em Unidades de Conserva-
¢ao Federais de Uso Sustentavel com populacées
tradicionais onde a gestao pesqueira esta a cargo
do 6rgao ambiental e das respectivas populacoes
beneficiarias por meio de abordagens participati-
vas comunitarias.

Como ja relatado, a Lei n® 11.959/2009 nao nomina
qualquer autoridade pesqueira em particular, mencio-
nando-a genericamente como “autoridade competente”
ou outras designacdes semelhantes.

No momento da publicacdo do presente trabalho, a
interpretacdo é que tal autoridade federal competente
constitui, de modo exclusivo, a Secretaria de Aquicul-
tura e Pesca do Ministério da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento, a qual foi precedida por diversos
outros arranjos institucionais (Zamboni et al., 2020a).
Paralelamente ao reconhecimento dessas autoridades
competentes, ha o reconhecimento também do seu res-
pectivo modus operandi, no que tange aos mecanismos
de discussdo com as partes interessadas e de implemen-
tacdo do ordenamento nas areas de desenvolvimento
da atividade pesqueira nacional.

Contudo, hd uma situagao particular ndo reconhecida
explicitamente na norma, relativa aos espacos ocupa-
dos por Unidades de Conservacao federais. Nesses
espacos, cabe ao Instituto Chico Mendes de Con-
servacao da Biodiversidade (ICMBio), dentre outras
competéncias, “monitorar o uso publico e a exploracdo
econémica dos recursos naturais nas Unidades de Conser-
vacgdo onde isso for permitido, obedecidas as exigéncias
legais e de sustentabilidade do meio ambiente”, além de
“apresentar e editar normas e padrées de gestdo de Uni-
dades de Conservacdo federais” .

® Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade. Nossas competéncias. Disponivel em:
https:/www.icmbio.gov.br/portal/nossascompetencias. Acessado em 09/08/2021.
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Portanto, cabe ao Instituto promover a gestdo dos recursos
naturais (incluindo os recursos pesqueiros) nas areas sob sua
responsabilidade. As diretrizes, requisitos e procedimentos
administrativos para a elaboracio e aprovacdo dos chama-
dos Acordos de Gestdao em Unidades de Conservacao de
Uso Sustentavel federais com populagoes tradicionais estao
disciplinados pela Instru¢do Normativa ICMBio n°® 29/2012
(BRASIL, 2012a). Essa norma se destina a gestio do uso de
recursos em Reserva Extrativista e Reserva de Desenvolvi-
mento Sustentavel e em dreas utilizadas por populacoes tra-
dicionais em Floresta Nacional, Area de Protecdo Ambiental
e Area de Relevante Interesse Ecoldgico.

O regime de elaboracao do Acordo de Gestdo segue
um protocolo especifico, com amplo envolvimento
participativo e comunitario das populacdes tradicio-
nais. As regras estabelecidas no Acordo, apés aprovado
e publicado, se destinam ndo somente aos usuarios
das Unidades de Conservacdo, mas a “toda e qualquer
pessoa que entre ou permaneca dentro dos limites da
Unidade de Conservacao” (BRASIL, 2012a).

Um exemplo recente de Acordo de Gestéo pode ser con-
sultado em BRASIL (2019b) relativo ao “aproveitamento ra-
cional dos recursos pesqueiros, pesca artesanal, mariscagem,
maricultura, beneficiamento, comercializagdo de pescado e
atividades de lazer ligadas a visitacdo (turismo ndutico com
énfase ao turismo de base comunitdria, pesca amadora, es-
portes nduticos e ecoturismo) na Reserva Extrativista Marinha
de Arraial do Cabo (RJ)".

Ainda com relacdo aos procedimentos de elaboracgdo
dos Acordos de Gestdo, merece destaque que as diretri-
zes ndo apenas contemplam, como ampliam significati-
vamente as diretrizes da propria Lei da Pesca referentes
a protecdo da pesca artesanal e das comunidades com
saberes tradicionais (BRASIL, 20123, art. 5°):

“Art. 5° - O Acordo de Gestdo deve considerar
as seguintes diretrizes:

l. a conservacdo da biodiversidade;
Il. asustentabilidade ambiental da Unidade de Conservagdo;
Ill.o reconhecimento dos territérios tradicionais como

espacos de reproducdo social, cultural e econémica das
populacodes tradicionais;

IV. o reconhecimento, valorizacdo e respeito a diver-
sidade socioambiental e cultural das populacées
tradicionais e seus sistemas de organizagdo e de
representacdo social;

V. apromogdo dos meios necessdrios e adequados para
a efetiva participacdo das populagées tradicionais nos
processos decisérios;

VI. agarantia dos direitos das geracoes presentes e futuras;

VII. a transparéncia dos processos de gestdo da Unidade
de Conservagdo;

VIII. a valorizagdo e integragdo de diferentes formas de saber,
especialmente os saberes, prdticas e conhecimentos das
populagées tradicionais;

IX. apromocgdo da inclusdo social e do exercicio da cida-
dania na gestdo da Unidade de Conservacdo;

X. o monitoramento dos recursos naturais e da biodiver-
sidade na Unidade de Conservacgdo;

XI. a utilizagdo de linguagem acessivel as
populagodes tradicionais;

XIl. a viabilidade de execugdo do Acordo de Gestdo”

Apesar da importancia e singularidade desse meca-
nismo de gestdo, ndo sé a Lei da Pesca parece ignorar
a gestdo pesqueira em Unidades de Conservacao
e 0s mecanismos participativos de elaboracao das
normas de uso dos respectivos recursos, inclusive,
muito distintos daqueles verificados no ambito dos
CPGs/SCCs, como também a Instrucdo Normativa
ICMBio n° 29/2012 nio faz qualquer mencao a Lei
da Pesca em seu predmbulo, o que reflete uma forte
desconexao entre as autoridades ambientais e pes-
queiras do Pais.

Esse instrumento particular de gestdo em Unidades
de Conservacao deveria ser reconhecido formal-
mente pela Lei da Pesca, e seus mecanismos utili-
zados como referéncia para a gestdo de pescarias
artesanais distribuidas ao longo da costa brasileira,
independentemente de estarem ou nao inseridas em
Unidades de Conservacéao.
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Conforme detalhado na etapa metodoldgica deste rela-
torio, fez-se uso de uma mesma estrutura para analisar
tanto a Lei da Pesca quanto a politica pesqueira dos
demais paises selecionados, sendo eles Africa do Sul,
Argentina, Australia, Estados Unidos, Noruega e Russia.

41 OBJETIVOS

Apenas a lei russa ndo especifica objetivos da prépria
norma ou do manejo pesqueiro, seja em capitulo especi-
fico, seja de maneira dispersa ao longo do texto. Quanto
aos demais paises, suas particularidades histéricas, cul-
turais, econdmicas e geograficas se traduziram, até cer-
to ponto, em objetivos parcialmente distintos entre si.

Nesse sentido, a Africa do Sul, por exemplo, ao lado
de se destacar pela conservacao dos ecossistemas e
uso sustentavel dos recursos pesqueiros, traz forte
componente ligado ao resgate social e econémico de
parte consideravel da sua populacao, discriminada pela
submissao ao regime colonial e de apartheid.

Ja os Estados Unidos, além de denso conteldo ligado
a sustentabilidade e ao manejo cientificamente orien-
tado, baseado em planos de manejo e na tomada de
decisdo formal e participativa, demonstra uma énfase
extremamente forte na gestdo pesqueira em aguas in-
ternacionais, em total conexdo com a sua presenca na
geopolitica mundial.

Com pouca tradicdo no consumo interno de pescado,
porém, com disponibilidade consideravel de biomassa
explotavel, a pesca de recursos na ZEE Argentina é
orientada, fundamentalmente, a geracdo de empregos
domésticos e a maximizacio de divisas, por meio da
industrializacdo e da agregacao de valor ao pescado
capturado, utilizando processos industriais ambiental-
mente apropriados, assegurando a sustentabilidade e a
conservacao dos recursos.

A Austrdlia, por sua vez, enaltece a observacio estrita
dos principios do desenvolvimento ecoldgico sustenta-
vel, evitando a sobreexplotacdo e os impactos indese-
javeis sobre espécies ndo-alvo e sobre o ecossistema;
o respeito e a observacdo dos compromissos interna-
cionais; a prestacdo de contas a comunidade sobre as

acoes de manejo, fundamentadas na eficiéncia, eco-
nomicidade e transparéncia do processo de gestdo e a
consideracao dos interesses dos pescadores comerciais,
recreativos e indigenas.

Por fim, a Noruega, que tem a pesca como um dos pilares
da sua economia, privilegia a lucratividade, o emprego
e a manutencao da tradicdo e da ocupacio das comu-
nidades costeiras, sob o principio da sustentabilidade.

Como regra, os objetivos das leis estrangeiras se revela-
ram claros e operacionais. Ou seja, foram traduzidos em
significados concretos, tornados efetivos por obra dos
demais dispositivos existentes. Como uma das poucas
excecbes, podem ser mencionados trechos do texto
argentino que, num primeiro momento, pareceram re-
lativamente vagos, uma vez que os significados de “uso
racional dos recursos marinhos vivos” e “conservacdo a
longo prazo”, termos presentes no artigo que estabelece
os objetivos da norma, ndo se encontram detalhados
no texto legal.

Entretanto, tal caréncia se dissipa mais a frente, a medi-
da que os principios expressos no art. 17 estabelecem
a “conservacio dos recursos, a fim de evitar a explora-
cdo excessiva e prevenir efeitos nocivos sobre o meio
ambiente e a unidade do sistema ecoldgico”. Subenten-
de-se, assim, que ao determinar o “uso racional” e a “con-
servacgdo a longo prazo”, o legislador pretendeu admitir o
uso dos recursos desde que evitando a sobreexplotacdo
e impactos negativos ao meio ambiente.

Situacao semelhante foi observada na lei norue-
guesa, cujos objetivos visam “assegurar uma gestao
sustentavel e economicamente rentavel dos recursos
marinhos vivos selvagens e do material genético
deles derivado [...]”. Embora o termo “sustentavel”
ndo tenha sido explicitamente definido, tal como no
caso argentino, os principios da norma explicitam
perfeitamente como tal sustentabilidade deve ser
compreendida e atingida. Reafirma-se, portanto, a
importancia da vinculacdo e da coeréncia entre os
diversos dispositivos das normas consultadas.

No caso da lei brasileira, ela traz uma série de conceitos
embutidos em seus objetivos que ndo estao definidos
ou subentendidos em qualquer ponto do texto (p.ex. de-
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senvolvimento sustentavel, uso sustentavel, otimizacao
de beneficios e preservacio e conservacio), ainda que
possam ter seu significado esclarecido em outras leis
(p.ex. BRASIL, 2000b). Isso pode resultar em diferentes
interpretacoes, dependendo até mesmo da orientacdo
politica e dos conhecimentos subjacentes do leitor.

Mesmo preservando a esséncia dos objetivos pro-
postos originalmente na norma, vez que traduzem
as “vocacdes” tradicionais da exploracio pesqueira
nacional, faz-se necessario aprimorar sua redacao,
corrigir omissodes e inserir novos elementos, visando
erigir uma base mais sélida sobre a qual os demais
dispositivos serdo fundamentados.

411 RECOMENDACOES

a) Preservar as finalidades originais estabelecidas na Lei
n°® 11.959/2009 para a atividade pesqueira, ou seja,
a obtencao de beneficios como alimento, emprego,
renda e lazer, uma vez que de fato constituem os
principais vetores que impulsionam a atividade no
Pais. Outras finalidades podem ser propostas, aten-
tando-se para a eventual necessidade de ajustes nos
demais dispositivos da lei.

b) Emendar o inciso Il, incorporando os termos “pesqui-
sa” e “monitoramento” ao lado de “ordenamento” e
“fiscalizacido”, uma vez que aquelas atividades cruciais
se encontram relegadas a segundo plano na norma.

¢) Incluirinciso especifico tratando do combate 3 pesca
ilegal, ndo reportada e nao regulamentada, forcando
o compromisso do Estado brasileiro em monitorar,
fiscalizar, controlar e regulamentar suas préprias
pescarias. Além disso, propde-se incluir o termo

|n

“responsavel” no texto, criando vinculo indireto ao

Cddigo de Conduta para a Pesca Responsavel.

d

p—

Inserir tépicos como participacao social, transparén-

cia e equidade, de maneira a alicercar dispositivos
orientados a formacgdo de comités de assessoramen-
to, acesso a informacao, transparéncia na tomada
de decisao, e formulacado de regras que garantam os
direitos e os mecanismos necessarios a protecao da
pesca de pequena escala.

e) Condicionar o fomento aos limites da sustentabilidade.

f) Contemplar a minimizacio de impactos adversos da
pesca no meio ambiente como um todo.

g) Adicionar um objetivo relacionado a racionalizacdo
da legislacdo subordinada, atualmente caédtica e
desatualizada. Esse objetivo visa criar o vinculo com
outros dispositivos que abordario a substituicdo
da legislacdo atual por planos de manejo (para as
pescarias que os justificarem), ou por novas normas
substitutivas que condensem e atualizem o conte-
udo das inumeras regras vigentes da atualidade,
formando espécies de “Fishing Rules” coletaneas,
como as existentes na Russia. Entende-se que a efe-
tividade das alteragcdes na Lei pode ser prejudicada
se os inUmeros problemas existentes na legislacdo
subordinada ndo forem igualmente sanados. A lei
deve prever uma acdo especifica para esse fim,
inclusive, com prazos para execucao.

h) Manter ou mesmo aprimorar o texto do inciso refe-
rente ao desenvolvimento socioecondémico, cultural
e profissional dos que exercem a atividade.

42  DEFINICOES

Os paises selecionados para andlise se distinguem por
duas abordagens distintas no que tange as definicoes
presentes em suas leis de pesca. Africa do Sul, Australia
e Estados Unidos revelam-se mais detalhistas nesse
contexto, contendo entre cinquenta e quase uma cen-
tena de termos em suas respectivas normas. Por outro
lado, a Russia apresenta somente dezoito, enquanto
Noruega, com uma Unica definicdo e Argentina, sem
qualquer termo definido em sua lei nacional, situam-se
no extremo oposto.

As defini¢des carregam uma importancia mais operacional
no contexto da legislacdo, permitindo a correta interpreta-
cdo do seu conteldo, sobretudo onde este possa suscitar
duvidas, ambiguidades ou compreensao limitada acercada
terminologia empregada. Nesse contexto, ndo ha que se
esperar uniformidade na abordagem de cada pais, vez que
a cultura juridica e o dominio sobre as questdes técnicas
por todas as partes interessadas podem ser diferentes.
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Alguns itens presentes nas legislagdes internacionais
foram considerados relevantes para o aprimoramento
das definicoes utilizadas na lei brasileira. Tais itens, de
carater mais técnico, poderao ser consultados nas reco-
mendacgoes correspondentes.

Cabe, entretanto, analisar como os diferentes paises
compreendem os recursos pesqueiros, vez que tal de-
finicdo acarreta implicagdes tedricas fundamentais na
conducio da prépria lei.

Os recursos pesqueiros, ou mais frequentemente o termo
“fish”, sdo definidos ou interpretados de modo bastante
abrangente por todos os paises, a exemplo do que ocorre
na Lei da Pesca. N3o ha a restricdo a “peixes, crustaceos,
moluscos e vegetais hidrdbios”, como se observa na Lei de
Crimes Ambientais (BRASIL, 1998a). Embora em muitos
casos haja exclusdes obrigatdrias, principalmente de ma-
miferos, passaros, e/ou répteis, de maneira geral os paises
consideram como recursos pesqueiros todos os tipos de
animais e vegetais aquaticos, conforme Quadro 5.

Quadro 5. Definicoes, em traducao livre, de termos adotados pelos paises consultados referentes aos recursos pesqueiros.

Pais Definicao

Africa do Sul Fish: “recursos vivos marinhos do mar e da costa, incluindo qualquer planta ou
animal, seja este peixe ou nao, e qualquer molusco, crustaceo, coral, esponja,
holoturia ou outro equinodermo, réptil e mamifero marinho, e inclui seus ovos,
larvas e todos os estagios juvenis, excluidas as aves marinhas e focas”

Argentina Pesca: “todo ato ou procedimento de apropriacdo ou apreensio por

(Lei Geral da Pescada qualquer meio ou sistema dos recursos vivos que vivem permanentemente

Provincia de Buenos na agua ou temporariamente fora dela durante a vazante”.

Aires) Ou seja, recursos incluem quaisquer organismos que habitam permanentemente
a 4gua ou permanecem transitoriamente fora dela durante o refluxo das marés.

Australia Fish: “inclui todas as espécies de peixes dsseos, tubardes, raias, crustaceos, moluscos
e outros organismos marinhos, mas nao inclui mamiferos ou répteis marinhos”.

Estados Unidos Fish: “peixes, moluscos, crustaceos, e todas as outras formas de animais
e plantas marinhas outras do que mamiferos marinhos e aves”.
Ressalta-se o fato de “recursos pesqueiros” significar “qualquer pescaria,
qualquer estoque, qualquer espécie e qualquer habitat de fish”.

Noruega Recursos vivos marinhos: “peixes, mamiferos marinhos que despendem parte ou
todo o seu ciclo de vida no mar, plantas e outros organismos marinhos que vivem
no mar, sobre ou sob o fundo do mar e que nio sio de propriedade privada”.

Russia Recursos biolégicos aquaticos: “peixes, invertebrados aquaticos,
mamiferos aqu-aticos, algas, e outros animais e plantas em
estado de liberdade natural no ambi-ente aquatico”.

O que tais definicoes sugerem com relacio a visdo dos
recursos como commodities ou como recursos am-
bientais? Em principio a literalidade das definicbes ndo
permite concluir nada nesse sentido. E preciso recorrer
ao corpo geral das legislacdes e a sua operacionalizagcdo.

Pelo menos na legislacio da Africa do Sul, da Australia,
dos Estados Unidos e da Noruega, nota-se uma visio
bastante ecossistémica da pesca, o que concorda com
os resultados da avaliacio de Pitcher et al. (2009) sobre
a efetividade global na implantacdo do manejo basea-
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do no ecossistema, onde tais paises se encontram en-
tre os mais bem colocados no ranking especificamente
elaborado para tal caracterizacdo. Isso ndo implica
dizer que Argentina e Russia também ndo comparti-
lhem desta visdo em seus processos atuais de manejo,
apenas que tal carater ecossistémico, se existe, esta
menos explicito no corpo das respectivas normas.

Desse modo, mesmo que em ultima instancia as na-
¢bes com visdo ecossistémica da pesca explotem os
recursos pesqueiros visando a producao de beneficios
econdmicos e sociais, seu manejo parece se guiar a
partir da compreenséo do valor “ambiental” desses re-
cursos, mesmo que tal significado nio esteja traduzido
na literalidade do termo, ou que a tutela dos recursos
esteja sob os 6rgados de protecdo ambiental.

Sendo assim, e consoante as reflexdes sobre o0 assunto
apresentadas na andlise das definicoes da Lei da Pesca,
uma nova definicdo de “recursos pesqueiros” é apre-
sentada no presente documento explicitando a visdo
ecossistémica do termo e, portanto, a sua interpreta-
cdo como “recursos ambientais” sujeitos a exploracao
humana. Pretende-se, com isso, eliminar quaisquer du-
vidas que pairem quanto a visdo dos recursos pesquei-
ros, e proporcionar a coeréncia necessaria entre essa
visdo e os demais dispositivos também recomendados
para o aprimoramento da norma.

No que tange a outras defini¢cdes, os problemas prin-
cipais ja foram apontados na secdo correspondente,
sendo que propostas para sua solugio se encontram
a seguir. Uma questdo com severas repercussoes a
pesca nacional, ndo equacionada no presente estudo,
consiste na eventual redefinicdo das categorias “pesca
artesanal” e “pesca industrial”. Nesse aspecto, nenhu-
ma legislacdo internacional aponta alternativas Uteis
ao Brasil, simplesmente porque a Argentina é o Unico
dos seis paises a utilizar essa mesma tipificacdo em
sua norma. E a definicio empregada nesse pais é ainda
mais simples do que aquela existente na lei brasileira.
Portanto, qualquer nova proposta a ser estabelecida
deve estar embasada em ampla discussdo com espe-
cialistas e partes interessadas, considerando questdes
de ordem bioldgico-pesqueira, tecnoldgica, trabalhista,

antropoldgica, sociolégica e gerencial.
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S&o incluidos no Quadro 6 diversos termos e res-
pectivas definicdes que poderao ser considerados
na revisdo da Lei n® 11.959/2009. Estes devem ser
considerados como opcodes e pontos de partida para
versoes definitivas a serem incorporadas a minuta de
revisdo da lei, com destaque para os seguintes itens:

a) Aincorporacio dos termos “conservacdo” e “uso
sustentavel”, ja disponiveis na legislacdo nacional,
visando eliminar subjetividades na interpretacdo dos
objetivos e demais dispositivos da Lei.

b) O aproveitamento de diversos termos prove-
nientes da legislacdo internacional, cujo
emprego podera ser Util na Lei da Pesca ou nas nor-
mas dela derivadas.

c) A proposicido de uma nova definicido ecossistémi-
ca para “recursos pesqueiros”, caracterizando-os
efetivamente como recursos ambientais, manten-
do-se a generalidade dos grupos bioldgicos que
podem ser considerados recursos - a exemplo da
definicdo atual da Lei n® 11.959/2009, e nao os
restringindo aos “peixes, crustaceos, moluscos
e vegetais hidrébios” - como no caso da Lei de
Crimes Ambientais. Por outro lado, é necessario
deixar explicito que somente serido considerados
recursos pesqueiros aqueles organismos cuja cap-
tura pode proporcionar servicos culturais (p.ex.
recreacio) e de provisio (p.ex. fornecimento de
alimento, biomassa), excluindo aqueles cujos servi-
¢os ecossistémicos sdo basicamente os do tipo re-
gulacdo, que se mantém como “fauna e flora silves-
tre”. Isso reduz o espectro de espécies sob dominio
da gestdo pesqueira, ao contrario do que ocorre
atualmente, onde qualquer organismo aquatico,
na pratica, € um recurso pesqueiro potencial. Sdo
ainda considerados recursos pesqueiros somente
aquelas espécies cuja captura tiver sido regula-
mentada com base na Lei. Ou seja, capturas nao
regulamentadas de organismos aquaticos seriam
automaticamente interpretadas como capturas de
componentes da biota silvestre, fora do escopo da
legislacdo pesqueira.



