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RESUMO

A pesca artesanal encontra-se em declinio na maior parte das zonas costeiras do Brasil e do
mundo, levando a problemas ecoldgicos com a subtracdo ou mesmo a extincdo de
determinadas espécies de pescado e a problemas sociais, j& que os pescadores ndo dispdem de
seu principal meio de subsisténcia. No Brasil, a intervencdo estatal ndo foi suficiente para
superar essas dificuldades. Assim, diante da crise no setor pesqueiro, surge na literatura que
trata dos recursos de propriedade comum, uma forma alternativa de manejo para esses
recursos. A forma de gestdo compartilhada (gestéo coletiva ou co-gestdo), tem sido aceita por
intelectuais que se dedicam ao tema, como a melhor alternativa de arranjo institucional para
evitar os efeitos perversos da sobre-exploragdo. Dessa forma, o presente trabalho tem como
objetivo principal, analisar as forma de gestdo compartilhada implementada no estuario da
Lagoa dos Patos/RS por meio da criacdo do Forum da Lagoa dos Patos em 1996. Tendo em
vista que essa alternativa de manejo fundamenta-se pelo relevante papel desempenhado pelos
Orgdos gestores e usuarios de tais recursos, optou-se por utilizar as contribui¢fes da analise
tedrica sobre recursos de propriedade comum, enfocando na gestdo compartilhada, acredita-se
que essa forma de co-gestdo possa contribuir para o uso eficiente e sustentavel dos recursos
pesqueiros.

Palavras-chave: Pesca artesanal, instituicdes, direitos de propriedade, comunidades
pesqueiras, gestdo compartilhada.



ABSTRACT

Artisanal fisheries are suffering a decline in most coastal areas in Brazil and in the world,
which leads to ecological problems, such as the subtraction or even extinction of particular
fish species, and to social problems, since fishermen no longer have their main source of
livelihood. In Brazil, state intervention has not been sufficient to overcome these difficulties.
Therefore, in order to face the crisis in the fisheries sector, an alternative form of management
of common property resources arises in the literature. Intellectuals who study this issue have
accepted shared management (collective management or co-management) as the best
institutional arrangement alternative to avoid the perverse effects of over-exploitation. In this
sense, the present work has as its main objective to analyse the shared management form
implemented in the estuary of Lagoa dos Patos/Rio Grande do Sul (Brazil) through the
creation of the Lagoa dos Patos Forum, in 1996. Since this management alternative is based
on the relevant role played by the managing bodies and users of such resources, we decided to
use the contributions of theoretical analysis on common property resources, focusing on
shared management, as we believe that this form of co-management can contribute to the
efficient and sustainable use of fishery resources.

Key-words: Artisanal fisheries, institutions, property rights, fishing communities, shared
management.
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INTRODUCAO

Considerac0es iniciais

A decadéncia do setor pesqueiro € um problema que se observa em nivel mundial. De
acordo com a Organizacdo das Nacgdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO,
1999), a producdo pesqueira mundial na década de 1990 chegou a 94,6 milhdes de toneladas.
Ja os dados da FAO referentes a 2004, apresentam que somente a pesca de captura foi
responsavel por aproximadamente 95 milhdes de toneladas em todo o mundo, sendo que o
valor de sua primeira comercializacdo foi estimado em U$84.900.000,00. A despeito desses
nameros, a taxa média de crescimento vem diminuindo ao longo do tempo, mesmo com o
aumento do esforco de pesca. Essa crise esta associada ndo somente a reducdo dos estoques
pesqueiros, mas principalmente a alteracdes nos meios de vida de muitas comunidades de
pescadores artesanais. O resultado disso é a perda ndo s6 da biodiversidade bioldgica, bem
como impactos negativos no meio cultural e social desses grupos. Essa crise tem levado nédo
sO agéncias de governo, notadamente a FAO, bem como organizacdes civis e ONGs, ao
reconhecimento de uma necessidade de mudanca nas bases do sistema de governanca dos
recursos naturais, com um redesenho dos regimes institucionais de gestdo que intermediam o
uso e extracao dos recursos pesqueiros. Um exemplo dessa preocupacao foi a elaboracdo, em
1995, do Cddigo de Conduta da Pesca Responsavel onde 191 paises foram membros.

Segundo a FAO (2006), a pesca de captura somada a aquicultura, é responsavel por
20% da oferta mundial de proteinas e atende aproximadamente 2,6 milhdes de pessoas em
todo o mundo. Esse dado € tanto mais importante para paises litoraneos com baixo nivel de
renda e com problemas de seguranca alimentar, como é o caso de alguns paises africanos. Em
termos de geracdo de emprego e renda, 0 niumero de pescadores e aquicultores aumentou
durante as Ultimas trés décadas mais rapidamente que a populacdo mundial e 0 nimero de

pessoas empregadas na agricultura tradicional. Em nameros, isso significa um total de 41



milhdes de pessoas no ano de 2004 que trabalharam como pescadores e piscicultores, sendo
que a grande maioria em paises em desenvolvimento, sobretudo na Asia.

Ainda, de acordo com a FAQO: 0s oceanos sdo explorados como nunca antes o foram.
A maior parte das zonas de pesca do mundo ja atingiram o potencial maximo no que se refere
a capturas de peixes. Hoje em dia, assiste-se a uma exploracdo excessiva de 25% das
populagdes de peixes, enquanto cerca de 50% sé&o plenamente utilizadas. Isto faz com que as
capturas ndo possam aumentar se ndo em 25% das zonas. A pesca excessiva ndo s6 ameaca 0
equilibrio e a viabilidade de todo o ecossistema marinho como reduz o crescimento
econémico e compromete a seguranca alimentar e 0s meios de subsisténcia dos habitantes das
zonas costeiras, em especial nos paises em desenvolvimento (FAO, 2002, p. 6).

No Brasil, os problemas no setor pesqueiro também séo evidentes. De acordo com a
SECRETARIA ESPECIAL DE AQUICULTURA E PESCA DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA (SEAP/PR, 2004, p. 11), o setor €é responsavel pela geracdo de
aproximadamente 800 mil empregos diretos e responsavel por 0,4% do PIB, ocupando a 14°
posicdo mundial no ranking de PIB pesqueiro, somando U$ 2,2 bilhdes (SEAP/PR 2006). No
entanto, no que tange aos aspectos sociais e ecologicos da pesca no Brasil:

“estudos recentes apontam que mais de 80% dos principais estoques de pescados da costa
maritima brasileira estdo em seu nivel de exploragdo plena, acima do nivel sustentavel ou em
fase de esgotamento (...). Nesse conjunto de problemas observa-se uma gama muito grande de
conflitos, tanto entre pescadores industriais e artesanais e diferentes modalidades de pesca,
como entre diferentes usos da agua, além de uma legislacdo ultrapassada e a falta de
fiscalizacdo, o0 que permite alta clandestinidade na producéo e comercializagdo do pescado,
(SEAP/PR, 2003, p. 11).

A atividade de pesca envolve um recurso natural renovavel de uso comum, migratério
e de livre acesso. De acordo com MARRUL FILHO (2001, p. 18), “a mobilidade dos
organismos aquaticos, a distribuicdo geografica das populagdes, a extensdo territorial onde
acontece a pesca e a ocorréncia de varias espécies em um mesmo ambiente, sdo caracteristicas
dos recursos pesqueiros que geram a rivalidade e ndo exclusividade. Estas caracteristicas,
aliadas a incerteza econémica, sdo responsaveis pelos conflitos entre o interesse individual e o
coletivo na apropriacédo dos recursos pesqueiros, levando a sobreexploracdo”.

Por tratar-se da exploracdo de um recurso tao peculiar, envolvendo um grande nimero
de atores com interesses distintos, o estabelecimento de arranjos institucionais adequados na
atividade pesqueira é fundamental para promover o uso racional dos recursos. Assim,
respondendo a essa crise, existe uma série de diferentes abordagens para a governanca da

pesca, tais como co-gerenciamento, gestdo comunitaria, abordagem ecossistémica para a



pesca e &reas marinhas protegidas (BERKES et. al., 2001). De acordo com KALIKOSKI
(2002, p. 1), para compreender as complexidades do manejo dos recursos é preciso levar em
conta que as pessoas ddo forma as instituicGes (regras e direitos) em torno dos recursos que
exploram.