Termo

Abordagem
ecossistémica (A)

Atividade pesqueira
artesanal (CM)

Captura incidental
(A)

Conhecimento
tradicional (A)

Conhecimento local
(A)

Conservacao (A)

Definicao

Aquela que busca equilibrar diversos
objetivos sociais, levando em consideracao
o conhecimento e as incertezas sobre os
componentes biéticos, abidticos e humanos

dos ecossistemas e suas interagdes, aplicando

uma abordagem integrada a pesca dentro
de limites ecologicamente significativos.

Os trabalhos realizados por pessoa fisica
que atua de forma auténoma ou em

regime de economia familiar, com meios de
producdo préprios ou mediante contrato de
parceria, na captura de pescado, confeccao
e reparos de artes e petrechos de pesca,
reparos realizados em embarcacoes de
pequeno porte e processamento nio
industrial do produto da pesca artesanal.

Espécies incidentalmente capturadas, que
nao se constituam em recursos pesqueiros.

Conhecimentos, praticas e crencas,
transmitidos através de geracoes,
compondo um atributo de sociedades
com continuidade histérica no uso de
recursos em uma determinada area.

Conhecimento pratico dos pescadores,
sem o carater histérico e multigeracional
do conhecimento tradicional, porém,
relevante para o manejo.

O manejo do uso humano dos recursos
pesqueiros, compreendendo a preservacao,
a manutencao, a utilizacio sustentavel, a
restauracao e a recuperacao dos recursos

e do ambiente natural, para que possam
produzir o maior beneficio, em bases
sustentaveis, as atuais geracoes, mantendo
seu potencial de satisfazer as necessidades e
aspiracoes das geracoes futuras, garantindo
ainda a manutencio da biodiversidade

e a integridade dos ecossistemas.

Quadro 6. Termos sugeridos para adicio (A), correcio (C), discussao (D) ou modificacdo (M) no capitulo de “Defi-
nicoes” da Lei n® 11.959/2009, incluindo seus significados e fontes correspondentes.

Referéncia bibliografica

FAO (2003)

Adaptado a partir da definicao
original constante na Lei

n° 11.959/2009 e no art.

1°, inc. VIII, do Decreto n°
8.425/2015 (BRASIL, 2015a).

Instrucdo Normativa SEAP/
PR/MMA n° 1/2006
(BRASIL, 2006b)

Berkes (2009)

Berkes (2009)

Adaptado da Lei do SNUC
(BRASIL, 2000Db)

>

Descarte (A)

Dispositivo de
observacio (A)

Espécie-alvo (A)

Estoque pesqueiro
(A)

Estoque
sobrepescado (A)

Fauna
acompanhante
previsivel (A)

Finning (A)

Manejo (A)

Parte da captura de organismos aquaticos
ou de partes desses que, por ter pouco ou
nenhum valor econémico, ou por restricoes
legais quanto a sua captura, é devolvida

a agua durante as operacoes de pesca

Qualquer equipamento ou dispositivo
instalado ou operado numa embarcacao
pesqueira sob determinacdo desta lei ou
de norma regulamentar, que transmite,
em conjunto com outros instrumentos

ou ndo, dados e informacdes sobre a
posicdo da embarcacio e quaisquer outras
observacoes relativas as suas atividades.

Espécie ou grupo de espécies para as quais
a pescaria é direcionada e cuja captura
esteja regulamentada nos termos desta Lei

Uma espécie, subespécie, agrupamento
geografico ou outra categoria de um
recurso pesqueiro passivel de ser
manejado como uma unidade.

Um estoque esta sobrepescado quando a
biomassa do estoque pesqueiro é menor

do que aquela que pode proporcionar o
rendimento maximo sustentavel (BRMS),

ou quando outro parametro biolégico mais
apropriado e/ou conservativo determinado
para assegurar a sustentabilidade do recurso
excede o valor do respectivo ponto de
referéncia limite estabelecido no manejo.

Os recursos pesqueiros, nao integrantes
das espécies-alvo, capturados
involuntariamente na pesca.

Captura de tubardes e raias e posterior
aproveitamento exclusivo das barbatanas,
que sao removidas, descartando o
restante do corpo do animal.

Todo e qualquer procedimento que
vise assegurar a conservacao dos
recursos pesqueiros, da diversidade
biolégica e dos ecossistemas

Adaptado da Instrucao
Normativa SEAP/PR/MMA
n°® 1/2006 (BRASIL, 2006b)

Adaptado do Marine Living
Resourges Act no. 18 of
1998 (Africa do Sul)

Adaptado da Instrucao
Normativa SEAP/PR/MMA
n°® 1/2006 (BRASIL, 2006b)

Adaptado do Magnusun-
Stevens Act 2007 (EUA)

Adaptado de Zamboni
et al. (2020b).

Adaptado da Instrucao
Normativa SEAP/PR/MMA
n°® 1/2006 (BRASIL, 2006b)

Adaptado da Instrucao
Normativa MPA/MMA n°
14/2012 (BRASIL, 2012b).

Adaptado da Lei do SNUC
(BRASIL, 2000b)
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Manejo baseado no
ecossistema (A)

Mapa de bordo (A)

Mapa de producao
(A)

Ordenamento
pesqueiro (M)

Pesca artesanal/
pesca industrial (D)

Pesca de
subsisténcia (A)

E aquele que leva em consideracio os
principais componentes e servicos do
ecossistema - tanto estruturais quanto
funcionais - no manejo da pesca. Valoriza

o habitat, adota uma perspectiva
multiespecifica e estd comprometido com a
compreensao dos processos do ecossistema,
visando alcancar a sustentabilidade por
meio do manejo adequado da pesca.

Formulario, conforme modelo definido em
ato normativo especifico, que possibilite

a declaragao da atividade pesqueira e a
obtencao de dados sobre esforco de pesca
e capturas efetuadas em um cruzeiro de
pesca realizado por uma embarcagdo, com
finalidade exclusiva de monitoramento,
rastreabilidade e pesquisa, como subsidio
ao ordenamento pesqueiro, e para
renovacao da Autorizacdo de Pesca

Formulario, conforme modelo definido em ato
normativo especifico, contendo os registros
de captura dos pescados provenientes de
cada embarcacao especifica em dado periodo

O conjunto de normas, agoes e medidas
que permitem administrar a atividade
pesqueira, com base nas melhores e mais
atualizadas evidéncias cientificas, e no
conhecimento tradicional e local dos
seus componentes biolégico-pesqueiros,
ecossistémicos, econdmicos e sociais.

Avaliar a possibilidade de redefinicio
dos termos, incorporando outros
critérios além da vinculacao profissional.
Sobretudo considerando a hipétese

de separacao de areas para atuacao

de cada um dos tipos de pesca.

Aquela praticada com fins de consumo
doméstico ou escambo, sem fins

de lucro e que utilize petrechos
previstos em legislacao especifica.

Andnimo (1998)

Adaptado da Instrucao
Normativa MPA n° 20/2014
(BRASIL,2014a).

Aprimorado a partir da
definicdo original presente
na Lei n® 11.959/2009.

Adaptado de BRASIL (2015a)
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Pesca ilegal (A)

Pesca nao reportada
(A)

Pesca nao
regulamentada (A)

Pescador amador (C)

Refere-se as atividades conduzidas por
pescadores desembarcados ou embarcacoes
nacionais ou estrangeiras em aguas

sob a jurisdicdo de um Estado, sem sua
permissao, ou em contradicdo com suas
leis e regulamentos; ou entdo conduzidas
por embarcacoes ostentando bandeiras

de Estados participes de organizagao
internacional de ordenamento pesqueiro,
porém operando em contravencio com as
medidas de conservacao e ordenamento
adotadas por aquela organizacao, as

quais os Estados estao obrigados, ou
contrariando relevantes dispositivos de
leis internacionais aplicaveis; ou ainda em
violagao de leis nacionais ou obrigacoes
internacionais, inclusive aquelas assumidas
por Estados cooperadores de organizagao
internacional de ordenamento pesqueiro.

Atividades pesqueiras que ndo foram
reportadas, ou foram reportadas de
forma inexata as autoridades nacionais
competentes, contradizendo leis e
regulamentos nacionais; ou realizadas
em dareas abrangidas por organizacoes
internacionais de ordenamento pesqueiro
das quais o Brasil é parte contratante
e que nao foram reportadas, ou foram
reportadas em desacordo com os
procedimentos daquelas organizacoes.

atividades pesqueiras na area de
competéncia de organizacao regional de
ordenamento pesqueiro que sdo conduzidas
por embarcagdes sem nacionalidade, ou
ostentando a bandeira de um Estado

nao participe daquela organizacéo, ou

por entidade pesqueira, de forma nao
consistente, ou em contravencao com as
medidas de conservacdo e ordenamento
daquela organizacao; ou em areas, ou visando
recursos pesqueiros para os quais nao ha
medidas de conservacdo e ordenamento
aplicaveis e onde tais atividades pesqueiras
sado conduzidas de forma inconsistente

com a responsabilidade do Estado no

que concerne a conservacao de recursos
vivos aquaticos sob lei internacional.

Pessoa fisica, brasileira ou estrangeira,
que pratica a pesca com finalidade de
lazer ou desporto, com equipamentos
ou petrechos previstos em legislacao
especifica, sem fins comerciais.

Utilizada a traducao de
Gomes (2017) sobre o texto
original de FAO (2001)

Utilizada a traducao de
Gomes (2017) sobre o texto
original de FAO (2001)

Utilizada a traducao de
Gomes (2017) sobre o texto
original de FAO (2001)

BRASIL (2015a)
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Pescaria (A)

Ponto de referéncia
(A)

Ponto de referéncia
alvo ou objetivo (A)

Ponto de referéncia
limite (A)

Ponto de referéncia
limiar (A)

Preservacao (A)

Recursos pesqueiros
(M)

Um ou mais estoques de recursos pesqueiros
ou quaisquer atividades de pesca baseadas
nesses estoques que podem ser tratadas
como uma unidade para fins de conservacao
e manejo, levando em consideracao
caracteristicas geograficas, cientificas,
técnicas, recreativas ou econémicas.

Referencial em relacido aos indicadores
usados para comparar o estado atual
de uma pescaria ou recurso com um
estado desejavel ou indesejavel

Um referencial para um indicador que define
o estado-alvo de uma pescaria ou recurso
que deve ser alcancado e mantido. Pode

ser baseado em uma ou mais consideragoes
biolégicas, ecolégicas, sociais ou econémicas.

Um referencial para um indicador que

define um estado biolégico indesejado do
estoque. Para manter o estoque seguro, a
probabilidade de exceder esse limite deve ser
muito baixa. No entanto, se ele for excedido,
€ preciso tomar agoes imediatas para retornar
o estoque ou a pesca aos niveis desejados.

Um referencial que aciona uma resposta
de gestao predefinida visando a manter a
pescaria ou recurso proximo do ponto de
referéncia objetivo e evitar o rompimento
do ponto de referéncia limite.

Conjunto de métodos, procedimentos
e politicas que visem a protecao a
longo prazo das espécies, habitats e
ecossistemas, além da manutencao dos
processos ecolégicos, prevenindo a
simplificacdo dos sistemas naturais.

Componentes biéticos dos ecossistemas
aquaticos cuja coleta, apanha, apreensao
ou captura proporcionam ao ser humano
servicos ecossistémicos de provisio e/

ou servicos culturais, em adicdo aos
servicos de regulacao e demais funcoes
ecossistémicas desempenhadas por esses
componentes nos seus ambientes naturais,
excluindo-se as espécies cuja captura nao
seja regulamentada segundo a presente Lei.

Traduzido/adaptado Rendimento 6timo
do Magnusun-Stevens (A)
Act 2007 (EUA)

Adaptado de Pew

Charitable Trusts
Sistema de acesso
limitado (A)
Adaptado de Pew
Charitable Trusts
Adaptado de Pew Sobrepesca (A)

Charitable Trusts

Adaptado de Pew

Charitable Trusts Uso sustentavel (A)

Lei do SNUC (BRASIL, 2000b)

Unidade de Gestao
Pesqueira (A)

Inspirada em elementos da
Convencao da Biodiversidade,
e da definicao oficial de
“servicos ecossistémicos”®

o0

¢ Exemplo: https:/www-gov-br/mma/pt-br/assuntos/servicosambientais/ecossistemas-1/conservacao-1/servicos-ecossistemicos/servicos-ecos-

sistemicos-1- Acessado em 16 de setembro de 2021.

Quantidade de um determinado recurso
pesqueiro que proporciona o maior
beneficio a nacao, sobretudo em termos

de producao de alimento, geracio de
empregos, renda ou oportunidades
recreacionais, levando em consideracao

a protecao dos ecossistemas marinhos;
sendo calculado com base no rendimento
maximo sustentavel, deduzido de quaisquer
fatores ecoldgicos, sociais ou econémicos.

Um sistema que limita a participacao

em determinada pescaria a aqueles

usuarios pessoas fisicas ou juridicas que
satisfazem os critérios de elegibilidade

ou requerimentos especificados num
instrumento de ordenamento pesqueiro ou
outra regulamentacao da atividade pesqueira
elaborada sob o escopo da presente Lei.

Uma taxa ou nivel de mortalidade por
pesca que poe em risco a capacidade

de um estoque produzir o rendimento
maximo sustentdvel continuadamente,
ou que excede outro ponto de referéncia
limite mais apropriado e conservativo
determinado no manejo para assegurar
a sustentabilidade do recurso.

Exploracao do ambiente de maneira

a garantir a perenidade dos recursos
ambientais renovaveis e dos processos
ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e

os demais atributos ecolégicos, de forma
socialmente justa e economicamente viavel.

Compreende uma espécie ou o grupo
de espécies, ecossistemas, areas
geograficas, [bacias hidrograficas],
pescarias ou modalidades de pesca.

Traduzido/adaptado
do Magnusun-Stevens
Act 2007 (EUA)

Adaptado do Magnusun-
Stevens Act 2007 (EUA)

Adaptado do Magnusun-
Stevens Act 2007 (EUA)

Lei do SNUC (BRASIL, 2000b)

BRASIL (2021a)


https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/servicosambientais/ecossistemas-1/conservacao-1/servicos-ecossistemicos/servicos-ecossistemicos-1.
https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/servicosambientais/ecossistemas-1/conservacao-1/servicos-ecossistemicos/servicos-ecossistemicos-1.
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43 ESCOPO

I. SOBRE AS ATIVIDADES ABRANGIDAS

O Brasil possui a Lei Geral de Pesca com escopo mais
amplo dentre todos os paises analisados, abrangendo
tanto a pesca nos ambientes marinho e continental,
como a aquicultura e a maricultura. J4 nos demais
paises, ou a lei nacional rege exclusivamente a ativi-
dade pesqueira marinha - Argentina, Australia, EUA e
Noruega, ou esta é o seu alvo principal - Africa do Sul
e Russia. No caso da Australia, as restricdes de escopo
sdo ainda maiores, vez que a lei disciplina apenas a
pesca comercial.

De fato, dos seis paises analisados, apenas a Rissia
contempla a pesca continental em sua respectiva Lei
Geral, mostrando certa énfase nos grandes corpos
d’aguainternos, como o Lago Baikal e os Mares Caspio
e Negro. Comrelagdo aos cultivos, embora a legislacao
da Africa do Sul também mencione a maricultura, o
Unico dispositivo especifico sobre o assunto presente
no Marine Living Resources Act No 18 of 1998 deter-
mina tio somente a obtencio de permissdo exclusiva
para o desempenho da atividade, sendo o restante da
lei direcionado a pesca marinha.

Importante destacar que todas as normas consultadas,
tal como a brasileira, disciplinam a “atividade pesqueira”
como um todo, incluindo ndo apenas a captura, mas
também outras etapas como transporte, desembarque,
transbordo, processamento, etc.

Paradoxalmente, a despeito de exibir o escopo mais
amplo na comparacdo com as outras nagoes, a lei brasi-
leira é a menos extensa e também a que revela o menor
ndmero de artigos (Tabela 2). Embora isso ndo constitua
per se um critério de qualidade ou efetividade, as grandes
disparidades observadas conduzem ao raciocinio de que,
no minimo, os complexos desafios que cercam a gestao
da atividade pesqueira e aquicola num pais continental e
megadiverso como o Brasil, podem estar sendo atacados
juridicamente de maneira excessivamente superficial.

Se por um lado a inclusdo das quatro atividades na mesma
norma (i.e. pesca e cultivo, nos ambientes marinho e con-
tinental) pode simplificar a redacio e operacionalizacdo de
dispositivos comuns a todas elas (p.ex. mecanismos de re-
gistro e monitoramento da pesca e da aquicultura), por ou-
tro, pode dificultar a elaboracao, negociacdo e aprovagao
de um texto suficientemente extenso, detalhado e robusto
para bem contemplar as complexidades dos quatro setores
envolvidos, culminando num documento com qualidade
aquém da demandada, como no caso da lei atual.

Tabela 2. Escopo e quantidade de paginas e de artigos/secdes das Leis Gerais de Pesca dos paises analisados. Os

valores se referem aos da lei principal de cada pais, ndo incluindo as normas complementares consultadas. Os

nimeros de paginas correspondem aos da versao oficial da lei disponibilizada ao publico em PDF (p.ex. EUA e

Australia), ou aos da versdo convertida apés traducéo (p.ex. Russia). No caso da Austrélia, a versdo completa da

norma contém 461 paginas. Entretanto, para fins de comparacao, foram desconsiderados os anexos que contém

apenas a transcricao de acordos internacionais. PM = pesca marinha; PC = pesca continental; AM = aquicultura

marinha; AC = aquicultura continental.

Pais Escopo

Brasil PM, PC, AM, AC

Africa do Sul PM, AM

Argentina PM
Australia PM
EUA PM
Noruega PM

Russia

Il. SOBRE A ABRANGENCIA GEOGRAFICA

Além de serem mais especificas do que a lei brasileira
quanto as atividades normatizadas, a leis dos seis paises
explicitam sua aplicabilidade extraterritorial, em que
pese o alcance dessa aplicabilidade variar.

Na Africa do Sul, por exemplo, a lei se aplica ndo so-
mente a embarcacdes nacionais e estrangeiras atuando
nas aguas jurisdicionais, como também as embarcacdes
sul-africanas que operam em aguas internacionais. Em
outros casos, a lei pode ser ainda mais abrangente, inci-
dindo no alto-mar sobre embarcacdes de outras nacoes
(p.ex. Australia) ou apatridas (p.ex. Noruega).

Como ja discutido, a aplicabilidade extraterritorial da lei
brasileira ndo é explicita, sendo deduzida a partir da in-
terpretacao concatenada de diversos dispositivos. Além
disso, numa interpretacao estrita, pode-se argumentar
que tal aplicabilidade circunscreve-se a obrigacdo de

Paginas Artigos ou Secoes

8

41

21

38

86

75

obter autorizacdo de pesca para operacao fora das
nossas aguas jurisdicionais, dificilmente abrangendo
os demais dispositivos da lei. No mesmo sentido, nada
é previsto com relacdo a embarcacdes estrangeiras
operando em aguas jurisdicionais do Brasil. Dispositi-
vos sobre o tema sido encontrados apenas no Decreto
n° 4.810/2003 (Brasil, 2003a), conforme analisado
anteriormente.

As leis da Africa do Sul, Noruega e Russia tém alcance
em todo o dominio marinho, incluindo as aguas interio-
res, o mar territorial, a zona econémica exclusiva (ZEE)
e a plataforma continental. J4 no caso da Argentina,
Australia e Estados Unidos, a Lei Geral tem abrangéncia
mais restrita.