Como destaca KAKIKOSKI (2002), a problemética envolvendo direitos individuais e
coletivos de uso e exclusdo dos recursos naturais tem sido o foco de mais de trés décadas de
estudos no campo da teoria dos recursos de bem comum. A teoria dos recursos de bem
comum tem permitido a pesquisadores compreender os fatores que influenciam os problemas
e condigBes que favorecem o uso sustentdvel do pool de recursos comuns, analisando as
mudancas e intervengfes dos arranjos institucionais e a forma como as crises na gestdo dos
recursos tém gerado adaptac6es ao longo do tempo.

Também tem sido relevante a literatura em gestdo compartilhada na pesca, que estuda
as relagdes que envolvem a divisdo de poder e funcgdes sobre a gestdo dos recursos pesqueiros
entre agéncias governamentais e grupos de usuarios (pescadores, organizacdes nao
governamentais, entre outros), (BERKES et. al., 2001).

As licGes aprendidas atraves dessas teorias podem ser muito Uteis para o debate do
manejo dos recursos pesqueiros e seu papel enquanto instrumento institucional para a
conservacao dos recursos naturais. Muitas das discussdes teodricas sobre gestdo compartilhada
da pesca, objetivo do presente estudo, tem enfocado ndo somente o recurso pesqueiro em si,
mas também no usuéario dos recursos. Assim, acredita-se que a teoria sobre recursos comuns,
mais especificamente a gestdo compartilhada da pesca, pode contribuir para o debate sobre as
formas de manejo adequadas aos recursos pesqueiros artesanais, embasados principalmente na
busca de uma reconciliacdo das atividades humanas ndo somente com conservacdo dos
recursos naturais, mas também com a preocupacao com a justica social.

Diante do exposto, uma das alternativas apresentada pelo corpo tedrico sobre recursos
de propriedade comum (OSTROM, 1990; BERKES et. al. 2001; KALIKOSKI, 2002;
VIEIRA et.al., 2005; VIEIRA, 2003), para 0 manejo dos recursos do setor pesqueiro é a
gestdo compartilhada dos recursos. Esta forma de manejo vem se desenvolvendo
principalmente nas duas ultimas décadas, com acompanhamento de estudos de caso em varias
regides do mundo bem como no Brasil. No estado do Rio Grande do Sul, esta alternativa foi
colocada em pratica com o Forum da Lagoa dos Patos/RS, uma experiéncia de gestdo coletiva
que abrange os municipios de Rio Grande, S&o José do Norte, Pelotas e Sdo Lourencgo do Sul,

situados no entorno do Estuério da Lagoa dos Patos, no extremo Sul do pais.



O presente estudo esta dividido em quatro se¢des centrais, além dessa introdugdo. No
primeiro capitulo ¢ feito a discussdo e critica sobre a “tragédia dos comuns” bem como sobre
a légica da acdo coletiva, em seguida é tratado sobre as categorias de direitos de propriedade e
as formas de intervencdo para o manejo dos recursos de propriedade comum. O segundo
capitulo é composto pela revisao bibliogréafica, bem como os pressupostos ideais para a gestao
compartilhada. J& no terceiro capitulo estd descrita sucintamente as politicas do Estado
brasileiro para o setor pesqueiro tanto artesanal quanto industrial ao longo do século XX até
os dias atuais. No quarto capitulo é feito o detalhamento da gestdo compartilhada enfocando
no caso do Forum da Lagoa dos Patos, no sul do pais, fim Gltimo do presente estudo. No final,

sdo feitos alguns comentarios a guisa de concluséo.

Alguns conceitos necessarios
Para melhor compreensdo do presente estudo, optou-se por delinear alguns conceitos
que serdo abordados ao longo do trabalho:

- manejo da pesca: consiste em administrar recursos e 0s envolvidos na extracdo dos
recursos. Manejo ndo se restringe as leis ou ao trabalho de fiscalizacdo, por exemplo. Formas
de manejo véao desde determinar quem pode participar ou ndo de uma pescaria até decidir
qguando e quanto se pode ou Se precisa pescar, como se deve pescar, embora nem sempre

busquem a sustentabilidade.

- sustentabilidade ecoldgica: consiste na exploracdo de um recurso natural sem comprometer
a habilidade das futuras geracdes em satisfazer suas necessidades, WORD CONSERVATION
STRATEGY apud FENNY (2001, p. 22). E um indice aproximado de sucesso de manejo, ndo
implicando necessariamente que a utilizacdo dos recursos seja Otima do ponto de vista

econbmico.

- recurso de propriedade comum: uma classe de recursos para a qual a excluséo é dificil e o
uso conjunto envolve subtragdo, BERKES apud FENNY et. al. (2001, p. 19-20). Duas
caracteristicas importantes desses recursos sdo a exclusividade (ou controle de aceso) que
pode ser custoso e a segunda caracteristica relaciona-se a subtracdo, ou seja, a capacidade que
cada usuario possui de subtrair parte da prosperidade do outro. Os recursos pesqueiros

caracterizam-se pela alta mobilidade, que sofrem uma forte influéncia das caracteristicas
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fisicas dos sistemas aquaticos e dos efeitos de outras atividades costeiras 0 que torna 0s
recursos pesqueiros um dos mais complexos do grupo de recursos comuns — CPRs, (ASMUS
e KALIKOSKI, 2004, p. 5).

- direito de propriedade: é o conjunto de leis que estabelece o que as pessoas ou as empresas
podem fazer com suas respectivas propriedades, PINDYCK e RUBINFELD, (1999, p. 649).
Quando se trata de recursos naturais, os direitos de propriedade normalmente ndo sdao bem
definidos. Usualmente sdo divididos em quatro categorias: livre acesso, propriedade privada,

propriedade comunal e propriedade estatal.

- arte de pesca: tipo de equipamento utilizado para capturar determinado recurso pesqueiro

(tipo de barco, tipo de rede, iscas, apetrechos necessarios para saida para o0 mar).

“parelha de pesca” ou “companha de pesca”: grupo de pescadores que trabalham na
mesma embarcacdo, o seu tamanho varia de acordo com a modalidade de pesca e embarcacédo
utilizada podendo variar de 3 até 12 pessoas. Nesse grupo cada pescador tem sua tarefa
especifica (mestre, proeiro, vigia, etc.) e, recebe sua renda de acordo com a tarefa que
desenvolve, (PINTO DA SILVA, 2002).

- comunidade: um grupo social que possui crencas e valores compartilhados, participacao
estavel e a expectativa de uma interacdo continuada. Pode ser ligada geograficamente, por
limites politicos ou de recursos, ou socialmente, como uma comunidade de individuos com
interesses comuns, (BERKES et. al., 2001).

- avaliacdo de estoques: o processo de coletar e analisar informacdes bioldgicas e estatisticas
para determinar as mudancas na abundancia de estoques pesqueiros em resposta a pesca e, ao

maximo possivel, prever tendéncias futuras de abundéncia do estoque.

- esforco de pesca: a quantidade de tempo ou poder de pesca usado para obter pescado. O
poder de pesca pode ser expresso em termos do tamanho e quantidade do equipamento,

tamanho do barco, cavalos-vapor, consumo de combustivel, mao-de-obra, etc.



- plano de gestdo da pesca: um plano para alcancar objetivos de gestéo especificados para
uma pescaria ou conjunto de pescarias. Inclui a coleta de dados, analises e medidas de manejo

para a pescaria.

- conhecimento local: conhecimento baseado em observacdes locais feitas por usuarios do
recurso. Difere o conhecimento tradicional por ndo ser multigeneracional ou transmitido por
meio da cultura, (BERKES et. al., 2001).

- Cota Transferivel Individual — CTI: (ITQs, sigla do original em inglés “Individual
Transferable Quotas”), uma quantidade de direito de captura que pode ser negociada no

mercado aberto.



1 FORMAS DE MANEJO DOS RECURSOS NATURAIS

Em 1776, Adam Smith usou a analogia da “mado invisivel” para descrever o
funcionamento do mercado e destacar a idéia de alocacdo eficiente dos recursos. O
comportamento maximizador dos agentes, cada um buscando o melhor para si, conduziria ao
otimo social. Entretanto, no caso dos recursos naturais de uso comum, a “mao invisivel” ndo
garante o resultado eficiente. Conforme HARDIN (1968), a analogia mais apropriada seria a
“tragédia dos comuns”. Em situa¢des em que o acesso aos bens comuns ¢ aberto a varios
usuarios, a tendéncia é a exploracao excessiva dos recursos naturais e a queda da rentabilidade
da atividade.