A jurisdicao federal sobre o manejo pesqueiro na Argen-
tina se da apenas na ZEE, na plataforma continental e
nas areas adjacentes, enquanto cada uma das provincias
litoraneas possui sua prépria legislacao, disciplinando a
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pesca e a aquicultura nas dguas continentais, nas aguas
interiores e no mar territorial, cujo limite externo é me-
dido até 12 milhas nauticas das linhas de base. Apesar
desta divisdo de competéncias, a autoridade federal
exerce uma func¢ao de coordenacéo junto as Provincias, o
que é altamente recomendavel, uma vez que os recursos
e 0 ambiente como um todo nao reconhecem divises
politicas no oceano. Além disso, a autoridade federal tem
a prerrogativa de “intervir” no manejo das Provincias,
limitando o acesso aos recursos em caso de comprome-
timento dos interesses nacionais na sua conservacao.

No caso da Australia, além de ter aplicacdo extraterri-
torial, sua Lei Geral incide principalmente sobre a 4rea
denominada “Australia Fishing Zone (AFZ)”, ou Zona de
Pesca Australiana, que se estende de trés milhas nau-
ticas, contadas a partir das linhas de base, até o final
da ZEE. Os estados e o territério do norte exercem a
jurisdicao sobre os recursos situados “internamente” as
trés milhas. A legislacdo prevé a formacao opcional de
Joint Authorities, ou Autoridades Conjuntas, entre o go-
verno nacional e um ou mais estados ou territérios para
a gestao dos recursos e pescarias, no ambito de variadas
possibilidades de arranjos de compartilhamento ou
delegacao de funcdes entre as respectivas autoridades.

De maneira similar, nos Estados Unidos o Magnusun
Stevens Act 2007 rege a atividade pesqueira também a
partir da linha de trés milhas nauticas contadas desde
as linhas de base, ficando os estados com a responsa-
bilidade da gestao dos recursos mais costeiros, embora
haja uma série de possibilidades de limitacdo dessa ju-
risdicdo por parte do governo federal, exceto nas dguas
interiores. Tais limitagcdes sdo impostas, principalmente,
diante de eventuais incompatibilidades ndo sanadas na
gestdo de recursos compartilhados entre os estados e
o Governo Federal, sobretudo as que venham a ferir os
objetivos e principios da norma federal.

A gestdo da pesca costeira ndo ocorre isoladamente por
cada um dos estados. Ao contrario, as unidades federati-
vas atuam formalmente integradas em trés agrupamen-
tos regionais abrangendo as costas Atlantica, Pacifica e
do Golfo do México, cujos estados decidem em conjunto
sobre o manejo dos respectivos recursos compartilha-
dos. Tais agrupamentos constituem: a) o Atlantic States

Marine Fisheries Commission?, ou Comissao de Pesca
Marinha dos Estados do Atlantico; b) o Gulf States Marine
Fisheries Commission®, ou Comissiao de Pesca Marinha
dos Estados do Golfo; e c) o Pacific States Marine Fishe-
ries Commission?, ou Comissao de Pesca Marinha dos
Estados do Pacifico. O primeiro arranjo sera abordado
brevemente, a titulo de exemplo.

A missao do Atlantic States Marine Fisheries Commission
- ASMFC, segundo informa o respectivo website, é “Pro-
mover o melhor aproveitamento dos recursos pesqueiros,
marinhos e anddromos, da costa Atldntica, através do de-
senvolvimento de um programa conjunto para a promog¢do
e protecdo dessas pescarias, e prevencdo do desperdicio

das pescas por qualquer motivo’.

Sua atuacao estd baseada no desenvolvimento e imple-
mentacao conjunta de planos de manejo voltados aos re-
cursos migratorios costeiros do Atlantico, sejam eles distri-
buidos exclusivamente nas areas costeiras ou avancando
na area de jurisdicao federal. Para tanto, parte da acio da
ASMFC esta disciplinada pelo Atlantic Coastal Fisheries
Cooperative Management Act 1993, cujo objetivo princi-
pal é “Apoiar e encorajar o desenvolvimento, implementacdo
e aplicacdo da conservacgao e gestdo interestadual eficaz dos
recursos pesqueiros da costa Atldntica’.

Essalei estabelece que o Secretario de Comércio, conjun-
tamente com o Secretario do Interior, deve desenvolver
e implementar um programa de apoio ao manejo inte-
restadual dos recursos pesqueiros da area da ASMFC.
Também estabelece, dentre outras providéncias, os
mecanismos de consulta e de coordenacio para a) que a
esfera federal promova regulamentac¢des sobre a pesca
daqueles recursos presentes na ZEE cuja distribuicao
também alcance a zona costeira, de maneira compativel
com a implementacdo dos planos de manejo das areas
costeiras, e b) que a ASMFC elabore planos de manejo
para os recursos costeiros, mas que, se a distribuicio des-
tes se estender a ZEE, os planos sejam complementares
aqueles elaborados no Aambito federal.

No caso de algum estado deixar de implementar ou fisca-
lizar as regras previstas nos planos em sua area de jurisdi-
cao, a lei confere poderes ao Secretario para determinar
uma moratdria sobre a captura dos recursos envolvidos

Fontes: 7 http://www-asmfc-org/about-us/program-overview ¢ https:/www-gsmfcorg/ ° https:/www-psmfc-org/

Acessados em 16 de setembro de 2021.

nessa area de jurisdicio, até que o Estado retome suas
obrigacdes junto ao respectivo plano de manejo.

Por fim, a lei Interjurisdiction Fisheries ou Pescarias In-
terjurisdicionais disciplina o apoio financeiro federal aos
grupos de estados como um todo para implantacao de
programas de pesquisa necessarios ao manejo de recursos
costeiros compartilhados na sua area de atuacao e para su-
porte aos acordos de manejo cooperativos interestaduais.

Num primeiro momento poder-se-ia argumentar que
essa divisdo de competéncias observada na Argentina,
Australia e Estados Unidos guarda relagdo com a grande
extensao da linha de costa dos paises que as adotam.
Embora tal motivacdo ndo possa ser descartada, cabe
lembrar que a Russia ndo adota tal divisdo.

Num pais como o Brasil, dotado de enorme diversidade
de ambientes, recursos e pescarias distribuidos ao longo
de mais de oito mil quilémetros de costa, cabe refletir

sobre as possibilidades reais de realizar um bom manejo
pesqueiro a partir de uma gestdo puramente federal,
correspondente ao sistema em vigor. Por outro lado,
diante das proprias fragilidades observadas na lei fede-
ral e das caréncias e desigualdades existentes entre os
dezessete estados costeiros nacionais (sem adentrar no
mérito de eventuais limitacdes juridicas), parece pouco
promissora qualquer possibilidade de relegar a gestao
da pesca costeira a cada um destes, mantendo apenas
as pescarias mais “oceanicas” sob tutela federal.

Além da elaboracao de leis de pesca especificas em cada
uma das Unidades da Federacao, isso demandaria recur-
sos humanos, financeiros e de infraestrutura adicionais
replicados em todo o litoral, além da formacdo de um
complexo mecanismo de coordenacio interestadual e
federal, para tornar eficaz a gestao ecossistémica dos
inimeros recursos que seriam compartilhados de dife-
rentes maneiras entre os estados costeiros e entre esses
e as dareas sob jurisdicdo federal.
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a) A Lein®11.959/2009 deveria ter seu escopo se-
parado entre as atividades de pesca (marinha e
continental) e de aquicultura. Como observado a
partir das legislacdes internacionais, tais atividades
sao suficientemente complexas e distintas para jus-
tificarem normas especificas. Ademais, levando em
consideracao o grau das alteracdes necessarias na lei
brasileira, é pouco provavel que uma nova redacao
que mantenha o escopo atual da norma possa ser
proposta, negociada e implementada em horizonte
de tempo compativel com a urgéncia que a solucao
para as crises na gestdo pesqueira nacional requer.

b) A lei deveria incorporar artigos determinando sua
inteira aplicabilidade (sem prejuizo de outras exigén-
cias especificas) a todas as embarcacoes brasileiras
que estejam operando em aguas nao jurisdicionais, e
reafirmando os compromissos do Pais com as normas
internacionais sobre o tema. Adicionalmente, deveria
ser considerada a inclusao de dispositivo proibindo
a operacdo de embarcacoes brasileiras em aguas
internacionais (ou de outras nacdes), a menos que tal
operacao seja especificamente autorizada, conforme
se observa, por exemplo, nas normas da Argentina e
da Africa do Sul.

c) Dispositivos especificos também deveriam ser esta-
belecidos acerca das providéncias a serem adotadas
quanto a embarcacgbes pesqueiras estrangeiras
atuando sem permissdo em 4guas jurisdicionais
brasileiras. A lei atual é omissa a esse respeito, e o
proprio Decreto n°4.810/2003 (BRASIL, 2003a) nio
traz maiores detalhes sobre o assunto.

d) Manter a gestdo pesqueira marinha federalizada,
porém considerando outros arranjos institucionais
e de processos que visem a tornar mais eficaz a
gestado dos inimeros recursos distribuidos ao longo
da costa brasileira, sobretudo aqueles situados na
zona costeira; tais arranjos serdo discutidos nas
préoximas secoes.

4.4 ESTRUTURA INSTITUCIONAL

O Quadro 7 apresenta a profunda discrepancia exis-
tente entre as legislagdes do Brasil e dos demais paises,
no que tange a especificacio da estrutura institucional
envolvida na gestdo pesqueira. A Russia e, em menor
escala, a Noruega, possuem as leis menos especificas a
esse respeito, carecendo de informacdes sobre certos
itens dessa estrutura, enquanto o nivel de detalhamento
é bastante maior no restante das nagdes.

No caso brasileiro, a lei ndo apenas nao especifica as
autoridades de gestao e de fiscalizacdo, como nao
prevé quaisquer arranjos participativos voltados ao
aconselhamento a tomada de decisdo (p.ex. Comités
Permanentes de Gestio), assim como fundos de suporte
financeiro as respectivas atividades.

As autoridades de gestao variam entre paises. No
caso da Africa do Sul, a lei define a autoridade de
maneira algo genérica, informando tratar-se do mi-
nistério responsavel pelo Departamento de Assuntos
Ambientais e Turismo.

No caso dos Estados Unidos, a Lei Geral de Pesca nao
designa, cria ou organiza internamente a autoridade fe-
deral de manejo pesqueiro. Ela ja menciona diretamente
uma estrutura preexistente, a National Marine Fisheries
Service ou NOAA Fisheries, uma agéncia do National
Oceanic and Atmospheric Administration - NOAA, vincu-
lado ao Departamento de Comércio'®

Situacado semelhante ocorre na Australia. O Fishing
Management Act 1991 nao trata especificamente da
formacao, dos objetivos e da administracao das estru-
turas institucionais relacionadas ao manejo pesqueiro,
uma vez que tal organizacao foi estabelecida em legis-
lacdo contemporanea tendo como principal estrutura
a Australian Fisheries Management Authority - AFMA,
uma agéncia vinculada ao governo australiano!. Assim
como no caso estadunidense, a Lei Geral de Pesca da
Austrélia ja remete a execucdo dos seus dispositivos
diretamente a AFMA.

1o www.fisheries.noaa.gov/about-us !* https:/www.afma.gov.au/about/about-afma . Acessados em 16 de setembro de 2021.

SINTESE DAS LEGISLACOES INTERNACIONAIS E RECOMENDACOES AO APRIMORAMENTO DA NORMA BRASILEIRA 75

Na esfera federal da Argentina, a definicao da politica
pesqueira e algumas providéncias gerais de gestao estao
acargo do Conselho Federal Pesqueiro, criado pela prépria
Lei Geral. As acdes mais executivas foram atribuidas ge-
nericamente a uma “autoridade de execucdo” que, atual-
mente, representa a Subsecretaria de Pesca y Acuicultura,
da Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca, vinculada
ao ministério de mesmo nome?*2. O pais ainda conta com
o Instituto Nacional de Investigacién y Desarrollo Pesquero
- INIDEP, para assessoramento da Subsecretaria, do Con-
selho Federal e da chancelaria argentina no uso racional
dos recursos pesqueiros com o objetivo de preservar o
ecossistema marinho para as geracgdes futuras?®.

A Lei Geral norueguesa menciona como autoridades de
gestdo a Diretoria de Pesca e o Ministério da Pesca e
Assuntos Costeiros. Por fim, a Russia € a Unica nacio a
nao fornecer qualquer especificacdo de autoridade em
sua Lei Geral. No entanto, ela institui a Federal Agency
for Fishery, alojada dentro do Ministério da Agricultura4.

Ou seja, dos seis paises analisados quatro possuem
agéncias, sendo trés delas vinculadas a ministérios (Es-
tados Unidos, Noruega e Rissia) e outra aparentemente
auténoma (Australia). Africa do Sul e Argentina possuem
departamentos ou subsecretarias, também vinculadas a
um ministério, além deste ultimo pais também possuir
um Conselho Federal.

Na Australia, na Argentina e nos Estados Unidos, AFMA,
INIDEP e NOAA Fisheries, respectivamente, também sao
responsaveis por coordenar e/ou executar atividades de
monitoramento, avaliacbes de estoques e outras tarefas
ligadas a pesquisa pesqueira e marinha. Embora nao seja
comentado diretamente na lei, as mesmas tarefas sao exe-
cutadas na Noruega pelo Institute of Marine Research*®.

Quanto aos comités consultivos de assessoramento a
gestao, todos os paises os preveem em suas respectivas
legislagdes, ainda que particularidades quanto a sua es-
trutura e funcionamento nem sempre estejam detalhadas
no corpo da Lei Geral. Desse modo, o Brasil se configura
como a Unica nacao a nao incorporar tais mecanismos

participativos, seja de maneira mandatdria (como no caso
da Australia, Estados Unidos e Russia), seja dependente de
decisdo superior da autoridade de gest3o (Africa do Sul,
Argentina e Noruega).

Como ja destacado anteriormente, a auséncia de qual-
quer previsio nesse sentido mina a operacionalizacio
do art. 7°,inc. lll da Lei n® 11.959/2009, que determina
que ‘o desenvolvimento sustentdvel da atividade pesquei-
ra dar-se-d mediante”: [...] lll - a participacdo social”. Esse
representa mais um exemplo de falta de vinculacao
interna da lei, impedindo que objetivos e diretrizes se
tornem verdadeiramente operacionais.

Reitera-se que tais estruturas estio previstas com maior
ou menor detalhe nas leis dos seis paises mais bem
sucedidos na gestao pesqueira marinha mundial, o que
demonstra a relevancia outorgada a esses comités pelos
referidos paises, independentemente das suas enormes
diferencas econémicas, culturais, politicas e geograficas.
A necessidade de incorporar e solidificar definitivamente
esse instituto no Brasil representa uma das muitas di-
mensoes da lei que demandam urgente aprimoramento,
assim como a busca por alternativas institucionais que
impegam, ou ao menos minimizem, as seguidas mudan-
cas nas autoridades brasileiras de gestao pesqueira.

Merece destaque também, pelo seu valor como referéncia
para futuros aprimoramentos da legislacdo brasileira, o fato
de a Austrdlia e os Estados Unidos trazerem um detalha-
mento minucioso da estrutura e do funcionamento desses
comités em suas respectivas normas, incluindo questoes
relacionadas a forma de escolha dos membros, funcgoes,
transparéncia e ética, competéncias e atribuicoes, subco-
mités auxiliares (p.ex. cientifico), entre outros aspectos. A
consulta as secoes correspondentes no Apéndice 1 desta
publicacdo, ou mesmo as legislagdes propriamente ditas,
possibilita uma rica visao sobre tais detalhes. Mais do que
isso, permitem constatar quao grave se constitui a auséncia
de previsdes correspondentes na Lei Geral brasileira e, ao
mesmo tempo, quao pobres e ineficazes sao os dispositivos
dorecente Decreton® 10.736/2021 que recriou os Comités
Permanentes de Gestio em nosso Pais (BRASIL, 2021a).

2 https:/www.argentina.gob.ar/agricultura/agricultura-ganaderia-y-pesca/subsecretaria-de-pesca-y-acuicultura
12 https:/www.argentina.gob.ar/inidep/mision-funcion ** http:/government.ru/en/ministries/ ** https:/www.hi.no/en/hi/about-us

Acessados em 16 de setembro de 2021.



Quadro 7. Resumo da estrutura institucional voltada a gestio pesqueira prevista nas Leis Gerais de Pesca dos

sete paises analisados. No caso da Australia, parte da estrutura esta prevista em lei contemporanea a Lei Geral,

versando especificamente sobre a administracdo pesqueira. Para detalhes, consultar o texto.

Pais Estrutura

Brasil Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacdo

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

Africado Sul  Autoridade de gestio

Autoridade de fiscalizacao

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

Especificacao

Nao definida

Nao definida

Apenas menciona ser de competéncia do poder
publico federal, observadas as competéncias
estadual, distrital e municipal correspondentes

Sem previsdo

Sem previsao

Sem previsdo

Sem previsao

Definida na lei como o ministério responsavel pelo Departamento
de Assuntos Ambientais e Turismo; atualmente, contudo, a pesca
se encontra no Departamento de Agricultura, Silvicultura e Pesca

A fiscalizacao é exercida por Fishery Control Officers, a serem
designados pelo Ministro dentre pessoas titulares de cargos
em qualquer 6rgao do Estado, e Honorary Marine Conservation
Officers, pessoas que o Ministro julgar adequadas para a funcao

O Ministro pode ser assessorado por um Consultative Advisory
Forum for Marine Living Resources, composto por pelo menos
cinco membros apontados a partir de nomes indicados pelas
partes interessadas apés chamamento publico, sendo que tais
membros ndo podem ter vinculos com o Ministro. Com mandatos
individuais de no maximo trés anos, devem formar um grupo
qualificado, amplamente representativo e multidisciplinar. Ainda,
a lei cria o Fisheries Transformation Council, que tem a funcao
principal de promover a equidade na distribuicao dos direitos de
pesca, possibilitando o acesso a pessoas dos setores da sociedade
historicamente desfavorecidos e a pequenas e médias empresas

Sem previsao

Sem previsdo

O Marine Living Resources Fund recebe recursos direcionados
pelo Parlamento, além de verbas provenientes de multas, taxas
de servicos, licencas, doacoes, venda de produtos, embarcacoes
e petrechos confiscados e outras fontes permitidas

>

Argentina

Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacdo

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

Federal: Consejo Federal Pesquero, responsavel
pela politica pesqueira, tendo como érgao
executor uma Autoridad de Aplicacion

Provincial (Buenos Aires): Subsecretaria de Pesca (Autoridad
de Aplicacién), dentro do “Ministério de la Producién”

Federal: Autoridad de Aplicacion

Provincial (Buenos Aires): Autoridad de Aplicacién

Federal: sem previsao

Provincial (Buenos Aires): prevé a criacao de Consejos Regionales
o Municipales de Pesca nos municipios onde a atividade pesqueira
possui grande relevancia, sendo integrados por autoridades
municipais e dos setores envolvidos na pesca, com funcao de
assessorar a Autoridad de Aplicacién sobre todas as questoes
relacionadas ao melhoramento e desenvolvimento da atividade

Sem previsao

Entretanto, a lei federal estabelece o Instituto Nacional

de Investigacion y Desarrollo Pesquero como o 6rgao de
assessoramento cientifico responsavel pelas avaliagoes de
estoque, operacao dos navios de pesquisa pesqueira, etc

Federal: menciona a Comisién Asesora honordria integrada por
representantes das distintas associacdes empresariais e de
trabalhadores da atividade pesqueira, a ser regulamentada
pelo Consejo Federal Pesquero. Nao esta claro se é um

comité exclusivo do setor produtivo ou de gestdo como

um todo, incluindo também 6érgaos do governo, a exemplo
dos Consejos Regionales o Municipales de Pesca.

Provincial (Buenos Aires): menciona o Consejo Asesor
Provincial de Pesca, a ser regulamentado

Federal: Fondo Nacional Pesquero, conta especial para
a qual sdo aportados recursos das permissoes e dos
direitos de extracio (cotas), multas, doacées, venda
de petrechos, capturas ou embarcagdes apreendidas,
recursos do Tesouro, taxas por servicos, etc

Provincial (Buenos Aires): Fondo Provincial de la Pesca y
la Agricultura, alimentado por recursos do orcamento,
além de fontes similares ao do fundo nacional

>0



Australia

Estados
Unidos

Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacdo

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Conselho do setor produtivo

Fundo financeiro de
suporte a gestao

Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacao

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

Australian Fishery Management Authority -
AFMA, uma agéncia governamental

A fiscalizacio esta a cargo dos officers, que incluem: a) pessoas
designadas pela AFMA dentre funciondrios ou autoridades do
Governo Nacional, dos Estados ou dos territorios; b) membros
da Policia Federal Australiana, da forca policial dos Estados ou
dos Territorios; c) da Forca de Defesa; ou d) da alfandega

Management Advisory Committes formados para cada pescaria.
Compostos pelo a) presidente do comité; b) funcionario da
AFMA responsavel pela gestao da pescaria em relagdo a

qual o comité foi estabelecido; c) até outros 10 membros
escolhidos apds consulta a inddstria, estados, territorios

e pessoas envolvidas na pesquisa que, na opiniao da
Autoridade, tém interesse nos temas objetos do comité

Research Assessment Groups - RAGs, os quais nio estao
especificamente previstos no Fisheries Administration Act 1991;
entretanto, este ato prevé que a AFMA possa formar tantos
comités quantos forem necessarios para apoia-la em suas tarefas

Fishing Industry Policy Council tem por funcdes atuar como elo
entre governo e setor; desenvolver e submeter recomendacoes,
diretrizes e planos de medidas consistentes com os principios
do desenvolvimento ecologicamente sustentavel, destinados

a salvaguardar ou promover os interesses da industria;
consultar e cooperar com outras pessoas e organizacées em
guestoes que afetem a industria; e outras a serem conferidas

Orcamento da AFMA, para o qual aportam os recursos das taxas e
tarifas impostas para o exercicio da pesca, como aquelas oriundas
das permissoes, das licencas de pesca estrangeira, dos leildes,
concorréncias e outros meios de atribuicao de direitos legais

de pesca, das multas e outras penalidades, além de doagdes

Department of Commerce e, dentro deste, a NOAA Fisheries

NOAA Fisheries, além da Guarda Costeira,
podendo ter apoio das forcas de seguranca

Oito Regional Fisheries Management Councils,
estabelecidos por area geografica, contemplando
determinados grupos de estados e contendo niimeros
especificos de membros votantes. Detalhado na lei

Cada Regional Fisheries Management Council deve constituir
o seu Scientific and Statistic Committee. Detalhado na lei

Cada Regional Fisheries Management Council pode constituir
o seu Fishing Industry Advisory Committee. Detalhado na lei

Além de orcamento do Departamento e da NOAA seis
fundos sao utilizados para propdsitos especificos, sendo
alimentados por fontes distintas previstas na lei: Fisheries
Conservation and Management Fund; Foreign Fishing
Observer Fund; Western Pacific Sustainable Fisheries Fund;
Limited Access System Administration Fund; Fishing Capacity
Reduction Fund e North Pacific Fishery Observer Fund

>0

Noruega

Russia

Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacao

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

Autoridade de gestao

Autoridade de fiscalizacao

Comités consultivos
de gestao

Subcomités cientificos

Subcomités do
setor produtivo

Fundos financeiros de
suporte a gestao

O Ministério da Pesca e Assuntos Costeiros (atualmente Ministry
of Trade, Industry and Fisheries) e, dentro dele, a Diretoria de
Pesca, uma agéncia governamental, sdo responsaveis por toda

a politica e pelos respectivos processos envolvidos na gestao
pesqueira norueguesa. A lei ndo detalha a estrutura dos 6rgaos

A Diretoria de Pesca, que pode ser auxiliada pela policia

Council for Regulatory Advice pode ser criado pelo Ministro;
o Conselho deve incluir representantes de organizagoes
das partes interessadas na pesca. Atua no aconselhamento
a tomada de decisdo. Nao ha outros detalhes na lei

Sem previsao

Sem previsao

Sem previsao

Nao definida.
Genericamente mencionada como Federal Executive Body

Nao definida.
Genericamente mencionada como érgao
federal da area de seguranca

A norma prevé para cada Fishing Basin um Basin Scientific and
Fishing Council, cuja composicao e regras de funcionamento
sao aprovadas pelo 6rgao executivo federal. Nao esta claro,
talvez por limitagdes da traducao, se se trata de um Unico
conselho de gestao, ou dois, um de carater cientifico e
outro formado pelo setor produtivo. De todo modo, esse
comité tem a funcdo de assessoramento para elaboracido
das regras de manejo, inclusive, para a distribuicido das
cotas. No ambito das unidades constituintes da Federacao
(p.ex. provincias), a lei também prevé a criacdo de Territorial
Fishing Councils, cuja composicdo e funcionamento devem
ser definidos pelas autoridades locais de manejo pesqueiro

Talvez estejam contemplados nos conselhos acima

Talvez estejam contemplados nos conselhos acima

Sem previsao
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a)

E imprescindivel que em uma reformulacio da Lei n°
11.959/2009 as questdes relacionadas a estrutura
institucional sejam aprimoradas, eliminando o efeito
das inimeras omissdes (p.ex. quanto aos Comités de
Gestao) e subjetividades (p.ex. quanto aos “6rgios
responsaveis”) que condenam a gestiao pesqueira
brasileira a instabilidade.

b) Caso a especificacdo das estruturas nido venha a ser

d]

viavel em lei, as diretrizes e demais dispositivos do
texto devem ser construidos de modo a conduzirem a
uma posterior adocao de instrumentos institucionais
sdlidos, duradouros, participativos e tecnicamente
orientados. Apenas a titulo de exemplo, na impos-
sibilidade de se determinar a formacdo dos comités
consultivos na prépria norma, pode-se definir no
capitulo de diretrizes que “toda elaboragdo de planos
de manejo e demais regras deve ser efetuada mediante
amplo debate entre representagées paritdrias do Poder
Publico, do setor pesqueiro, cientifico e da sociedade
civil organizada envolvida com a atividade pesquei-
ra, tendo como base as melhores e mais atualizadas
informacdes cientificas, e atendendo os principios da
precaucdo, da transparéncia, da impessoalidade, da
ética e da eficiéncia no setor publico’. E, ainda, que cabe
a autoridade competente regulamentar, num prazo
determinado, a forma como tais processos deverao
ser postos em pratica.

Quanto a autoridade central de manejo, sugere-se a
optar por uma autarquia ou agéncia especifica para a
pesca que, em caso de eventuais instabilidades insti-
tucionais na estrutura do Executivo, preservaria suas
atribuicoes, estrutura e equipes. Cabe lembrar que
quatro dos seis paises analisados possuem agéncias
governamentais como autoridade central do manejo
pesqueiro. O fato é que o modelo vigente desde
1998, baseado na criacido e extincdo de secretarias
ou ministérios especificos ou ainda na transferéncia
das atribuicdes entre ministérios existentes, ja com-
provou sua faléncia. E preciso solidificar a estrutura
institucional, interrompendo a série interminavel de
mudancas motivadas, fundamentalmente, por inte-
resses politicos e pelo acesso a cargos em comissao.

d) Apesar de em alguns paises a gestdo da pesca na

zona costeira estar a cargo de estados ou provin-
cias, tal modelo parece pouco promissor no Brasil
em razdo de inimeras dificuldades legais e estru-
turais relacionadas aos 6rgdos estaduais e também
da prépria estrutura e diversidade da pesca e dos
ecossistemas costeiros. Nesse contexto, a gestdo
da pesca marinha, aparentemente, deveria se man-
ter federalizada porém diferenciando a maneira de
operacionalizar essa gestdo conforme o tipo (i.e.
artesanal/industrial) e zona de pesca (i.e. costeira e
“de mar aberto”). Areas costeiras - cujo limite exter-
no precisaria ser tecnicamente definido - deveriam
ser de acesso exclusivo a pesca artesanal e de sub-
sisténcia, envolvendo uma elevadissima diversidade
de recursos demersais e pelagicos, explotados com
inimeros métodos e petrechos e, muitas vezes em
regimes de pesca variados ao longo de todo o litoral;
ja as demais areas de plataforma e de oceano aberto
seriam de uso apenas da pesca industrial, utilizando
modalidades menos diversificadas, e especificas por
tipos de recursos. Tal subdivisdo implicaria modelos
distintos de comités de gestao, fundamentalmente,
tendo um carater mais centralizado no que toca a
pesca industrial (i.e. Comités Federais de Gestao -
CFG), e mais regionalizado no que tange a pesca nas
areas costeiras (i.e. Comités Regionais de Gestao da
Pesca Costeira - CRGC). Um exemplo hipotético de
novo arranjo dos comités esta disponivel na Figura 3
e é fornecido como base inicial de discussao:
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Figura 3. Esquema hipotético de organizacdo dos comités de gestdo da pesca marinha e principais
instrumentos de ordenamento a serem elaborados em cada caso.

AUTORIDADE DE GESTAO

Comités Federais de Gestao

Recursos Recursos
Demersais Demersais
do Norte e do Sudeste

Nordeste e Sul

Recursos Recursos
Pelagicos Pelagicos
do Norte e do Sudeste

Nordeste e Sul

Recursos transzonais e
altamente migratérios

Planos de Manejo

v

Subcomités Cientificos

T

Comités Regionais de
Gestao da Pesca Costeira

Regido Regido
Norte Nordeste

Regiao Regiao Sul

Central e Sudeste

Acordos de Gestao

Subcomité de Avaliacao de Estoques

Comités Federais de Gestdo - CFG, com sede em
Brasilia, teriam como escopo a gestao de recursos
explotados pela pesca industrial, cuja composicao
e funcionamento seriam inspirados nos comités
ja implantados historicamente no pais, porém,
transferindo o Espirito Santo para os comités do N/
NE, em razio das maiores afinidades ecossistémicas
entre aquele Estado e a regido Nordeste. Além
das representacdes governamentais (incluindo
aqueles da esfera do meio ambiente e Marinha), da
sociedade civil e do setor produtivo, os novos comités
também contariam com representantes dos Comités

Regionais da regido geografica correspondente
a cada Comité Federal, e das autoridades de
fiscalizacado, incorporando o monitoramento,
controle e fiscalizacdo no processo de gestdo. Uma
das principais funcdes dos CFGs seria elaborar e
acompanhar os Planos de Manejo para a maior parte
das pescarias (ver item 4.5 Principios, Diretrizes
e Planos de Manejo) ou, para aquelas que nio
comportarem tal instrumento de ordenamento,
providenciar revisdes e consolidacdes das normas
existentes em instrumentos Unicos substitutos a
estes planos. No redesenho desses comités, podem
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ser aproveitadas as experiéncias positivas mostradas
por paises como Australia e Estados Unidos.

o Comités Regionais de Gestao da Pesca Costeira -
CRGCs, funcionariam como unidades descentralizadas
em quatro regides do litoral. A composicao deveria
incluir, além de representante do 6rgao federal
responsavel pela gestao, representacdes dos 6rgaos
estaduais ligados a pesca (p.ex. Secretarias Estaduais
de Pesca, Secretarias de Meio Ambiente, 6rgaos
vinculados a pesquisa e extensdo pesqueira) da
area de competéncia do comité, do ICMBio (em
razao das interacées com Unidades de Conservacao
de Uso Sustentavel existentes ao longo da costa),
representacdo dos Comités Federais da area de
interesse, e representacdes da pesca artesanal e da
sociedade civil organizada. Dentre as funcdes desses
Comités Regionais estaria o desenvolvimento de ins-

trumentos inspirados nos “Acordos de Gestdo” utiliza-
dos pelo ICMBio para disciplinar a pesca nas Unidades
de Conservacao de Uso Sustentavel (BRASIL, 2012a).
Embora custoso em termos de tempo e esforco de
mobilizacdo social, tal arranjo pode resultar em maior
legitimidade e efetividade do que os processos conven-
cionais de formulacio e implantacdo das regras para a
pesca artesanal. Secundariamente, os Comités também
poderiam viabilizar a consolidacao, atualizacao e simpli-
ficacdo das normas pré-existentes, potencializando o
seu conhecimento, aceite e observacao pelos usuarios.

e Os comités seriam assessorados por Subcomités
Cientificos (SCC) cujo escopo respeitaria a mesma
divisdo geografica e de recursos dos Comités Fede-
rais. Tal como historicamente observado, as ativida-
des do CFG Demersais SE/S, por exemplo, seriam
assessoradas pelo SCC Demersais SE/S; ja, no caso
do CRGC SE/S, suas atividades seriam assessoradas
simultaneamente pelo SCC Demersais SE/S e pelo
SCC Pelagicos SE/S. O suporte fornecido pelos
mesmos SCCs tanto aos Comités Federais quanto
aos Regionais, assim como a previsao de represen-
tacdes “cruzadas” entre os integrantes destes Co-
mités, tem por objetivo compatibilizar os processos
de manejo daqueles recursos pesqueiros e pescarias
que inevitavelmente sdo compartilhados entre as
areas de competéncia dos comités e das pescarias
industriais e artesanais.

e Considerando a complexidade dos recursos e das
pescarias artesanais na zona costeira, as atividades
desenvolvidas pelos Subcomités Cientificos em apoio
aos Comités Regionais deveriam ser complementadas
pela participagado organizada de pesquisadores e ou-
tros técnicos vinculados a universidades, centros de
pesquisa, organizagdes ndo-governamentais, etc., que
possam estar desenvolvendo estudos sobre os recur-
sos e pescarias em andlise pelos referidos Comités.

¢ Ainda, dado seu carater transversal, independente
das caracteristicas dos recursos ou das pescarias
em questado, um Subcomité de Avaliacdo de Esto-
ques poderia proporcionar subsidios a todos os
Subcomités Cientificos e Comités de Gestdo quanto
a avaliacdo da biomassa dos estoques explotados,
o diagnéstico do seu estado frente a pontos de
referéncia, e progndsticos diante de alternativas de
manejo em discussao.

¢ No que tange a formacao e atuacdo dos Comités e
Subcomités, suas funcdes e a carga de trabalho a ser
executada seriam bastante superiores aquelas obser-
vadas no Ambito dos colegiados congéneres formados
até hoje no Brasil. Nesse sentido, seria necessario ava-
liar mecanismos para vincular os seus integrantes as
funcoes exercidas em tais comités, a exemplo do que
ocorre nos Estados Unidos e na Austrélia; tais paises,
inclusive, preveem a remuneracdo de membros que
ndo sio funcionarios publicos. E improvavel que a re-
versao do quadro atual de fragilidade no ordenamento
pesqueiro, que envolveria a elaboracdo de inimeros
planos de manejo e acordos de gestdo, avaliagdes e
reavaliagdes de estoque, participacdes em reunibes e
outras funcdes, possam ser executadas regulamente e
com a dedicacdo necessaria apenas a titulo de “funcdo
relevante”, como ocorre tradicionalmente no Brasil.

¢ Adicionalmente, e apenas a titulo de exercicio tedrico, é
um fato que estruturas como as do ICMBio, com sede
em Brasilia e unidades fisicas regionais estrategicamente
situadas (i.e. CEPSUL, CEPENE, CEPNOR), representam
um tipo de ativo que se adequaria bastante ao modelo
de gestao proposto no presente documento. E improva-
vel que o Brasil tenha condicdes de realizar uma gestao
pesqueira marinha a altura dos desafios existentes sem
que haja uma estrutura fisica descentralizada capaz de
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fornecer o minimo suporte de coordenacao regional e
de execucao de tarefas como aquelas ligadas a pesquisa,
monitoramento e operacionalizacdo dos comités.

¢ Opcao alternativa ndo excludente a criacdo de uma
agéncia, também seria a contratacdo de Organizacao So-
cial especificamente desenhada para cuidar das tarefas
executivas da gestdo pesqueira. Em qualquer dos casos,
dadas as dimensodes continentais do pais, sua diversida-
de e a necessidade de aproveitar a expertise existente
ao logo da costa, qualquer modelo de estruturacio ins-
titucional deve prever a participacdo de universidades,
centros de pesquisa, organizagées ndo-governamentais
e mesmo entidades representativas do setor produtivo
existentes, capazes de fornecer conhecimento, estrutura
e suporte a gestao pesqueira nacional.

45 PRINCIPIOS, DIRETRIZES
E PLANOS DE MANEJO

Africa do Sul, Australia, Noruega e Russia dedicam se¢oes
especificas de suas legislacdes aos principios a serem
observados em seus processos de gestdo. J4 a Argentina
0s menciona em um Unico artigo, enquanto os Estados
Unidos definem Standards ou padrées a serem observa-
dos no manejo. Embora se configurem mais como dire-
trizes ou regras, em certa medida alguns desses padroes
também podem ser compreendidos como principios ou,
ainda, permitem inferir principios subjacentes.

Exemplificando, a secio 2 da lei sul-africana determina que:

“O Ministro e qualquer 6rgdo do Estado devem, no exercicio
das atribuicées previstas nesta Lei, observar os seguintes
objetivos e principios:

a) Anecessidade de alcancar a utilizacédo 6tima e o desen-
volvimento ecologicamente sustentdvel dos recursos
vivos marinhos;

b) a necessidade de conservar os recursos vivos marinhos
para as geracées presentes e futuras;

c) a necessidade de aplicar uma abordagem precautéria
em relagdo a gestdo e ao desenvolvimento dos recursos
vivos marinhos;

d) a necessidade de utilizar os recursos vivos marinhos para
alcancar o crescimento econémico, o desenvolvimento
dos recursos humanos, a capacitacdo nas dreas da pesca
e maricultura, a criagdo de empregos e um equilibrio
ecoldgico sélido consistente com os objetivos de desen-
volvimento do governo nacional;

L

e) a necessidade de proteger o ecossistema como um todo,

incluindo espécies que ndo sdo alvo de exploracdo;

f) a necessidade de preservar a biodiversidade marinha;

-

8) a necessidade de minimizar a polui¢do marinha;

h

=

a necessidade de alcancar, na medida do possivel, uma
participacdo ampla e responsdvel nos processos de
tomada de decisdo previstos nesta Lei;

i) qualquer obrigacdo relevante do governo nacional ou da
Republica nos termos de qualquer acordo internacional
ou norma aplicdvel do direito internacional; e

j) anecessidade de reestruturar o setor pesqueiro para re-
solver os desequilibrios historicos e alcancar a equidade
em todos os ramos do setor pesqueiro”.

Ja a Secdo 7 da lei norueguesa estabelece o manejo
sustentavel dos recursos pesqueiros como um principio
basico a nortear as decisdes do ministério. Para tanto,
ao promover a gestao da atividade pesqueira o Ministro
deve considerar:

a) “uma abordagem precautdria, de acordo com acordos e
diretrizes internacionais,

b) uma abordagem ecossistémica que leve em conta os
habitats e a biodiversidade,

c) o controle efetivo das capturas e de outras formas de
utilizagdo dos recursos,

d) uma alocacdo adequada de recursos, que entre outras
coisas, ajude a garantir o emprego e manter as comuni-
dades costeiras,

e) a utilizacdo 6tima dos recursos, adaptada a criacdo de
valor, de mercados e industrias,
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f) garantir que os métodos de captura e a forma como
as artes de pesca sdo usadas levem em consideracdo
a necessidade de reduzir possiveis impactos negativos
sobre os recursos marinhos vivos, e

g) assegurar que as medidas de gestdo ajudem a manter a
base material da cultura Sami”.

O Quadro 8 resume os principios mais comumente ob-
servados nas leis consultadas, excetuando o principio da
sustentabilidade, que sera tratado adiante, e outros de
carater mais exclusivo. Africa do Sul e Australia apresen-
tam a maior diversidade de itens, enquanto principios

que abordam a equidade, a precaucao e a protecio as
espécies ndo-alvo e/ou ao ambiente/ecossistema foram
mais amplamente contemplados entre as nacoes.

Deve-se notar que a auséncia de um principio em deter-
minada norma nao implica necessariamente a caréncia de
dispositivos que operacionalizem aquilo que tal principio
preconiza. De fato, uma das situacdes que melhor ilustra
esse fato € o da “participacéo social”. Embora ele tenha
sido contemplado explicitamente apenas pela Africa do Sul
e pela Russia, todos os paises consideram em suas legisla-
cOes a formacdo de comités consultivos para assessorar o
processo de gestdo, como ja apontado anteriormente.

Quadro 8. Principais principios contemplados nas Leis Gerais de Pesca da Africa do Sul (AS), Argentina (AR), Aus-
tralia (AU), Estados Unidos (EUA), Noruega (NW) e Russia (RU).

Principio

Conservacao dos recursos
para presentes e futuras
geracoes

Equidade

Participacao social

Precaucao

Protecao a biodiversidade

Protecao as espécies nao-
alvo e ao ecossistema

Uso 6timo dos recursos
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Fundamental, por outro lado, é que os principios presen-
tes no texto sejam amparados por dispositivos que os
operacionalizem. Tal como verificado com os objetivos,
essa foi a regra geral para os paises analisados e precisa
ser observada de maneira mais efetiva na lei brasileira.

O principio da sustentabilidade dos recursos pesquei-
ros merece especial atencdo. Quatro paises apresen-
tam dispositivos mais ou menos assertivos acerca da
inadmissibilidade da sobreexplotacdo dos recursos
pesqueiros, ainda que preservando os objetivos de
extrair beneficios econémicos e sociais provenientes
da atividade pesqueira (Quadro 9). Os Estados Unidos,
inclusive, dedicam trechos consideraveis da norma
especificando as medidas destinadas n3o so a evitar a
sobreexplotacdo, como também a recuperar recursos
sobreexplotados. Ou seja, busca-se otimizar os benefi-
cios, porém, impondo-se um limite legal a pressao sobre
os estoques pesqueiros, associado a capacidade natural
de regeneracdo da sua biomassa.

Como exemplo dessa assertividade, sdo reproduzidos
abaixo alguns paragrafos da Secado 304, que pode ser
considerada a “espinha dorsal” do sistema de manejo
pesqueiro estadunidense:

“(3) No prazo de dois anos apés uma identificacdo nos
termos do pardgrafo (1) ou notificacdo nos termos
dos pardgrafos (2) ou (7), o Conselho apropriado (ou o
Secretdrio, para a pesca sob a secdo 302(a)(3)) deve
preparar e implementar um plano de gestdo pesqueira,
uma alteracdo do plano vigente ou dos regulamentos
propostos para a pesca ... [para] (A) acabar imediatamente
com a sobrepesca e recuperar os estoques afetados; ou
(B) prevenir a sobrepesca sempre que tal pescaria for
identificada como se aproximando dessa condicdo.