Aqui sera tratado porque a metafora de Hardin (1968), ndo se aplica corretamente para
0s recursos de propriedade comum e, como 0s pescadores podem se organizar em prol da
acdo coletiva, refutando a argumentacdo de Marcur Olson (1965) de conduta de carater
oportunista (free-rider)* dos comunitarios. Conforme salienta MCCULLOCH et.al. (1998),
em muitos casos, os direitos de propriedade e a acdo coletiva estdo relacionados,
especialmente no manejo dos recursos naturais. Isto € visto mais claramente em regimes da
propriedade comum, os quais requerem direitos de propriedade claramente definidas para o
grupo, e um grau relativamente elevado de acéo coletiva dentro do grupo.

O manejo de recursos da propriedade comum €é capaz de exigir respostas eficazes para
a acdo coletiva. Assim, quanto maior o espaco fisico ocupado pelo recurso, quanto maior o
numero de usuarios dependentes dos beneficios do uso desse recurso e, maiores os efeitos
espaciais da tecnologia aplicada a esses recursos, tanto maior serdo as externalidades®

causadas, tanto positivas quanto negativas. Sob estas circunstancias, as exigéncias para

'Free-rider ou caroneiro: free rider problem results when an individual shirks responsability to the
community or group. It is often argued that the incentive for this behavior is logical form the point of
view of narrow self-interest. Such narrow logic leads to an outcome in which the group as a whole is
made worse off. RUNGE in BROMLEY (1992)

2 Externalidades para JOHNSTON (1992, p. 1), refere-se “actions by individuals have consequences,
both intended and unintended, on themselves and on others”.



estratégias de acdo coletiva para promover a adocdo de tecnologias em grande escala, por
exemplo, e para as praticas de manejo do recurso natural, sdo geralmente maiores. As
instituicOes para acdo coletiva ndo podem somente facilitar o0 manejo dos recursos comuns,
mas também incluem o dialogo inter-comunidade e a resolucdo de conflitos. Isto ndo quer
dizer que os custos de associagdo, monitoramento e de enforcement para acdo coletiva néo
aumentam com espago, mas que os custos de coordenagdo, bem como as perdas de eficiéncia
de manejar recursos comuns em grande escala, até um determinado nivel ou tamanho,
oprimirdo frequentemente outros custos, fazendo da acdo coletiva uma alternativa
economicamente superior, pelo menos nos termos de custos e de beneficios sociais.
Brevemente serdo apontados alguns aspectos que permitem 0 manejo exitoso dos
recursos comuns. Essa revisdo ndo pretende esgotar o tema, uma vez que é bastante vasto, e
sim, endossar a escolha aqui feita pelo manejo compartilhado dos recursos pesqueiros.
Também serdo abordadas as categorias de direitos de propriedade uma vez que a sua
indefinicdo estd na raiz dos problemas ambientais no &mbito dos recursos de propriedade
comum e, as trés formas existentes para 0 manejo dos recursos naturais: a solucdo de
mercado, a intervencdo estatal e a gestdo compartilhada. Essa Ultima por ser o tema do
presente estudo serd aqui brevemente caracterizada, seu detalhamento encontra-se em capitulo

especifico a seguir.

1.1 A “tragédia dos comuns”

As discussdes sobre recursos comuns refere-se aos tipos de recursos que compartilham
de duas caracteristicas basicas: (i) a exclusdo ou o controle do acesso de usuarios potenciais é
problematico, e (ii) cada usuério é capaz de subtrair daquilo que pertence também a todos os
demais usuérios, isto é, existe um problema de uso compartilhado, (VIEIRA et. al., 2005).
Com base nessas duas caracteristicas, alguns recursos sdo classificados como recursos de uso
comum — ou recursos comuns — e sdo definidos como uma classe de recursos para a qual a
exclusdo é dificil e o uso compartilhado permite a cada usuario subtrair daquilo que pertence
também a outros usuarios, (FENNY et. al., 2001). Esta classe de recursos inclui geralmente
peixes, 0s animais selvagens, as florestas, as areas de pastagem comunitaria, os sistemas de
irrigacdo e as aguas subterraneas. A maior parte das selvas, dos parques e dos espacos
publicos apresenta também as caracteristicas de recursos comuns, ao contrario da maior parte

das terras agriculturaveis e dos recursos minerais, (VIEIRA et.al., 2005).