(4) Para uma pescaria em sobrepesca, qualquer plano
de gestdo, emenda ou regulamento proposto preparado
de acordo com o pardgrafo (3) ou pardgrafo (5) para
tal pescaria deve: (A) especificar um periodo de tempo
para recuperar a pescaria que deve — (i) ser o mais curto
possivel, levando em consideracdo o status e a biologia
dos estoques afetados, as necessidades das comunidades
pesqueiras, recomendacées de organizacées internacionais
nas quais os Estados Unidos participam e a interacdo dos
estoques afetados dentro do ecossistema marinho; e (ii)

ndo exceder 10 anos, exceto se a biologia do estoque,
outras condigcdes ambientais ou medidas de manejo sob um
acordo internacional do qual os Estados Unidos participem
determinarem o contrdrio; (B) alocar tanto as restricées a
pesca quanto os beneficios da recuperacdo de forma justa
e equitativa entre os setores da pesca; e (C) para pescarias
geridas sob um acordo internacional, refletir a participacdo
tradicional dos pescadores dos Estados Unidos na pesca,
em relagdo a outras nagoes.

(5) Se, dentro do periodo de 2 anos a partir da data de
identificacdo ou notificacdo de que uma pescaria estd
sobrepescada, o Conselho ndo apresentar ao Secretdrio
um plano de gestdo da pesca, alteracdo de plano ou
regulamentos propostos exigidos pelo pardgrafo (3) (A),
o Secretdrio deve preparar um plano de gestdo pesqueira
ou uma alteracdo do plano e quaisquer regulamentos para
interromper a sobrepesca e recuperar os estoques afetados
dentro de 9 meses sob a subsecdo (c)."

Mais uma vez, cabe lembrar que a auséncia desse prin-
cipio na norma nao implica que determinado pais ndo o
tenha como finalidade nas suas praticas de manejo. De
fato, apesar de ndo explicitarem o veto a sobreexplo-



Quadro 9. Paises que estabeleceram direta ou indiretamente o veto a sobreexplotacdo dos recursos pesqueiros

em seus objetivos ou principios nas respectivas Leis Gerais de Pesca.

Pais Objetivo Principio

Brasil

Africa do Sul

“[...] conservacao dos recursos, a fim de evitar a
Argentina sobreexplotacdo e prevenir efeitos nocivos sobre o
meio ambiente e a unidade do sistema ecoldgico”

“[...] garantir, através de
medidas de conservacao
e gestio adequadas, que
os recursos vivos da AFZ
nao sejam ameacados
pela sobreexplotacdo”

Australia

“[...] As medidas de conservacio e gestao devem

evitar a sobrepesca [...]"; “[...] As medidas de
Estados conservacao e gestao devem, de acordo com os
Unidos requisitos de conservacio desta Lei (incluindo

a prevencao da sobrepesca e recomposicao

dos estoques sobrepescados [...]"

Noruega

“2) a conservacao dos recursos bioldgicos aquaticos e
seu uso racional sdo prioridade face o uso dos recursos
biolégicos aquaticos como objeto de direitos de

Russia propriedade e outros, segundo os quais a posse, uso e
descarte dos recursos biolégicos aquaticos, realizada
livremente pelos proprietdrios, caso nao seja prejudicial

ao meio ambiente e ao estado dos recursos hidricos”

tacdo em suas leis (Quadro 9), Africa do Sul e Noruega
figuram entre os paises mais bem colocados na efetivi-
dade do manejo pesqueiro mundial, ainda que o primei-
ro tenha os critérios stock status e enforcement menos
valorados na avaliacdo de Melnychuk et al. (2017).

Do ponto de vista tedrico, e em consonancia com as modifi-
cagdes propostas para o termo “recursos pesqueiros” e com
os argumentos que as sustentam, a Lei Geral de Pesca do
Brasil deveria adotar o principio da sustentabilidade dentro

do mesmo viés restritivo. A operacionalizacdo dessa visao
remete a algum tipo de “veto” a sobreexplotaco dos recur-
sos, 0 que hoje nao esta previsto na Lei n® 11.959/2009,
favorecendo decis6es muitas vezes orientadas ao atendi-
mento de objetivos econdmicos e sociais de curto prazo,em
detrimento da satide dos estoques pesqueiros, do ambiente
e do futuro da prépria a atividade de pesca.

Uma alteracdo do género, porém, deve ser precedida por
reflexdes acerca dos seus impactos, como, por exemplo:
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a) Como operacionalizar tal principio de maneira ge-
neralizada, considerando as limitacées de recursos
(humanos, financeiros, de estrutura, de informacao,
etc.) para avaliar (e reavaliar) os estoques pesqueiros?

b) Como lidar com esse principio considerando a imen-
sa diversidade de espécies e a gestdo das pescarias
multiespecificas predominantes em nosso pais?

c) Quais estratégias de mitigacdo poderiam ser im-
plantadas, com viabilidade e éxito, no que tange aos
impactos sociais de curto prazo dessa mudanca, visto
que algumas pescarias artesanais funcionam como
ultimas fronteiras de ocupacao e de renda para grupos
menos favorecidos, ainda que a custa da sobreexplo-
tacdo dos recursos e da obtencao de beneficios eco-
ndmicos inferiores aos potencialmente obteniveis?

E fundamental que qualquer alteracio na lei incorpore
diretrizes e outros dispositivos que viabilizem a sua
implementacao, sob pena de desperdicar os esforcos de
mudanca e desacreditar a propria norma. No contexto
da sustentabilidade, pilar da lei, o estudo detalhado
dessa mudanca deve ser considerado de importancia
crucial, eis que afeta a norma em sua totalidade.

Com relagado a planos de manejo, apenas Australia e
Estados Unidos os empregam como instrumentos pra-
ticamente obrigatdrios para a gestdo das suas pescarias,
dedicando, por isso mesmo, diversos dispositivos das
respectivas normas ao tema. A Africa do Sul também os
contempla em sua lei, embora sem maiores detalhes no
texto. Quanto aos demais paises, ndo ha informacoes
sobre o tema, o que ndo implica que nao sejam utilizados.

Alguns itens previstos na lei australiana merecem
destaque. Em principio, todas as pescarias devem ser
manejadas por meio de planos, sendo que a AFMA deve
justificar os motivos para ndo adotar o instrumento na-
quelas pescarias para as quais considerar desnecessdria
sua elaboracdo. Os planos devem conter, ao menos, os
objetivos do manejo, as medidas para alcanca-los e os
critérios de afericdo do seu desempenho. Além disso, a
lei determina que tais objetivos sejam consistentes mas
nao necessariamente limitados aos objetivos definidos
na prépria norma, o que vincula os planos as previsoes

da lei. Todos os planos devem conter medidas orienta-
das a reduzir ao minimo as capturas incidentais de ou-
tros recursos ndo abrangidos pelo plano, assim como de
outras espécies. Pescarias ndo manejadas por meio de
planos possuem regras consolidadas em instrumentos
tnicos. E o caso das Permition conditions®.

Os Estados Unidos fornecem um detalhamento ainda
maior dos processos de elaboracio e de aprovacao, assim
como do conteudo dos planos de manejo. Esse contetido
inclui itens obrigatdrios e outros discricionarios. Alguns
pontos de destaque sobre todo o processo sdo que,
salvo algumas excecoes, os planos sdo elaborados pelos
Conselhos Regionais de Manejo Pesqueiro e devem
seguir estritamente os objetivos, politicas e padroes
estabelecidos no Magnusun-Stevens Act. Assim como no
caso da Australia, o carater explicito dessa exigéncia da
lei estabelece vinculos diretos ao longo do seu texto, for-
cando o respeito aos respectivos objetivos e diretrizes.

Chama a atencio o fato de que a rejeicdo dos planos
de manejo no todo ou em parte pelo Secretario de Co-
mércio s6 poder ser efetuada mediante identificacdo de
inconsisténcias legais, ndo se admitindo, na pratica, jul-
gamentos politicos subjetivos acerca do seu contetdo. O
poder para revogar um plano em vigor também depende
de aprovacao do respectivo Conselho Regional. Portanto,
ainda que os Conselhos sejam consultivos, seu trabalho
ndo pode ser desconsiderado pela simples vontade da
autoridade de gestao. Por outro lado, o Secretario tem o
poder de promover a elaboracido de um plano de manejo
em caso de imobilismo do Conselho correspondente,
equilibrando o poder das instancias envolvidas na gestao.

Em contraste, a Lei n® 11.959/2009 é omissa quanto
ao tipo de instrumento a ser empregado para o ordena-
mento (p.ex. os planos de manejo); ndo prevé os comités
e sua atribuicdo para elaborar os planos; €, no caso do
Decreto n° 10.736/2021, afora outras inadequacoes,
ele esvazia as atribuicoes dos comités ao prever que
“Art. 17. O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abaste-
cimento poderd editar normas, estabelecer critérios e pa-
drées e adotar medidas de gestdo independentemente das
recomendacées emitidas pela Rede Pesca Brasil” (BRASIL,
2021a), sem estabelecer limites, inclusive de ordem
técnica, a esse poder discricionario.

16 https:/www.afma.gov.au/sites/default/files/north_west_slope_fishery_general_conditions_2019_-_24_season.pdf

Acessado em 16 de setembro de 2021.
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451  RECOMENDACOES

a) Incluir um artigo especifico sobre principios e diretrizes
na norma, com o objetivo de realcar a sua importancia
para direcionar a aplicacdo dos demais dispositivos e a
conducao geral da politica pesqueira do pais.

b) A despeito de ja ser bastante considerado na so-
ciedade brasileira, o principio da precaucao deveria
ser explicitado na nova versao da lei, tanto mais
considerando a multiplicidade de recursos pesquei-
ros disponiveis no pais e a caréncia de informacdes
cientificas existentes para a grande maioria deles. Do
mesmo modo, recomenda-se a inclusdo do principio
da abordagem ecossistémica, em consonancia com
os novos objetivos aqui propostos.

c) Aprofundar as anélises com vistas a incluir o veto expli-
cito a sobreexplotacdo dos recursos pesqueiros, assim
como as necessarias medidas para tornar tal diretriz
verdadeiramente operacional. Tais medidas incluem,
dentre outras, a previsdo dos mecanismos de suporte
a informacao, pesquisa, aconselhamento e tomada de
decisao, monitoramento, mitigacao de impactos socio-
econdmicos de curto prazo e de aplicacdo as diferentes
pescarias, incluindo aquelas altamente multiespecificas.

d

p—1

Recomenda-se preservar a esséncia das diretrizes con-
tidas no art. 5° da Lei, porém desenvolver um conjunto
mais detalhado e vinculante de principios e diretrizes,
tendo como base, por exemplo, aqueles referentes aos
arts. 5° e 6° do Acordo de Nova York (BRASIL, 2002a).
Ressalta-se a oportunidade de aproveitamento desses
artigos, haja vista que tais disposicoes ja foram interna-
lizadas pelo Brasil em sua legislacdo.

-~

e) Levando em consideracao as limitagdes de informacao,
a perspectiva de longo prazo da aplicacio da lei, e as
inegdveis consequéncias das mudancas climaticas
sobre o ambiente marinho e os estoques pesqueiros,
é essencial ndo deixar de contemplar nas diretrizes
elementos de incerteza como aqueles discriminados
no item c) do art. 6°, §3° do referido Acordo, que de-
termina: “(c) levar em consideracdo, inter alia, incertezas
em relagdo ao tamanho e ritmo de reproducdo das popu-
lagées, pontos de referéncia, condi¢ées das populagcées em
relacdo a esses pontos de referéncia, niveis e distribuicées

da mortalidade dos peixes e o impacto de pescarias sobre
espécies ndo-alvo e associadas ou dependentes, bem
como condigdes ocednicas, ambientais e socioeconémicas
existentes e previstas’.

f) No desenvolvimento dos novos principios e diretri-
zes, devem ser revisitados os textos extraidos das
leis dos paises analisados no presente estudo (vide
detalhes no Apéndice 1), uma vez que fornecem uma
gama valiosa de exemplos que podem ser aproveita-
dos para a realidade brasileira.

g) Conforme abordado no item 4.4 Estrutura Insti-
tucional, cuidado especial deve ser emprestado a
escolha e a redacgio das diretrizes, uma vez que elas
poderao servir como mecanismos alternativos para
contornar a eventual impossibilidade de designacao
das estruturas institucionais de manejo pesqueiro no
texto da norma, além de outras limitacdes ligadas a
reducao do excessivo poder discricionario do gestor.

h

P

A nova norma deve incorporar a figura dos planos de
manejo como instrumentos prioritarios, sobretudo
para as pescarias industriais. Contelidos minimos e
processos de elaboracio e de revisdo a serem des-
critos na norma devem partir de uma analise dos
resultados ja obtidos com as poucas experiéncias
brasileiras sobre o assunto, assim como das previsoes
disponiveis nas legislacdes internacionais. No caso
das pescarias artesanais, numerosas e pulverizadas
ao longo da extensa zona costeira, embora nio se
descarte a potencial utilizacdo de planos de manejo,
o desenvolvimento de instrumentos inspirados nos
Acordos de Gestdo (BRASIL, 2012a) parecem mais
apropriados, inclusive em termos de participacdo dos
pescadores no seu processo de construcio.

i) Em consonancia com o novo objetivo da lei, proposto
neste trabalho, que prevé “VI - Aatualizacdo e a raciona-
lizagdo da legislacdo pesqueira subordinada, otimizando
a sua difusdo, cumprimento e efetividade, segundo os
objetivos, principios e demais dispositivos da presente lei”,
os comités deveriam promover n3o apenas a elabo-
racdo dos planos e acordos, como também, naquelas
pescarias ndo atendidas por tais instrumentos, a revi-
sao, atualizacado e consolidacao da legislacao aplicavel
ja existente, buscando sua substituicdo por medidas
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“condensadas”, a exemplo das Fishing rules russas ou
Permition conditions australianas. Tal estratégia deveria
atender tanto as pescarias industriais como artesanais.
A obrigatoriedade de promover essa revisao deveria
constar como artigo especifico da norma, inclusive,
estabelecendo prazos para sua efetivacdo.

46  CRITERIOS DE ACESSO
E DIREITOS GERAIS DE PESCA

Todos os paises, com excecdo da Noruega, disciplinam
nas respectivas normas a atuagio de embarcagdes es-
trangeiras em suas aguas jurisdicionais, seja por meio de
arrendamentos, seja por meio da concessao de permis-
soes no ambito de acordos internacionais.

No caso da Africa do Sul, salvo mediante a apresentacio
de diversas garantias, inclusive financeiras, nenhuma
licenca de embarcacao de pesca estrangeira deve ser
emitida para qualquer embarcacio operar em sua ZEE.
Para que ocorra a expedicao de licencga, deve estar em
vigor um acordo de pesca entre o pais e o Estado de
bandeira da embarcacdo ou uma associacdo da qual o
proprietario/arrendatario seja membro. Ademais, a lei
proibe o governo de celebrar acordos internacionais
cujo plano de pesca ou o total permitido de capturas ex-
ceda o montante de recursos alocados especificamente
para a categoria de embarcacdes estrangeiras de pesca.

Na Argentina, a pesca € nacionalizada, havendo apenas
duas condicoes em que embarcacdes estrangeiras po-
dem operar. A primeira se refere ao arrendamento de
embarcacgdes a casco nu por no maximo 36 meses, no
caso de empresas que atuam na pesca e que tiveram
interrupcoes de atividades nos ultimos cinco anos. A se-
gunda possibilidade esta no bojo de acordos internacio-
nais firmados pelo pais e aprovados por lei no Congresso
Nacional, permitindo a operacio em carater temporario
de embarcacoes de bandeira estrangeira nas aguas sob
jurisdicao argentina. Nesse caso, impde-se um extenso
rol de obrigacdes e condicdes. Além do respeito as me-
didas de ordenamento estipuladas especificamente para
essas operacoes, ha exigéncias, por exemplo, quanto a
operacao em conjunto com empresas nacionais, a reci-
procidade de abertura das aguas do pais de origem para
a operacao de barcos argentinos, e o compromisso de

abertura do mercado consumidor do pais co-contratante,
incluindo cotas de importacio de produtos pesqueiros
argentinos livres de tarifas de importacdo por um valor
econdmico semelhante ao da cota de pesca concedida.

Nenhuma embarcacao estrangeira pode operar na ZEE
dos Estados Unidos sem que um acordo de pesca com
0 pais estrangeiro esteja em vigor, apds aprovacgio pelo
Congresso. A nagao estrangeira, assim como o proprie-
tario ou operador da embarcacao devem, ja na requisi-
cao da permissao, aceitar todas as condicdes impostas
pela lei, incluindo: a) a anuéncia irrestrita para que ofi-
ciais estadunidenses possam fiscalizar as embarcacoes,
apreender o barco, os petrechos, a captura ou o que for
necessario e ainda proceder a prisdo dos envolvidos,
no caso de violacdes as regras; b) o respeito estrito a
todas as regulamentacdes de manejo; c) a instalacédo e
manutencao de sistemas de rastreamento e similares;
d) a permissdo de embarque e custeio de observadores
para fins de pesquisa, fiscalizacdo e monitoramento; e)
o pagamento antecipado de todas as taxas; f) a designa-
cao de representantes autorizados a receber e respon-
der por quaisquer processos legais dentro do pais; g) a
responsabilizacdo por quaisquer danos causados pela
embarcacao a embarcacgdes, petrechos e/ou capturas
de cidadaos estadunidenses. A embarcacao sé podera
explorar anualmente o limite da cota destinada ao pais
de bandeira (no caso de existirem arrendamentos de
embarcacdes provenientes de multiplos Estados), den-
tro da cota total alocada para a pesca estrangeira. Tal
cota, por sua vez, sé existira se a frota doméstica ndo
for capaz de explorar o potencial 6timo estimado para
determinada pescaria ou estoque.

Comparativamente, a Australia é mais flexivel, permitin-
do a operacido de embarcacdes estrangeiras nas aguas da
AFZ, desde que no ambito de acordos de pesca ou quan-
do previsto no plano de manejo da respectiva pescaria.

Na Russia, o exercicio da pesca comercial por pessoas
fisicas ndo é permitido para estrangeiros. No caso de
pessoas juridicas, a pesca pode ser exercida desde que
o controle da empresa pelo estrangeiro siga o deter-
minado em lei especifica. Também pode ser admitida
a operacdo de embarcacoes estrangeiras na ZEE russa
desde que tal atuacio seja amparada por acordos inter-
nacionais e sujeita a cotas especificas de captura.
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Com respeito a atuacdo de embarcacgdes estrangeiras,
merece destaque na presente analise que, contraria-
mente, o Brasil ndo apresenta regramentos semelhantes
na Lei n® 11.959/2009, a excecdo do disposto no art.
9°, incs. Il e lll, que possibilita a atuagdo nas areas sob
jurisdicdo brasileira de: “...embarcacées estrangeiras de
pesca cobertas por acordos ou tratados internacionais
firmados pelo Brasil, nas condigées neles estabelecidas e
na legislacdo especifica” e “...embarcacées estrangeiras de
pesca arrendadas por empresas, armadores e cooperativas
brasileiras de producgdo de pesca, nos termos e condices
estabelecidos em legislacdo especifica”.

As condicdes para o exercicio da pesca por embarcacoes
estrangeiras estdo descritas, principalmente, no Decreto
n° 4.810/2003 e, de maneira geral, sdo mais superfi-
ciais do que aquelas constantes nas outras legislacoes
consultadas?’. E um fator de risco que a abertura de
oportunidades de utilizacdo de um bem publico brasilei-
ro por nacoes estrangeiras seja dependente, em grande
medida, de critérios estabelecidos por uma “autoridade
competente” fracamente institucionalizada, conforme ja
demonstrado, ao invés de seguir minimamente diretrizes
estabelecidas por lei aprovada pelo Congresso Nacional.
Esse é um dos temas que merecem revisio na lei, trazen-
do maior clareza e rigor nas condigoes e critérios para a
operacao de embarcacoes estrangeiras na ZEE brasileira.

Com relacao a pesca efetuada por embarcacdes nacionais,
a Africa do Sul adota um modelo que visa reduzir efeitos
de direitos vitalicios de acesso e explotacdo dos recursos
pesqueiros. Neste pais, a atividade sé pode ser exercida
por meio de licencas validas por um ano e por direitos de
pesca (i.e. porcentagens da captura total permissivel, do
esforco total aplicivel ou ambos) negociaveis e validos por
15 anos. Findo o prazo, todos os direitos sio retornados ao
Estado, sendo entio realizada nova distribuicao, que deve
assegurar condicdes de acesso a novos interessados. O
acesso ocorre via licitacdo ou arrendamento a preco fixo.

Critérios de sustentabilidade, compliance e histérico de
infracdes sao utilizados para guiar a concessao, renovacao
e o cancelamento das licencas e direitos.

Na Argentina, o exercicio da pesca comercial na area de
jurisdicao federal é condicionado a obtencao de uma
permissdo de pesca e de uma cota de captura, ou de
uma autorizacao, no caso dos recursos ndo submetidos
ao regime de cotas. A norma estabelece as diretrizes
gerais de selecdo dos beneficiarios das permissoes e
das cotas, envolvendo histéricos de capturas, investi-
mentos no pais, empregos gerados, caracteristicas das
embarcacdes, producio industrial (para as empresas), e
compliance. As cotas sio transferiveis, havendo limites
quanto a porcentagem acumulada por grupo empresarial,
visando impedir monopdlios no uso dos recursos. As per-
missdes para barcos individuais sdo vélidas por 10 anos,
enquanto embarcagdes de empresas processadoras de
pescado, situadas em territério nacional e com atuacao
continuada possuem permissdes com prazo de 30 anos.
As permissdes podem perder a validade por motivos de
faléncia, naufragio, interrupcao de atividade e outras for-
cantes, ou ainda serem sujeitas a cassacgao, inclusive em
decorréncia de sancées. Com relacio a pesca normatiza-
da pela Provincia de Buenos Aires, se destaca o fato de,
aparentemente, pescadores artesanais gozarem de livre
acesso a pesca, ainda que isso ndo os exima da obrigacdo
de respeitar os regulamentos das diversas pescarias.

A Australia tem estabelecido um regime de permissoes
transferiveis, e de direitos de pesca também transfe-
riveis. A natureza desses direitos vai além da simples
porcentagem da captura total permissivel ou do esforco
maximo aplicavel. Eles podem incluir especificacdes/
cotas qualitativas e quantitativas das embarcacdes e
do seu poder de pesca, petrechos (caracteristicas e di-
mensodes), volumes de captura, espécies, areas e épocas,
dentre outros itens. Os direitos sdo adquiridos por leildo
ou concorréncia, mediante processos transparentes e

17 "Art. 15. A Secretaria Especial de Aqiiicultura e Pesca da Presidéncia da Republica adotard procedimentos administrativos para coibir o descumpri-
mento dos atos decorrentes das licengas, permissées, autorizagées e registros de sua competéncia.

[...] Art. 18. Quando for infringido qualquer dispositivo deste Decreto ou qualquer outra norma legal aplicdvel ou por distrato do contrato, poderdo ser
suspensos ou cancelados, sem indenizacdo a qualquer titulo, as autorizagées de arrendamento de embarcacdo estrangeira, a permissdo de pesca e o
registro de embarcacées brasileiras ou estrangeiras arrendadas” (BRASIL, 2003a).

Em que pese essa previsio legal, ndo ha informacgdes disponiveis sobre a natureza e as regras que regem os procedimentos administrativos
eventualmente adotados pela entdo SEAP/PR ou pelas autoridades que a sucederam. Tema de tamanha relevancia deveria estar cuidadosamen-
te normatizado e tornado publico, seja para o controle social da sua aplicacao, seja para a prépria seguranca juridica dos pescadores, armadores
e industriais contra eventuais abusos de autoridade ou direito ao contraditério.
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minuciosamente descritos na lei. Taxas anuais sdo pagas
para a manutencao das permissdes e do exercicio dos
direitos. Todos podem ser suspensos temporariamente
ou cancelados por necessidade vinculada a gestdo da
pescaria ou compliance, sem direito a indenizacao.

Nao esta claro na norma se todas as pescarias nos Esta-
dos Unidos requerem alguma espécie de licenca de pes-
ca. Em principio, as licencas ndo parecem obrigatoérias,
considerando a redacio do primeiro paragrafo dos “dis-
positivos discricionarios”, que, no ambito da Secao 303
da lei, descrevem os contelidos dos planos de manejo:

“Qualquer plano de gestdo pesqueira que seja elaborado
por qualquer Conselho, ou pelo Secretdrio, com relacdo a
qualquer pescaria, pode:

(1) exigir que uma permissdo seja obtida e taxas sejam pagas
ao Secretdrio, com relagdo: (A) a qualquer embarcacdo de pes-
ca dos Estados Unidos que pesque, ou que deseje pescar, na
zona econdmica exclusiva (ou nas dreas especiais,) ou espécies
anddromas ou recursos pesqueiros da plataforma continental
além dessa zona (ou das dreas especiais); (B) ao operador de
quaisquer destas embarcacodes; ou (C) a qualquer processador

de pescado dos Estados Unidos que primeiro receba os recur-
S0s pesqueiros que estejam sujeitos ao plano’.

Nas pescarias de acesso limitado, ou seja, onde nio sao
permitidos novos ingressos que impliquem aumento do
esforco, vigoram cotas individuais de pesca e, em deter-
minadas situacoes, cotas atribuidas também a comuni-
dades pesqueiras. O acesso as cotas é obtido via leildo
ou outras formas, mediante pagamento de royalties ou
taxas. As cotas tém validade de até 10 anos. Revoga-
coes, limitacdes ou modificacdes podem ser implanta-
das a qualquer tempo por questbes de conservacio ou
compliance, também sem direito a indenizacdo. Assim
como na Austrélia, todos os regimes de concessdo sdo
detalhadamente especificados na norma.

A Noruega estabeleceu um novo regime de licencas
obrigatdrias a partir do ano 2000. Qualquer embarca-
cio norueguesa, para operar, teve que ser permissio-
nada mediante o novo sistema. A atribuicio das licen-
cas baseou-se em diretrizes e critérios especificados
em lei, incluindo, entre outros, o envolvimento anterior
na atividade, a condicdo dos recursos e a distribuicdo
espacial da atividade, além do histérico de infragdes do
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interessado. Nao ha informacdes sobre a validade das
licencas; entretanto, elas podem perder a validade em
virtude de naufragio, perda de propriedade da embar-
cacao, condenacao judicial, operacdo da embarcacdo
durante tempo inferior ao minimo estabelecido, dentre
outras razoes. As licencas também podem ser revoga-
das por diversos motivos, inclusive aqueles ligados a
falsidade de informacdes prestadas as autoridades e
violagdes as normas de pesca. Cotas individuais tam-
bém sao empregadas, com duracao limitada em termos
de tempo ou viagens de pesca.

Por fim, a Russia exige uma permissao individual para
o exercicio da atividade pesqueira, exceto no caso de
populacdes tradicionais que nao estejam explotando
espécies protegidas, cujo livre acesso é franqueado
pela lei. Além disso, grande parte das pescarias possui
regime de cotas individuais ndo transferiveis, validas
por 15 anos. O direito de pesca é atribuido mediante
contrato firmado entre o poder publico e o interessa-
do. O contrato pode ser encerrado antecipadamente
por vontade de qualquer uma das partes, ou pode
ser suspenso ou cancelado por diversas razoes, tais
como subutilizacdo da cota e inconformidades com
as normas vigentes.

O Brasil ndo estabelece na Lei da Pesca critérios minimos
para a atribuicao, renovacao, suspensao ou cancelamen-
to de licencas, permissoes, autorizacoes e demais atos
da autoridade competente. Tampouco define prazos de
validade, formas de pagamento pelos direitos e mecanis-
mos publicos de consulta e controle. Nem ao menos es-
pecifica na Lei o carater precario e discricionario dos atos
administrativos. A exigéncia mais importante presente na
norma é a inscricao prévia no RGP, além das diretrizes
constantes no art. 5° que estabelecem que:

“o exercicio da atividade pesqueira somente poderd ser
realizado mediante prévio ato autorizativo emitido pela
autoridade competente, asseguradas:

1) a protecdo dos ecossistemas e a manutencdo do equilibrio
ecoldgico, observados os principios de preservacdo da
biodiversidade e o uso sustentdvel dos recursos naturais;

I1) a busca de mecanismos para a garantia da protecdo e
da seguridade do trabalhador e das popula¢ées com
saberes tradicionais;

Il) a busca da seguranca alimentar e a sanidade dos ali-
mentos produzidos’.
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Em que pese seu valor, tais quesitos sdo insuficientes
para eliminar a excessiva discricionariedade dos proces-
sos de concessao e renovacio e a inseguranca juridica
para todas as partes.

Na pratica, o sistema atual pode ser comparado a uma
“privatizacio indireta” do bem publico, sobretudo
quanto as autorizagdes das embarcacdes de pesca,
cuja renovacao periddica ocorre de maneira burocra-
tica. Ndo ha um prazo de validade, findo o qual, por
meio de mecanismo publico e transparente, o direito
de captura comercial dos recursos pesqueiros possa
ser disputado por todos os cidadios, o que, em tese,
o transforma em um direito permanente para seus
detentores. Mesmo que as autorizagdes sejam tidas
como “precarias e discricionarias, sujeitas ao interesse
publico”, cancelamentos ou processos de “redistri-
buicdo” ligados a sustentabilidade, transparéncia e
impessoalidade sdo excecdes na histéria do manejo
pesqueiro nacional. Até porque, ndo havendo diretri-
zes especificas na Lei Geral, sua aplicacdo depende da
edicido de normas infralegais e, por consequéncia, de
todos os percalcos relacionados a instabilidade insti-
tucional e as pressodes politicas enfrentadas ha duas
décadas pelo manejo pesqueiro nacional.

No caso das varias pescarias ditas “com esforco contro-
lado”, ou seja, aquelas cuja sobreexplotacio levou aum
tedrico “congelamento” do esforco pesqueiro, impe-
dindo a entrada de novas embarcacdes (p. ex. camario-
-rosa, sardinha, peixes demersais, lagostas), a auséncia
de procedimentos de redistribuicdo, a manutencao
indefinida do direito de pesca e a proibicdo de novos
ingressos, acaba por criar uma espécie de oligopdlio
formado por aqueles usuarios que se encontravam na
atividade no momento da vedacéo a novas entradas.
Fato que, inclusive, em nada incentiva a melhoria do
estado dos recursos pelos préprios usuarios.

Por fim, em que pese a previsdo existente no Decre-
to n° 8.425/2015 quanto a penalizacdo por falta de
exercicio da atividade pesqueira?®, ela se torna pouco
operacional, uma vez que ndo define exatamente uma
obrigatoriedade. O artigo do referido decreto (que ja

consiste em um regulamento da Lei n°® 11.959/2009,
o que deveria torna-lo mais assertivo) apenas possi-
bilita o cancelamento das licencas, permissoes, au-
torizacoes, sem definir em que situacdo a penalidade
deve ou n3o ser aplicada. Ademais, ndo define quais
parametros serdo utilizados para aferir se houve ou
ndo exercicio da atividade pesqueira pelo detentor do
referido direito, ao contrario do que se observa, por
exemplo, na legislacdo da Noruega e da Russia, onde
tempos de operacio ou volumes minimos de capturas
sdo objetivamente estabelecidos.

Alguns avancos foram observados nesse aspecto, com
apublicacdo da Portaria SAP/MAPAN® 265/2021 que
estabelece as normas, os critérios e os procedimentos
administrativos para inscricdo de pessoas fisicas no
RGP, na categoria de Pescador e Pescadora Profis-
sional, e para a concesséo da Licenca de Pescador e
Pescadora Profissional (BRASIL, 2021c). A norma es-
tabelece as possibilidades de suspensao e de cance-
lamento das licengas de pesca, dentre outros motivos,
por decisao judicial, solicitacdo motivada de 6rgaos
fiscalizadores e de controle, e falta de comprovacao
da atividade pesqueira, neste caso, em periodos bas-
tante exiguos, de no maximo um ano. A normativa,
contudo, ndo ataca a ja comentada problematica en-
volvendo as permissoes e autorizacdes de pesca para
embarcacodes, sendo este talvez o principal desafio
para se modernizar a pesca no Brasil e trazer maior
clareza na atuacao da autoridade pesqueira com vias
a manter as pescarias e estoques pesqueiros dentro
de limites biologicamente seguros.

Assemelhando-se a muitas outras situacoes verifica-
das na legislacdo pesqueira brasileira, este é mais um
caso em que a interpretacdo do dispositivo e a sua
aplicacao ficam dependentes do poder discricionario
da autoridade competente, contribuindo para a inefi-
cacia da norma, para a inseguranca juridica de todas as
partes envolvidas, e para o retardo ou inconstancia dos
procedimentos de manejo, inclusive em decorréncia
de pressodes politicas, econdmicas e sociais sobre a
tomada de decisao. Diretrizes mais robustas deveriam
estar presentes na Lei Geral.

18 “Art. 10. A ndo comprovagado do exercicio da atividade pesqueira ou o descumprimento das obrigacées definidas em ato do Ministério da Pesca e
Aquicultura poderd ensejar o cancelamento da autorizagdo, permissdo ou licenga de atividade pesqueira” (BRASIL, 2015a).
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RECOMENDACOES

a) Desenvolver e implementar na Lei Geral um conjunto

b

—

de dispositivos relativos a atuacdo de embarcacoes
estrangeiras em aguas jurisdicionais brasileiras, seja
por intermédio de arrendamento, seja por acordos
internacionais. Sem prejuizo das demais normas
consultadas, a legislacdo argentina pode ser utiliza-
da como base para esse desenvolvimento, uma vez
que trata o tema de maneira bastante densa, porém,
sintética. Muitos dispositivos existentes no Decreto
n° 4.810/2003 como aqueles do art. 4° que definem
os beneficios que devem guiar o arrendamento de
embarcacoes estrangeiras (BRASIL, 2003a), embora
sejam positivos, parecem insuficientes e necessitam
ser aprimorados dentro da propria lei. Como exem-
plos, verifica-se que o decreto ndo contempla critérios
de reciprocidade por parte dos paises beneficiados
com operagdes no Brasil, nem proibe a atuacao de
embarcacdes que tenham sido classificadas como
praticantes de pesca IlUU em dmbito internacional.
Reservado o que consta no paragrafo 4° do artigo 1°
- “...d embarcacdo brasileira de pesca a permissdo para
captura, na zona econémica exclusiva e na plataforma
continental, de espécies cujo esforco de pesca seja limi-
tado”, o conceito de limitacdo de esforco de pesca é
ultrapassado e remete ainda a gestao de espécies-alvo
como camarao-rosa, peixes demersais cianideos e
sardinha, alvos tradicionais da pesca industrial do
SE/S, e cujo incremento da frota foi “congelado”
em decorréncia de sobreexplotacao. A abertura de
oportunidades para embarcacoes estrangeiras deve-
ria ser permitida nessas areas apenas para espécies
cujo potencial sustentavel de captura ndo possa ser
totalmente aproveitado pelas embarcacdes brasileiras
e, ainda, sujeito a cotas de pesca correspondentes,
no maximo, a tal fracdo ndo aproveitada, a exemplo
do praticado pelos Estados Unidos e pela Argentina.
Outras medidas gerais devem ser analisadas.

Conforme ja discutido e justificado anteriormente,
recomenda-se estabelecer um regime diferenciado
de acesso as areas de pesca. A pesca artesanal e de
subsisténcia com acesso exclusivo a zona costeira e
a pesca industrial nas areas mais externas. A defini-
cao do limite entre essas areas deve ser feita con-

<)
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siderando a dindmica da pesca e as caracteristicas
geograficas e oceanograficas existentes ao longo da
costa, o que pode implicar a necessidade de estabe-
lecer limites especificos por regido. Como ponto de
partida, podem ser consideradas as aguas interiores
e o mar territorial integrando a drea de pesca cos-
teira, a depender da capacidade de navegacao das
embarcacgbes artesanais ao longo dessa extensao,
e as areas da ZEE, plataforma continental e regido
oceanica para a pesca industrial.

Importante ressaltar que a viabilidade desse regime
diferenciado é parcialmente dependente de uma re-
definicdo do conceito de pesca artesanal e industrial
na legislacio. Isso porque, atualmente, considera-se
pesca industrial mesmo aquela realizada com em-
barcacdes de pequeno porte, desde que haja vinculo
empregaticio ou sistema de remuneracao por cotas-
-partes. Levando em consideracdo que as normas
da Autoridade Maritima restringem a operacao das
pequenas embarcacdes as adreas mais rasas, essa
restricdo levaria a exclusido de uma parcela dos hoje
considerados pescadores industriais que eventual-
mente utilizam embarcacoes de pequeno porte, pois
estariam impedidos de operar nas regides rasas pelas
novas regras de manejo, e nas areas mais afastadas
da costa pelas regras de navegacao.

d) Ainda no que tange a operacionalizacdo dessa me-

e)

dida, se tornaria indispensavel incluir na norma a
obrigatoriedade de rastreamento satelital de 100%
da frota industrial e medidas apropriadas de fiscaliza-
cao da pesca artesanal, buscando coibir o seu avanco
para fora da zona costeira de pesca.

Tal como realizado na Argentina e na Noruega, por
exemplo, recomenda-se promover o cancelamento e
aposteriorredistribuicdo de todas as autorizacées de
pesca industrial a partir da vigéncia da nova lei. Are-
distribuicdo deve ser efetivada por meio de processo
publico e transparente, baseado em critérios objeti-
vos de acesso, e assegurando uma parcela minima de
oportunidades para o ingresso de novos interessados
em desempenhar a atividade. Dentre os critérios de
acesso as novas autorizacoes, recomenda-se incluir
o histérico de compliance na pescaria.
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f) Prever a fixacdo de prazo de validade para todas as
autorizacées (p.ex. 10 a 15 anos), sem prejuizo das
renovacdes anuais das licencas, findo o qual elas
devem ser canceladas e redistribuidas com base
em novo processo publico e transparente. Inde-
pendentemente desse processo, o carater precario,
discricionario e sujeito ao interesse publico, deve ser
mantido e explicitado na norma, de modo que can-
celamentos, suspensdes ou alteragdes possam ser
efetivados a qualquer tempo pela autoridade, sem
direito a indenizacao, no caso de necessidades vin-
culadas a sustentabilidade dos recursos pesqueiros e
ao compliance com a legislacdo e seus regulamentos.
Autorizagdes nao utilizadas por um periodo determi-
nado, ou seja, de embarcagdes que nao estejam em
operacao regular, devem ser canceladas e retornadas
a autoridade. Aquelas canceladas devem ser “retira-
das” da pescaria ou redistribuidas, considerando o
status da pescaria e outros objetivos definidos na
gestado do recurso.

-~

g) Reavaliar os mecanismos de valoracao e de cobranca
pelas licencgas anuais e pelas autorizacées de pesca,
favorecendo a recuperacao de parte dos custos do
manejo pesqueiro por meio de pagamento pelo direi-
to de acesso ao recurso ambiental publico, seguindo,
em teoria, modelo adotado na Australia onde parte
da receita obtida com a explotacao dos recursos pes-
queiros retorna para custeio da gestdo da atividade
e dos recursos.

h

-

Ressalvados os dispositivos da Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais (BRASIL, 2018b), estabelecer a
transparéncia do Registro Geral da Atividade Pes-
queira, permitindo a consulta publica aos detentores
das autorizagées, validade dos documentos, status
da operacido da embarcacido e demais dados perti-
nentes das autorizacdes de pesca (p.ex. espécies-al-
vo, petrechos, area de pesca, etc.).

i) Definir a possibilidade de permissionamento e as
regras basicas para a pesca de subsisténcia, assegu-
rando seus direitos, porém considerando em todos
0s processos as inerentes particularidades desse
grupo de pescadores que requerem procedimentos
simplificados e operacionais.

j) O redesenho do sistema de gestdo da pesca cos-
teira/artesanal e, por decorréncia, os dispositivos
especificos a serem incluidos na nova Lei Geral para
viabilizar essa gestao, deve ser alvo de um esforco
particular de desenvolvimento. Ndo apenas em razao
da grande complexidade do tema, reconhecida e
enfrentada mundialmente, como pela profunda mu-
danca que podera representar no sistema de manejo
pesqueiro brasileiro, que vem privilegiando a gestdo
da pesca industrial desde a edicdo do Decreto-Lei n°
221/1967 (BRASIL, 1967) e, por decorréncia, resul-
tando em escassas experiéncias formais acumuladas
nas ultimas décadas para a pesca de pequena escala.
Sistemas estruturados de manejo pesqueiro artesanal
estdo sendo praticados especialmente no ambito das
Reservas Extrativistas Marinhas e devem ser consul-
tados e reconhecidos na lei. Nao obstante, em que
pesem fornecerem importantes contribuicoes para o
assunto, eles ndo oferecem as solucdes para certos
desafios inerentes a maior parte da zona costeira,
nao abrangida por Unidades de Conservacdo, como a
definicido dos critérios de acesso a pesca para pesca-
dores individuais, a abrangéncia espacial das regras de
manejo, e os problemas relacionados a legitimidade e
participacao das representacdes dos pescadores nas
discussoes e nas tomadas de decisdo. Além disso, seja
para elaborar, seja para implementar adequadamente
os instrumentos de ordenamento (p.ex. acordos de
gestao, planos de manejo ou regras compiladas), sera
preciso considerar arranjos institucionais mais pul-
verizados, adicionais aos CRGCs propostos anterior-
mente, contemplando municipios e representagdes
locais, o que implica mais complexidade, tempo e
custos ao processo. Nada disso esta previsto nanorma
atual. Sua revisdo, portanto, requer a criacdo de um
arcabouco minimo de dispositivos que permitam que
solucdes do género possam ser adotadas na gestao da
pesca costeira. As raras informacdes obtidas sobre a
gestao da pesca artesanal nos seis paises analisados
demonstram a necessidade de desenvolver solucdes
locais, além de buscar outras fontes especificas sobre
o assunto. Este representa um desafio a ser enfren-
tado no Brasil, se os objetivos de sustentabilidade,
equidade e obtencio de alimentos e renda forem,
de fato, perseguidos na lei. Sobretudo considerando
a importancia majoritaria do setor artesanal quanto
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ao numero de pessoas dependentes diretamente da
atividade pesqueira como fonte de ocupacio e renda,
e também quanto a sua inegavel participacao na pro-
ducio de pescado nacional.