Recursos que compartilham tais caracteristicas tendem a ser susceptiveis ao
esgotamento e a degradacdo. Esse dilema relacionado ao uso dos recursos de uso comum, tem
sido chamado de “tragédia dos comuns”, formulada inicialmente por Garret Hardin em 1968.
A metafora da “tragédia dos comuns” de Garret Hardin (1968) foi formulada para explicar a
superexploracdo de areas de pastagens num hipotético sistema de recursos comuns na
Inglaterra medieval. Cada pastor procurando ganhos individuais deseja aumentar o tamanho
de seu rebanho. Os recursos comuns, porém, sdo limitados e cedo ou tarde o numero total de
reses ira exceder a capacidade de suporte das pastagens. Nas palavras de HARDIN (1968):

the tragedy of the commons develops in this way. Picture a pasture open to all. It is to be
expected that each herdsman will try to keep as many cattle as possible on the commons. Such
an arrangement may work reasonably satisfactorily for centuries because tribal wars,
poaching, and disease keep the numbers of both man and beast well below the carrying
capacity of the land. Finally, however, comes the day of reckoning, that is, the day when the
long-desired goal of social stability becomes a reality. At this point, the inherent logic of the
commonsremorselessly generates tragedy, (HARDIN, 1968).

Conforme salienta OSTROM (1990), embora a formulacdo mais conhecida sobre o
dilema do bem comum seja o artigo de Garret Hardin, pensadores como Aristoteles e Hobbes
ja haviam tratado do mesmo tema. Como lembra a autora citando Aristteles “what is
common to the freast number has the least care bestowed upon it. Everyone thinks chiefly of
his own, hardly at all of common interest”, OSTROM (1990, p. 2). Além disso, em 1954,
mais de uma década antes de Hardin, o economista dos recursos pesqueiros H. Scott Gordon,
exp0s légica similar.

Na época em que o artigo de Hardin foi publicado, muitas pessoas consideraram a
metafora da “tragédia” perspicaz e aplicavel as pescarias de todo o mundo. As primeiras
teorias sobre o bem comum, de fato, se baseavam na pesca, (BERKES et. al., 2001). Como
lembra esse autor, a pesca proporciona o exemplo ideal do dilema do bem comum: o recurso é
efémero, e 0 peixe que uma pessoa pescar hoje ndo pode ser capturado por outra pessoa
amanha (problema da exclusdo e da subtracdo). E dificil ver um incentivo para um pescador
conservar o recurso, ao invés de pescar o0 maximo possivel, o0 mais rapido possivel. Todavia,
como cada pescador opera com a mesma racionalidade, os usuarios dos recursos comuns das
pescarias estdo presos em um processo inevitavel que leva a destruigcdo do préprio recurso do
qual todos dependem. Como cada usuario ignora os custos que se impdem sobre 0s outros,
decisdes individualmente racionais acumulam-se, e o resultado é socialmente irracional.

Se os Unicos recursos comuns importantes fossem algumas areas de pasto, a “tragédia”

teria pouco interesse geral. Porem, quase todos 0s recursos comuns, incluindo todas as



pescarias, exceto a aquicultura, podem ser considerados recursos comuns que sao usados em
conjunto por muitas pessoas, dos quais é dificil excluir usuérios potenciais, e a atividade de
qualquer usuario pode afetar o bem-estar de todos os outros. O proprio Hardin usou o pasto
coletivo como metéfora para o problema da superpopulacdo de usuarios, (OSTROM, 1990).
Contudo, o principal legado de seu famoso ensaio esta na area da gestdo dos recursos naturais.

A formulacédo de Hardin de que o livre acesso no uso de recursos comuns provoca a
ruina de todos, foi assumida quase que literalmente e dotada, por alguns, de status de lei
cientifica, (VIEIRA et. al., 2005). No entanto, muitos pesquisadores sabiam que este estudo
de caso ndo se sustentaria frente a um exame historico mais minucioso, e que a generalizacéo
sobre recursos comuns era inadequada (FENNY et.al., 2001).