47  INSTRUMENTOS DE GESTAO

Os instrumentos de gestdo previstos na lei brasileira, ou
efetivamente empregados no ordenamento pesqueiro
nacional, abrangem a maioria das opcées mundialmente
reconhecidas, seja em termos de controles de saidas,
controles de entradas, ou de medidas técnicas, carecen-
do apenas de complementagdes ou aprimoramentos de
redacdo. Esse fato foi confirmado por meio do exame da
legislacao internacional, cujo contetido de maneira ge-
ral, contempla solu¢des semelhantes a norma brasileira.

Entretanto diferencas foram observadas quanto a én-
fase na aplicacdo de determinadas opcdes de manejo,
como é o caso das capturas totais permissiveis (TAC,
sigla em inglés) e das cotas individuais de captura ou de
esforco, transferiveis ou ndo, de uso pouco frequente
no Brasil, mas de emprego majoritario nas nacdes estu-
dadas. Além disso, foi observada a normatizacao de al-
guns quesitos ndo contemplados na legislacao nacional,
alguns dos quais serdo abordados abaixo.

No caso da Africa do Sul, a lei prevé a possibilidade de
regulamentar: a) a captura e utilizacdo da captura inci-
dental; b) o modo como os petrechos devem ser armaze-
nados a bordo, sobretudo em embarcacdes estrangeiras;
c) procedimentos de captura, armazenamento a bordo,
desembarque, manuseio, processamento, transbordo,
transporte e descarte de pescado; d) o licenciamento,
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controle e uso de dispositivos agregadores de cardu-
mes, os direitos de explotacdo dos peixes agregados,
condicoes e tempos de fixacdo das estruturas e dis-
tancias minimas do dispositivo a serem respeitadas
pelas embarcacbes pesqueiras; €) o uso de aparelhos de
mergulho e seus dispositivos de captura; f) a gestio e
protecio de dreas marinhas protegidas; g) a captura de
corais, tartarugas e peixes para aquarios; h) a colocacido
de armadilhas para peixes, redes, currais ou redes de
cerco; i) circunstancias em que peixes capturados devem
ser devolvidos ou ndo ao mar ou libertados ou nao dos
petrechos de pesca; e j) despejo de qualquer coisa que
seja ou que possa ser prejudicial aos peixes, ou que possa
perturbar ou alterar o equilibrio ecolégico em qualquer
area do mar. Ainda, caso o Ministro entenda que sio ne-
cessarias medidas adicionais para garantir que uma area
utilizada pela pesca dentro das aguas jurisdicionais ndo
seja impedida ou prejudicada por outras atividades, ele
pode, apds consulta as partes afetadas, decretar tal area
como sendo uma “area prioritaria de pesca”, proibindo as
demais atividades em seu interior.

ANoruega pode exigir que parte da cota nacional ou deum
ou mais grupos de embarcacgdes seja encaminhada para
processamento em instalagdes costeiras de determinados
distritos (‘district quotas”). Também pode decidir que parte
da captura seja destinada a determinado uso ou em uma
determinada condicdo. Como regra, todas as capturas de-
vem ser desembarcadas. Proibicdes sobre a realizacdo de
descartes, obrigando o desembarque da capturaincidental
de outros organismos, incluindo plantas, mamiferos e
aves podem ser estabelecidas, assim como a obrigacdo de
reportar as respectivas capturas. A lei ainda apresenta um
conjunto de normas “comportamentais” a serem seguidas
nas areas de pesca e determinacdes quanto a responsabi-
lidade pelos petrechos e respectivas capturas. Assim, salvo
isencao providenciada pelo Ministério, qualquer pessoa
que perca equipamentos de pesca ou os deixe a deriva
tem o dever de recupera-los. Pode também ser obrigada
a recompensar quem os resgatar, inclusive as respectivas
capturas. Também ha dispositivos estabelecendo a res-
ponsabilizacio de qualquer pessoa por danos a petrechos
e embarcagdes no mar, incluindo as perdas com capturas
e interrupgao das operagdes de pesca de terceiros. Re-
gras sobre prioridade de execucao de lances de pesca,
proibicoes de interferéncia, danos ou riscos as operacoes
de outrem, regras para instalacio de cercos fixos junto a

costa e pesca nas proximidades desses artefatos também
estdo contempladas na norma.

Na Russia, as autoridades de gestao das unidades da Fe-
deracdo, em conjunto com a autoridade federal, podem
estabelecer areas de pesca - correspondentes a um corpo
de agua ou parte dele: a) para o desenvolvimento da ati-
vidade pesqueira comercial, b) para a captura de espécies
anadromas, c) para a pesca recreativa ou esportiva, ou
ainda e) para os povos tradicionais. Cada area pode ser
designada para uma atividade em particular, constituin-
do, portanto, uma espécie de zoneamento por tipo de
pesca. Ainda nessa mesma linha, o art. 48 estabelece a
figura da “fish protection area”, onde restricbes de ativida-
des econémicas podem ocorrer em zonas adjacentes a
areas importantes de pesca visando a preservar as con-
dicoes de reproducao dos recursos pesqueiros.

Os Estados Unidos detalham os principais instrumentos
de gestio ao longo do texto correspondente a “SEC. 303.
CONTENTS OF FISHERY MANAGEMENT PLANS. (b) DIS-
CRETIONARY PROVISIONS” do Magunsun-Stevens Act.
Um ponto merece destaque, concernente ao fechamen-
to de dreas de pesca. A Lei prevé que qualquer iniciativa
de proibicdo de pesca deve garantir que: a) tal fecha-
mento seja baseado na melhor informagao possivel; b)
inclua critérios para avaliar o beneficio dessa acdo para
a conservacao; c) estabeleca um cronograma de revisio
do desempenho desse fechamento consistente com a
finalidade da sua implantacio e; d) seja baseado numa
avaliacao dos beneficios e impactos do fechamento da
area com relacdo a outras medidas, incluindo os bene-
ficios e impactos da limitacdo de acesso aos usuarios
da area, a atividade pesqueira como um todo, a ciéncia
pesqueira e a conservacio marinha e dos recursos.
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Recomenda-se aprimorar a redacdo dos incisos do art.
3° da norma brasileira, por meio da incorporacio de
novos dispositivos ou modificacdo de alguns ja existen-
tes, com vistas a moderniza-la e adequa-la as praticas
ja adotadas no ordenamento pesqueiro nacional, e as
novas possibilidades identificadas a partir do exame
da legislacdo internacional. As principais modificacbes
recomendadas estdo disponiveis no Quadro 10.

Quadro 10. Instrumentos de gestao originais previstos nos incisos do art. 3° da Lei n°® 11.959/2009, modificacoes

sugeridas e respectivas justificativas.

Texto original

I - os regimes de
acesso

Il - a captura
total permissivel

Il - o esforco de
pesca sustentavel

IV - os periodos de
defeso

V - as temporadas
de pesca

VI - os tamanhos
de captura

VII - as areas
interditadas ou de
reservas

Texto modificado ou a inserir

Il - a captura total e individual
permissivel, tanto das
espécies-alvo como da captura
incidental, e sua distribuicao
no espaco e no tempo

Ill - o poder e o esforco de pesca
sustentaveis, e sua distribuicao
no espaco e no tempo

VI - os tamanhos de
captura, sexos, fases de
desenvolvimento ou estagios
de maturacao permitidos

Justificativa

Captura total € normalmente
compreendida como o volume global
estabelecido para a pescaria. Capturas
individuais por pescador ja sdo adotadas,
por exemplo, na pesca amadora (BRASIL,
2012c). Na pesca comercial, limites por
embarcacao ja haviam sido recomendados
para o manejo da pescaria de camardes-
de-profundidade no talude do Brasil
(Dallagnolo et al., 2009), tendo sido
implementadas na pesca industrial de cerco
direcionada a tainha Mugil liza em 2021
(BRASIL, 2021d). Adicionalmente, em geral,
os limites de captura sao estabelecidos
para as espécies-alvo. Entretanto, em
algumas pescarias, limites também sao
impostos para a captura incidental,
visando reduzir o impacto ecossistémico
da pesca (p.ex. Holland & Martin, 2019).

A referéncia as limitacdes das capturas no
espaco e no tempo favorece a implantacao
de regimes de manejo com enfoque
espacial e temporal, e segue exemplos
identificados nas leis da Africa do Sul,
Estados Unidos, Noruega e Russia.

Assim como no caso acima, a
modificacdo explicita a possibilidade
de adocdo de regimes de manejo
com enfoque espacial e temporal.

Em algumas pescarias restringe-se a
captura de determinados sexos, fases
ou estagios, a exemplo da pesca do
caranguejo guaiamum, onde a captura
de fémeas em qualquer estagio de
maturacio é proibida (BRASIL, 2006c).

>



VIII - as artes,

os aparelhos, os
métodos e os
sistemas de pesca e
cultivo

IX - a capacidade
de suporte dos
ambientes

X - as necessarias
acoes de
monitoramento,
controle e
fiscalizacao da
atividade

Xl - a protecao
de individuos
em processo de
reproducao ou
recomposicao de
estoques

VIII - as caracteristicas fisicas
e operacionais das artes,

dos aparelhos, dos métodos
e dos sistemas de pesca,
incluindo requisitos para
identificacao do proprietario
dos equipamentos

X - as necessarias acoes

e medidas necessarias ao
monitoramento, controle e
fiscalizacao da atividade

XII - os critérios para
descarte da captura

XIII - as limitagdes

de processamento/
beneficiamento e/ou de
descaracterizacao da captura

A alteracao visa tdo somente especificar que
as determinagdes podem incluir ndo apenas
caracteristicas como tamanho de malha ou de
anzol, como também os modos de operacao.
Como exemplo, tem-se a obrigatoriedade

de largada noturna do espinhel horizontal

de superficie com o objetivo de reduzir a
captura incidental de aves marinhas (BRASIL,
2014b). Além disso, traz a possibilidade de
identificar os proprietarios dos petrechos,
para responsabilizacdo no caso de abandono,
uso em area nao autorizada, ou conferéncia
de caracteristicas técnicas. Esse dispositivo
ja é previsto na pesca do caranguejo-real
Chaceon ramosae (BRASIL, 2008c).

A modificacdo da um sentido mais abrangente
ao texto. “Acoes de monitoramento, controle
e fiscalizacao” remetem principalmente

a entidade que realiza tais agoes. Ja as

“Acoes e medidas necessarias ao..."” podem
incluir ndo apenas as agdes da entidade
responsavel, como também exigéncias a serem
implementadas pelo setor, relativas a marcacao
de embarcacoes e petrechos, instalacao dos
dispositivos automaticos de monitoramento,
entrega de dados e informacoes, etc.

Vérios paises ou blocos econémicos, como a
Comunidade Europeia, tém adotado proibicoes
de descartes, visando incentivar a adocao

de mecanismos mais seletivos de captura e/
ou atuacido preferencial em areas de pesca
menos sensiveis (p.ex. Guillen et al., 2018).

Praticas destrutivas focadas na retencao
apenas de partes mais valiosas das capturas,
a exemplo do finning, ou da retirada das
guelas de caranguejos sao altamente danosas
para as espécies-alvo e para o ecossistema,
além de muitas vezes dificultarem ou
impedirem o processo de monitoramento

e fiscalizacdo. Todas essas limitacoes ja

sdo praticadas no Brasil (vide BRASIL,

2006c; 2008c; 2008d; BRASIL, 2012b).

>

XIV - as medidas para reducao
dos impactos negativos no meio
ambiente, para a conservacgio dos
habitats e das espécies ndo-alvo

XV - as medidas necessarias

a recuperacao e a restauragao
dos danos oriundos da perda
ou abandono de equipamentos,
petrechos, embarcacoes,
residuos e outros materiais

no ambiente aquatico

XVI - os critérios para
desembarque e/ou
transbordo da captura

XVII - o emprego de atratores e
outros dispositivos de agregacdo
de recursos pesqueiros,

assim como as normas para o
aproveitamento desses recursos

XVIII - outras medidas,
requisitos, condicoes ou
restricoes determinadas como
necessarias e apropriadas

para a conservagao e o
ordenamento dos recursos
pesqueiros e do meio ambiente

Essas medidas podem incluir desde a gestao de
residuos das embarcacdes, até determinacoes
especificas sobre equipamentos de pesca
perdidos, visando evitar a pesca-fantasma.
Incluem diversas op¢des para manejo
ecossistémico da pesca. Exemplos dessas
medidas podem ser encontradas na norma

que disciplina a captura do caranguejo-real
Chaceon ramosae (BRASIL, 2008c). As previsoes
sobre habitat e espécies ndo-alvo foram
adaptadas do Magnusun-Stevens Act (EUA).

Inspirado em dispositivos do Wild Living
Marine Resources Act (Noruega). O art. 5°,
§1° da norma que disciplina a captura do
caranguejo-real Chaceon ramosae (BRASIL,
2008c) ja determina a obrigatoriedade de
recuperacao de covos deixados no mar pelas
embarcagdes em caso de avarias, naufragio,
abandono da pesca ou qualquer outro fator.

Algumas disposicoes sobre transbordo ja
existem no texto da norma, entretanto sugere-
se incluir o termo aqui, associado também

ao desembarque. Alguns paises, como o

Chile, por exemplo, definem regras para o
desembarque, inclusive, a necessidade de
avisar a autoridade de monitoramento com
determinada antecedéncia sobre o local e

data da operacao, visando a realizacao dos
necessarios controles. Essa pode ser uma
medida necessaria no futuro, em determinadas
pescarias brasileiras. Ou, a obrigatoriedade

de desembarque de determinados

produtos em terminais certificados visando

a sua rastreabilidade, por exemplo.

O uso de atratores fundeados ou ndo
vem se disseminando no Brasil, inclusive
com a recente publicacio de portaria
regulamentando a pesca de “cardume
associado” no Brasil (BRASIL, 2018c).

Traduzido do Magnusun-Stevens Act.
Importante para possibilitar a adocao de
outras medidas nao previstas anteriormente.
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48 MONITORAMENTO, CONTROLE E
FISCALIZACAO (MCF)

Os sistemas de monitoramento estatistico previstos
na legislacdo internacional consultada incluem, ba-
sicamente, mapas de bordo (logbooks) e registros de
desembarque e comercializagdo do pescado, sendo que
a previsao desses sistemas nao foi uniforme nas leis.

A Africa do Sul apenas estabelece que o Ministro tem
o poder de exigir o fornecimento de informacdes es-
tatisticas das pescarias, inclusive por meio de mapas
de bordo. Ja a Argentina é mais enfatica ao impor aos
beneficiarios das permissdes de pesca a obrigacdo de
fornecer informacdes estatisticas das capturas, esforco
e posicao das embarcacdes sob declaracado juramenta-
da; no caso da Provincia de Buenos Aires a exigéncia é
similar, porém alcanca as pessoas que detém permissao
para atuar em qualquer etapa da atividade pesqueira,
incluindo o processamento. A Australia prevé que a
AFMA pode exigir o preenchimento de mapas de bordo
para qualquer pescaria. A norma exemplifica tipos de
dados que podem ser exigidos, bem como estabelece a
possibilidade de fixar prazos de manutencao dos regis-
tros sob guarda do responsavel pelo preenchimento e
de disponibilizacdo dos mesmos a agéncia.

No caso dos Estados Unidos, logbooks ndo sdo men-
cionados na lei, exceto dentro da definicdo do termo
“observer information’, que designa todos os tipos de
informacodes registradas por observadores ou sistemas
eletrénicos de monitoramento, dentre os quais sado
incluidos os logbooks. Por outro lado, a secdo 404 da
norma € dedicada integralmente ao desenvolvimento
de um plano de pesquisa pesqueira cujas funcoes
incluem, dentre outras: “promover a coleta e divulgacdo,
em tempo hdbil, de informagbes completas e precisas sobre
atividades de pesca, captura, esforco, avaliacoes de estoque
e outras pesquisas conduzidas”. Adicionalmente, as secoes
401 e 402 também trazem dispositivos relacionados a
coleta e ao armazenamento de outros tipos de dados e
informacoes de interesse a conservacao e manejo dos
recursos pesqueiros. Elas representam fontes valiosas
de consulta para o planejamento da reorganizacao do
sistema estatistico nacional pois preveem ampla par-

ticipacao de érgaos governamentais a da sociedade na
discussdo e na formatacao dos respectivos sistemas/
programas de coleta e registro. Determinam a consulta
e o aproveitamento do conhecimento de outras entida-
des que ja desenvolvem trabalhos similares, buscando
padronizacao, estabelecimento de parcerias e elimina-
cdo da duplicidade de esforcos, além de excesso de bu-
rocracia. Esses e outros dispositivos parecem altamente
apropriados, considerando as condicdes complexas
enfrentadas para o desenvolvimento de uma estatistica
pesqueira de qualidade num pais com as dimensdes e
complexidades do Brasil.

A Noruega traz as determinagdes mais amplas em termos
de obrigacdes de fornecimento de dados relativos as
capturas. Além de prever a exigéncia de mapas de bordo,
anorma estabelece a possibilidade de exigir outros dados
e informacodes. Tanto os responsaveis pelas embarcacoes
como as unidades receptoras do pescado (seja em terra
ou no mar), devem preencher notas de desembarque e
venda com informacdes da captura. Registros documen-
tais podem ser exigidos de todas as pessoas que atuam na
captura, recepcao, transporte, armazenamento, proces-
samento e comercializacdo final do pescado, com vistas,
inclusive, a proporcionar a rastreabilidade dos produtos
desde a origem. Esta previsdao também merece atencéo,
haja vista que na grande maioria dos casos, os sistemas
estatisticos nacionais baseiam-se apenas nos registros
provenientes das unidades de captura. Envolver outros
pontos da cadeia de valor no registro e no fornecimento
de dados oferece vantagens importantes como a com-
plementacao de dados oriundos das diversas fontes e
a afericdo da respectiva veracidade, além das questdes
relativas a rastreabilidade, bem como o conhecimen-
to quanto aos mercados, dados econémicos e outros
elementos relevantes para planejar e guiar as aces de
ordenamento incorporando a anélise do rendimento
econdmico da pescaria.

Dois sistemas de informacao sdo criados no escopo da
lei russa. Sao eles: o Sistema Estatal de Monitoramento
dos Recursos Pesqueiros, com a finalidade de prover
observacoes regulares sobre a distribuicdo, habitat,
abundancia, status e reproducao dos recursos aquati-
cos, além da sua pesca e conservacgao, e o Registro Pes-

queiro Estatal, que consiste num sistema de informacao
documental sobre os recursos, seu uso e preservacao.
Informacodes basicas sobre ambos estdo disponiveis na
norma, ficando os detalhes para regulamentacao pela
autoridade de gestdo. A Lei Geral russa ndo informa
procedimentos ou mecanismos de coleta de dados e
informacdes, como controles estatisticos de desembar-
que, mapas de bordo ou registros de comercializacio.
Entretanto, o pais aplica um sistema obrigatério de
reporte didrio de informacdes por parte das embarca-
cbes pesqueiras, além da obrigatoriedade de envio de
informacdes de captura e processamento por parte das
empresas em terra (Radchenko, 2017). Tais sistemas,
provavelmente, se encontram regulamentados por ou-
tras normas nao consultadas no presente estudo.

Com excecdo da Russia, as Leis Gerais de todos os paises
ao menos mencionam a possibilidade de emprego de
observadores nas embarcacoes. Na Africa do Sul eles
podem desempenhar funcgoes cientificas, de fiscalizacao,
monitoramento e outras que Ihes forem determinadas
pelo Ministro. A lei argentina também obriga o embarque
de observadores no caso de embarcacdes nacionais ou
estrangeiras realizando pesca experimental. Apesar des-
sa aparente restricdo ao tipo de pescaria, na realidade, a
Argentina possui um programa de observadores na pesca
comercial como um todo, coordenado pelo INIDEPY.