As solucBes propostas por Hardin (1968) eram a gestdo de cima para baixo pelo
Estado ou o caréter privado da livre empresa. Muitos governos usaram a analise da “tragédia
dos comuns” para racionalizar o controle de todos os tipos de recursos comuns pelo governo
central. Como lembra BERKES et. al. (2001) essa logica da “tragédia”, foi o que moldou as
politicas nas pescarias do Atlantico no Canada, desempenhando um papel central nas
intervengdes governamentais e privatizagdes. A andlise da “tragédia” leva a uma visdo
pessimista e desempoderadora da gestdo dos recursos. Acredita-se que 0S USUarios estdo
presos em uma situacdo que ndo podem mudar. Portanto, argumenta-se que as solugcfes
devem ser impostas sobre os usuarios por uma autoridade externa.

Para VIEIRA et. al. (2005), no Brasil, embora o que tenha levado a intervencao estatal
ndo tenha sido a logica da “tragédia”. A partir principalmente da década de 1960 o governo
central passa a intervir fortemente no setor pesqueiro, voltado muito mais para o
desenvolvimento do setor do que a preocupacgdo com a deplecdo dos recursos pesqueiros. O
modelo “top down” seguido no pais, assim como em outros lugares do mundo, provou néo
ser 0 adequado para lidar com o0s recursos pesqueiros, principalmente os artesanais. A
intervencdo publica alterou de forma negativa muitos casos sistemas de gestdo antigos e
manejados pelos comunitarios que até entdo tinham regras estabelecidas de captura a fim de
evitar a sobreexploracdo. Dois exemplos disso foram, a intervencdo estatal no sul do pais,
(que sera detalhado no capitulo 3) e na costa da Turquia estudado por VIEIRA et. al. (2005).
Em ambos os casos, 0 governo central passa a intervir de cima para baixo, desconsiderando 0s
arranjos comunitarios existentes, e o resultado € o colapso dos estoques.

No caso especifico do sul do Brasil, a “tragédia” se da pelos conflitos entre a pesca

artesanal e a pesca industrial. Essa Ultima, com os incentivos fiscais e aporte de recursos
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financeiros do governo, se capitaliza e passa a disputar com 0s pescadores artesanais oS
recursos até entdo manejados de forma sustentavel, levando a um declinio substancial dos
estoques a partir da decada de 1970 (ver grafico 1, p. 86). Para VIEIRA et. al. (2005), na
comunidade de Brodum, na Turquia, o caso € semelhante ao brasileiro, na década de 1970 o
governo central passa a intervir incentivando o aumento da frota de barcos comerciais de
arrastes. Em ambos 0s casos, as regras operacionais até entdo vigentes entre os pescadores
artesanais, é quebrada, e passa a ocorrer a disputa entre essas duas modalidades de pesca,
ocorrendo a “tragédia”. Nesses dois exemplos, o que levou a “tragédia” nao foi o livre acesso
conforme defendido por Hardin, e sim, a inexisténcia (ou quebra) dos direitos de propriedade
para 0 uso comum até entdo praticado pelos pescadores artesanais.

A falha fundamental na “tragédia” de Hardin é o pressuposto de que os usuarios
podem ter acesso livre e aberto a um recurso comum. Assim, a metafora de Hardin € enganosa
pois confunde “propriedade comum” com “livre acesso”. Para BERKES et. al., (2001, p. 234-
236):

embora alguns dos exemplos mais conhecidos da “tragédia dos comuns” venham da area de
pesca, também é 6bvio que ha milénios os usuérios de recursos se organizam para gerir
recursos comuns como pescarias, e desenvolveram e mantiveram instituicdes para governar
esses recursos. Os achados de um grande nimero de casos abrangendo diversos tipos de
recursos, areas geograficas e culturas, revelaram a existéncia de sistemas locais e tradicionais
de gestdo e de instituicdes comuns. Essas instituicdes — ou seja, normas e regras locais —
existem mesmo na auséncia de regula¢bes governamentais. Esses achados, principalmente nas
trés ultimas décadas, exigiram uma reavaliagdo da “tragédia dos comuns” como explicagéo
correta para 0 uso humano das pescarias e de outros recursos comuns (...). Uma segunda falha
da idéia da “tragédia” é que ela ignora as relagdes sociais que caracterizam os usuarios dos
recursos ao redor do mundo. A analise de Hardin, em comum com a de muitos economistas
neoclassicos, nos faria acreditar que 0s usuarios dos recursos sao maximizadores de utilidades
autocentrados, que ndo sdo restringidos pela comunidade e suas relagBes sociais. Como sabe
gualquer um que ja tenha trabalhado com pescadores, mesmo 0s pescadores mais egoistas e
individualistas estdo sujeitos a pressfes sociais que moldam o seu comportamento.