Os Estados Unidos abordam a questao dos observado-
res de bordo em diferentes secbes da lei. Em principio,
a menos que as condigdes de saude e seguranca da
embarcacio ou outras situacdes definidas na lei ndo
permitam, é obrigatério o embarque de observadores
em qualquer embarcacao estrangeira operando nas
aguas jurisdicionais do pais, sendo os custos do em-
barque de total responsabilidade da embarcacdo. Em-
barcagdes nacionais também poderdo ser monitoradas
por observadores, conforme previsto nos planos de
manejo. Entretanto, as regras para tais embarques n3o
estavam definidas. Diante disso, a secido 403 da lei de-
termina um prazo de um ano ao Secretario de Comércio
para promulgar um regulamento sobre a atuacdo dos
observadores de bordo, sendo que algumas diretrizes
basicas a serem seguidas pelo programa ja foram de-
finidas na lei. Além disso, os custos dos programas de

1 vide https:/www.argentina.gob.ar/inidep/programa-de-observadores-bordo-de-buques-comerciales . Acessado em 16 de setembro de 2021.
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observadores estio a cargo das embarcacdes, tendo
sido estabelecidos fundos especificos para manutencao
desses programas.

No caso da Noruega, observadores podem ser embar-
cados de modo compulsério nas embarcagcées comer-
ciais, que devem fornecer alojamento, alimentacéo e
acesso gratuito aos equipamentos de comunicacio,
além de custearem integralmente o trabalho dos pro-
fissionais. Os detalhes acerca das funcbes dos obser-
vadores, frotas a serem monitoradas e outros quesitos
dependem de regulamentacao especifica. Os custos
do programa, incluindo remuneracao e transporte
dos observadores sdo cobrados das embarcacdes ou
frotas como um todo, sendo que o ndo pagamento
pode ensejar suspensdo da licenca de pesca, além de
execucao da divida.

Nao ha informacdes acerca de observadores de bordo
na lei russa. Entretanto, sabe-se que o pais mantém um
programa do género (Radchenko, 2017), provavelmente
regulamentado por outras normas nao consultadas.

Em linhas gerais, verifica-se que as previsdes legais
acerca dos observadores de bordo nas legislacdes
consultadas estdo alinhadas com os principios que
norteiam o Probordo (BRASIL, 2006b). Em alguns ca-
sos, ha referéncia explicita ao custeio do trabalho por
parte das embarcacdes monitoradas, pratica adotada
no Brasil e alvo de criticas por alguns setores durante
o desenvolvimento do programa. No caso dos Estados
Unidos, ha fundos especificos para os quais as frotas
contribuem visando o pagamento do servico, ou seja,
os observadores ndo sdo remunerados diretamente,
como ocorria no Brasil. Nao estd claro como se dao os
pagamentos nos demais paises.

O embarque dos observadores é compulsdrio para
determinadas embarcacdes ou frotas, seguindo deci-
sdo da autoridade ou previsio especifica em planos
de manejo. Em nenhuma das normas consultadas foi
observado texto similar ao da lei brasileira que prevé
o embarque de “observador de bordo, que procederd a
coleta de dados, material para pesquisa e informagées

de interesse do setor pesqueiro, assim como ao monito-
ramento ambiental”. O embarque de observador é de
interesse da autoridade de manejo.

As funcoes dos observadores, quando mencionadas, in-
cluem monitoramento, pesquisa ou até mesmo fiscaliza-
cdo, dentre outras. Preocupacdes quanto aos requisitos
de fornecimento de acomodacao adequada, alimen-
tacdo, acesso a comunicacao, liberdade absoluta para
observar e registrar quaisquer dados e informacdes a
bordo foram evidentes em algumas leis. Da mesma ma-
neira, nos capitulos relacionados as sancdes e processos
legais, é reforcada a obrigatoriedade de fornecimento
de todas as condicdes de seguranca aos profissionais,
inclusive, em alguns casos, estabelecendo agravantes
das sangbes em caso de interferéncia ou bloqueio do
trabalho, ameaca ou agressio ao observador.

Com relacao ao rastreamento satelital, as normas sdo
comparativamente mais genéricas do que em relacio aos
observadores. Como regra, verifica-se a possibilidade de
exigéncia do uso de sistemas de rastreamento ou de “dispo-
sitivos de observacio® (Africa do Sul) ou “e-monitoramento”
(Australia) em todas as leis, exceto a russa. O uso de deno-
minacdes genéricas como a australiana confere flexibilidade
as leis, possibilitando o emprego de quaisquer dispositivos
de monitoramento remoto instalados nas embarcacoes.

Por fim, cabe mencionar o suporte cientifico a gestao
pesqueira conferido por instituicdes especificas em
varios paises, cuja funcao pode ser de planejamento,
coordenacao e viabilizacdo, ou mesmo de carater exe-
cutivo. S30 os casos do INIDEP (Argentina), AFMA (Aus-
tralia), NOAA Fisheries (EUA) e Institute of Marine Research
(Noruega) - este Ultimo ndo mencionado na respectiva
lei. Esta é, sem davida alguma, uma das grandes lacunas
institucionais no Brasil.

Quanto as questdes relacionadas a fiscalizagcdo, embora
sejam tratadas em profundidade por cada um dos pa-
ises em suas respectivas normas, elas nido serdo aqui
sumarizadas uma vez que no Brasil essa tarefa ndo cabe
a autoridade de manejo e é disciplinada por outras leis
que nao a Lei Geral de Pesca.
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481 RECOMENDACOES

a) Estabelecer a obrigatoriedade do desenvolvimento
do Sistema de Informacdes Pesqueiras, em prazo
determinado, visando coletar, agregar, intercambiar
e disseminar, de maneira continua, dados e infor-
macobes sobre capturas, esforgo, areas de pesca,
espécies, petrechos, dados biolégicos, sociais,
econdmicos e quaisquer outros julgados relevantes
para a conservacao dos recursos e o ordenamento
das pescarias. A norma deveria conter ao menos
0s objetivos, os mecanismos gerais e as respon-
sabilidades de implementacdo do monitoramento.
O sistema deve ser alimentado por dados obtidos
por quaisquer estratégias de coleta definidas pelas
autoridades, e que podem ser praticadas junto a
pescadores, armadores e empresas, incluindo, mas
nao se restringindo a, entrevistas, mapas de bor-
do, dados de observadores de bordo, registros de
recepcao, transporte, processamento e comerciali-
zacao do pescado no mercado interno ou externo.

b) Considerando a incapacidade do Estado de atuar isola-
damente nessa tarefa, a estruturacéo e a execucio do
sistema devem, a exemplo da lei estadunidense, agre-
gar experiéncias e capacidade instalada das instituicoes
que atuam e/ou que tenham potencial de atuar na area
de monitoramento pesqueiro. Note-se que a estrutu-
racdo do Sinpesq, definida no Decreto n° 1.694/1995,
ja considerava a necessidade de agregar informacoes
de diversos érgaos governamentais das trés esferas,
além de instituicoes de ensino e pesquisa e entidades
envolvidas com o setor pesqueiro (BRASIL, 1995b).

c) Prever a possibilidade de exigir o fornecimento de
dados das capturas desembarcadas e da comerciali-
zacao por parte dos armadores, assim como registros
de recebimento, processamento, transporte e co-
mercializacdo do pescado por todos os integrantes
da cadeia de valor do recurso, conforme adotado,
por exemplo, nas legislacdes da Argentina e Noruega.

d) Estabelecer na lei as funcées do mapa de bordo,
incluindo o monitoramento estatistico da atividade

pesqueira, o suporte a pesquisa cientifica, ao orde-
namento e controle. Definir a impossibilidade de
uso dainformacao reportada nesse documento para
fins de fiscalizacdo ambiental e, por decorréncia,
remover o tema do capitulo relativo a Fiscalizacao.

Estabelecer o rastreamento satelital como ferra-

~

e
menta de fiscalizacdo, suporte a pesquisa cien-
tifica, monitoramento pesqueiro, conservacao,
ordenamento, controle, seguranca da navegacao e
salvaguarda da vida no mar.

f) Remodelar os dispositivos acerca dos observadores
de bordo. As diretrizes gerais do Probordo repre-
sentam o ponto de partida para essa adequacao.
Entretanto, antes elaborar a minuta correspondente,
cabe executar uma analise especifica sobre as difi-
culdades e resisténcias enfrentadas pelo programa
na época do seu funcionamento, visando corrigir
fragilidades e reduzir riscos a tramitacdo e aprovacao
da proposta. O condicionamento do embarque dos
observadores ao interesse do setor pesqueiro deve
ser excluido do texto, além disso, a prépria lei deve
conter dispositivos obrigando que qualquer embar-
cacao internacional, seja arrendada seja autorizada
no escopo de acordos internacionais, demonstre
antecipadamente ter condicdes adequadas e se
comprometer a embarcar observador brasileiro na
totalidade das suas viagens de pesca realizadas em
aguas jurisdicionais do Brasil.

g) Incluir a obrigatoriedade de a autoridade elaborar
e executar plano plurianual de pesquisa voltado
ao suporte a conservacao e ao ordenamento dos
recursos pesqueiros e dos ecossistemas associa-
dos. A autoridade deve identificar prioridades,
executar o planejamento e prover a necessaria
dotacdo orcamentéaria e/ou de infraestrutura
as entidades executoras da pesquisa (institutos
governamentais, universidades, centros de pes-
quisa), inclusive aos grupos de suporte cientifico
aos comités de gestdo. Recomenda-se a consulta
a legislacdo dos Estados Unidos para obtencao de
subsidios a proposta.
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49 PROIBICOES, SANCOES E
PROCESSOS LEGAIS

Seguindo o disposto no art. 33 da Lei n® 11.959/2009,
as violacdes as normas pesqueiras sdo sancionadas no
Brasil com base na Lei de Crimes Ambientais - LCA,
envolvendo, dentre outras, puni¢des, multa, prisao,
apreensao, suspensao de registros, licencas ou autori-
zacoes (BRASIL, 1998a). ALCA também explicita os pro-
cedimentos administrativos pertinentes, os agravantes
e atenuantes das infracdes, e estabelece a aplicacdo
subsidiaria das disposicoes do Cédigo Penal e do Cédigo
de Processo Penal, dentre outras providéncias.

Deste modo, compreende-se a auséncia de dispositivos
especificos sobre as san¢des e processos legais no corpo
da Lei Geral de Pesca brasileira. Essa auséncia contrasta
com o observado na legislacdo de todos os paises (exceto
aRdssia), onde ha secdes especificas e detalhadas acerca
do tema. Tratando meramente de organizacdo interna da
legislacdo de cada pais, essa discrepancia nao é vista aqui
como um problema. Ademais, sendo de escopo de outra
lei, e envolvendo aspectos juridicos ndo diretamente ati-
nentes a gestao pesqueira propriamente dita, as sangoes
e processos legais nio serao discutidos aqui.

Ja comrelacao as proibicoes, varios itens foram comuns
a lei brasileira, como o veto ao uso de explosivos e subs-
tancias toxicas e a pesca sem licenga ou em desacordo
com as normas, por exemplo. O mesmo se diz quanto a
recepcao, transporte, processamento e comercializacao
do pescado capturado ilegalmente. No entanto, algu-
mas diferencas foram registradas e podem constituir
fonte de inspiracdo para eventuais adicdes a norma,
uma vez que se traduzem em medidas para reduzir im-
pactos negativos no ambiente ou evitar outras praticas
destrutivas de pesca.

Assim, Africa do Sul, Australia e Estados Unidos vetam a
utilizacdo de grandes redes de emalhe de deriva, seguin-
do resolucdo das Nacdes Unidas sobre o assunto?. A
Argentina proibe o emprego de equipamentos acusticos
para a pesca, enquanto a Noruega também proibe o uso
de armas de fogo e o abandono ou a manutencao des-
necessaria no mar de objetos que possam causar dano
a fauna (p.ex. petrechos, cabos, etc.). Ainda, Australia e
Estados Unidos trazem proibicdes especificas quanto
a captura e/ou tratamento de determinadas espécies.
No primeiro caso, por exemplo, veda-se a captura de
marlins (Makaira spp) e black cod (Epinephelus daemelii),
enquanto no segundo, ha proibicées quanto a pratica

20 United Nations Resolution 44/225 On Large-Scale Pelagic Driftnet Fishing And Its Impacts On The Living Resources Of The World's Oceans
And Seas, disponivel em: <https://research.un.org/en/docs/ga/quick/regular/44>. Acessado em 16 de setembro de 2021.
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de finning em elasmobranquios, além da retirada de
ovas de pollock e descarte das carcagas no mar. Em
especial, Australia, Estados Unidos e Noruega detalham
proibicoes e procedimentos relativos a atividades de
embarcacgbes estrangeiras e aquelas praticantes de pes-
ca lUU, incluindo o veto ao acesso dessas embarcacoes
aos portos nacionais, assim como o desembarque, ou a
prestacao de servicos de suporte no mar ou em terra.

491  RECOMENDACOES

Com base nos dispositivos observados nas leis dos demais
paises, e na propria experiéncia nacional sobre o tema,
sao recomendadas algumas proibicdes adicionais a pesca:

a) Proibirdefinitivamente na lei as redes de emalhe oce-
anico de deriva e a pratica do finning, ambas banidas
do Brasil por meio de instru¢des normativas inter-
ministeriais (BRASIL, 2012b; 2012d). Em que pese a
reduzida possibilidade de revogacio destas normas,
as praticas sao suficientemente danosas para justifi-
carem um veto definitivo nas aguas brasileiras.

b

-—

Incluir a proibicao da pesca mediante o emprego de
armas de fogo e de mergulho auténomo.

¢) Incluir na lei o veto a pesca, ou qualquer forma de mo-
lestamento intencional, de toda espécie de cetdceo
nas aguas jurisdicionais brasileiras ou nas aguas inter-
nacionais, neste caso, por embarcacoes brasileiras ou
estrangeiras arrendadas a pessoa juridica brasileira.

d) Proibir a captura de recursos pesqueiros exclusiva-
mente para fins de engorda na aquicultura, sem o
desenvolvimento de instrumento de ordenamento
especifico que leve em consideracéo a prioridade
de uso sustentavel dos mesmos no ambito da pesca
extrativa. Essa pratica é contraproducente e ecolo-
gicamente questionavel, a medida que estabelece
pescarias de organismos juvenis em larga escala, ndo
incentivando o desenvolvimento tecnolégico ligado
ao dominio do ciclo reprodutivo como um todo. A lei
e a gestdo pesqueira devem priorizar a captura de
matrizes para reproducio em cativeiro, ou obtencao,

por meio de coletores especificos, de larvas e propa-
gulos planctdnicos de invertebrados e macroalgas,
conforme autorizacdo e regulamentacio especifica.
Deve-se considerar a recomendacio de que seja
feito o “desmembramento” da Lei n° 11.959/2009,
separando as atividades de pesca e de aquicultura,
cabendo, portanto, disciplinar a pesca para fins de
aquicultura na prépria Lei da Pesca.

~—

e) Proibir o abandono ou a manutencao desnecessaria
na agua de petrechos, cabos, boias, acessérios, e
quaisquer outros objetos relacionados ou nao a ati-
vidade pesqueira, sobretudo aqueles com potencial
para resultar em contaminacdo ambiental, ferimen-
tos ou morte de organismos marinhos, impedimento
a pesca, danos a equipamentos de terceiros ou risco

a outras embarcacdes e a vida humana.

f) Vetar o acesso as aguas jurisdicionais brasileiras de
embarcacoes estrangeiras constantes nas listas de
embarcacbes que praticam pesca ilegal, ndo repor-
tada e ndo regulamentada.

410 ABORDAGENS ALTERNATIVAS

Foram poucos os exemplos de abordagens alternativas
observados nas leis consultadas. Quando presentes,
eles envolveram: a) possibilidades de delegacéo de
poderes a autoridades em escala hierarquica inferior
dentro da mesma estrutura institucional da autoridade
de manejo; b) a esferas governamentais inferiores (p.ex.
Provincias); ou c) a stakeholders envolvidos nos planos
de manejo.

As possibilidades de aproveitamento desses exemplos
dependem, fundamentalmente, do redesenho das
estruturas institucionais e da avaliacdo da legalidade
e dos riscos envolvidos, considerando as realidades
enfrentadas no Brasil, quando a desorganizacao geral
do sistema de gestéo, e a falta de maturidade dos me-
canismos participativos existentes até entio.

Diante disso, ndo foram efetuadas recomendacgoes es-
pecificas sobre o tema.



5 Consideracoes
finais
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As leis de pesca dos seis paises selecionados para o
presente estudo espelharam a sua enorme heteroge-
neidade, refletida nos indicadores geograficos, sociais
e econdmicos apresentados na Tabela 1.

Sem adentrar no mérito quanto ao seu contetido propria-
mente dito, ja abordado nas se¢des anteriores, as normas
diferiram substancialmente em termos de extenséao,
abrangéncia, estilo de redacio, organizacido dos temas,
grau de detalhamento e assertividade nos respectivos dis-
positivos, demandando, em maior ou menor grau, a con-
sulta a outros textos normativos para complementacio do
conteudo disponivel nas respectivas Leis Gerais de Pesca.

Independentemente do pais ou da norma consultada,
algumas caracteristicas revelaram-se comuns, ou pelo
menos, predominantes. Talvez uma das mais importan-
tes, tenha sido a coeréncia interna de cada um dos textos
legais. Salvo situacdes isoladas, objetivos e principios
guiaram efetivamente os demais dispositivos das leis, e
estes, quando confrontados entre si, mostraram elevado
grau de vinculacao. Essa coeréncia, associada a inclusao
de definicdes precisas de termos estratégicos, resultou
em normas claras, pouco subjetivas e, por conseguinte,
supostamente mais operacionais.

Comparativamente, a Lei n°® 11.959/2009 se destaca
exatamente por demonstrar menor coeréncia interna,
certa desorganizacao e excessiva subjetividade. Seja no
que tange ao significado de termos cruciais como “uso
sustentavel”, seja na especificacdo de quem tem a res-
ponsabilidade por operacionalizar os dispositivos da lei
(p.ex. “autoridade competente”), ou ainda sobre quando
e como tais dispositivos devem ser implementados (p.ex.
“Fica o Poder Executivo autorizado a criar sistema nacional
de informacées pesqueiras [...]").

Num cenério onde a maquina publica vinculada a gestao
pesqueira ha anos vem sendo utilizada menos como fer-
ramenta de Estado a servico da coletividade e do meio
ambiente, e mais como um instrumento politico-partidario,
uma lei de escopo amplo, subjetiva, quase nada determinis-
tica e dotada de reduzida vinculagio interna, transforma-se
num elemento volatil, de pouca utilidade pratica para
impulsionar solucoes para os problemas da pesca brasileira.

Por conseguinte, diante dos problemas apontados an-
teriormente e nos varios exemplos positivos identifi-
cados na legislacao internacional, torna-se necessario
que as alteracdes na Lei n°® 11.959/2009:

« Minimizem e esclarecam dispositivos de carater
vago, seja em significado, seja em aspectos ligados a
sua operacionalidade;

» Insiram um maior grau de detalhamento e asserti-
vidade na norma, reduzindo a discricionariedade
do(s) gestor(es) e/ou a dependéncia de instrumentos
infralegais para atingir seus objetivos;

e Promovam maior coeréncia interna, estabelecendo
vinculos explicitos que perpassem por todas as se¢oes
da lei, desde os seus objetivos e definicoes, até os me-
canismos de fiscalizacdo e sancdes correspondentes;

« Incorporem mudancas criticas nos principios, na
estrutura institucional, nos critérios de acesso, nos
mecanismos de monitoramento, controle e fiscaliza-
cado, nas sancoes e abordagens alternativas, moder-
nizando a norma e compatibilizando-a com as boas
experiéncias internacionais; e

« Considerem, em sua elaboracio, as inegaveis res-
tricdes ligadas a caréncia de recursos humanos, es-
truturais e financeiros do pais, a enorme diversidade
de recursos e pescarias existentes, as disparidades
regionais, tanto ambientais como socioeconémi-
cas, e 0s passivos histoéricos relativos a ma gestao,
visando promover alteracdes condizentes com as
realidades nacionais.

Por fim, como observacio geral da Lei da Pesca bra-
sileira, e para além das varias mudancas de contetudo
propriamente dito, sua revisao deve incluir a reestru-
turacdo dos capitulos, secoes e artigos atuais, visando
proporcionar uma organizacao mais légica do texto.
Além disso, como bem apontado por Zamboni et al.
(2020a) e confirmado no presente trabalho, uma das
mais graves limitacdes da norma atual consiste na sua
falta de coeréncia interna e vinculagio dos dispositivos,
dificultando a sua operacionalizacido. O desenvolvimen-

to desse trabalho foi conduzido tendo em vista essas
limitacdes. Sendo assim, mesmo que as recomendacdes
tenham sido organizadas em se¢des especificas, sempre
que possivel, elas foram elaboradas tendo em conside-
racio a sua conexao com outros elementos anteriores
ou futuros da andlise.

CONSIDERACOES FINAIS M

O procedimento seguiu o que foi aqui chamado de “ana-
lise de vinculacio”, cujo exemplo pode ser consultado na
Figura 4. Recomenda-se, ao encerrar o presente docu-
mento, que um enfoque similar seja exercitado durante
a eventual elaboracdo de minuta de um futuro Projeto de
Lei, eliminando lacunas e dispositivos ndo operacionais.

Figura 4. Exemplo de analise de vinculacio de dispositivos da lei. Procedimento semelhante deve ser conduzido

na elaboracio de minuta de Projeto de Lei, visando proporcionar a necessaria consisténcia e capacidade de

operacionalizacio do texto legal.
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