Assim, em décadas recentes, estudiosos (OSTROM, 1990; BROMLEY, 1992;
FENNY et. al., 2001; BERKES et. al., 2001; KALIKOSKI, 2002; VIEIRA et. al., 2005) tém
se dedicado a aperfeicoar a analise de Hardin, aprofundando que os recursos de uso comum
podem ser geridos por quatro regimes basicos de direitos de propriedade: livre acesso,
propriedade comum, propriedade privada e propriedade estatal. Cada um desses regimes sera

detalhado a seguir.

1.2 Acgéo coletiva e a necessidade de arranjos institucionais

’

Mancur Olson no seu trabalho de 1965 intitulado “The logic of collective action”,

trata da perspectiva de como os individuos tem dificuldade de buscar o bem-estar coletivo em
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contraste com o bem-estar individual. Olson (1965) a partir do instrumental da escolha
racional mostrou as dificuldades que os grupos enfrentam na provisao de bens coletivos para
seus membros. Nas palavras de OLSON (1965. p. 1-2)

the idea that groups tend to act in support of their group interests is supposed to follow
logically from this widely accepted premise of rational, selt-interest behavior. In other words,
if the members of some have a common interest or object, and if their would all be better off if
that objective were aachieved, it has been thought to follow logically that the individuals in
that group would, if they were rational and self-interest, acto to achieve that objective. (...)
unless the number of individuals is quite small, or unless there is coercion or some other
special device to make individuals act in their common or group interests.

Mancur Olson defende que para atingir a acdo coletiva, sumariamente, a comunidade
tem que responder a duas caracteristicas: o tamanho do grupo tem que ser relativamente
pequeno e deve haver homogeneidade de interesses e objetivos. Entretanto, diversas licdes
foram aprendidas com a vasta bibliografia sobre os recursos comuns e partir de estudos de
caso de manejo de recursos comuns bem documentados e analisados ao redor do mundo. Por
exemplo, o trabalho de POTEETE e OSTROM (2003) com financiamento do International
Forestry Resources and Institutions (IFRI), desde 1993 pesquisaram 0S recursos comuns
(principalmente os recursos florestais) em doze diferentes paises. Essas autoras chegam a
conclusdo que ndo ha um receituério Unico para se atingir a acao coletiva como a defendida
por Olson. Segundo POTEETE e OSTROM (2003. p. 1):

research on collective action confronts two major obstacles. First, inconsistency in the
conceptualization and operationalization of collective action, the key factors expected to affect
collective action, and the outcomes of collective action hampers the accumulation of
knowledge. Inconsistent terminology obscures consistent patterns. Second, the scarcity of
comparable data thwarts evaluation of the relative importance of the many variables
identified in the literature as likely to influence collective action.

De acordo com OSTROM (1997), nem o tamanho ou a heterogeneidade sao variaveis
com efeitos uniformes sobre a probabilidade de organizar e manter estruturas de gestdo
compartilhada para os recursos de propriedade comum. Para essa autora, 0 debate sobre seus
efeitos estd enfocado sobre varidveis equivocadas. Em lugar de concentrar-se no tamanho e
distintos tipos de heterogeneidade em si mesmos, é importante perguntar-se como estas
variaveis afetam outras por meio de seu impacto sobre o calculo de custo-beneficio realizado
pelos envolvidos em negociar e manter os acordos.

A acdo coletiva é mais visivel nos esforgcos em nivel comunitario, para construir e
manter a infra-estrutura local para o manejo do recurso natural. Um corpo crescente de
pesquisadores esbocam as condicOes para criar e acdo coletiva eficazmente sustentada para

controlar os recursos de propriedade comum. Essas condi¢es séo: um recurso que deve ser
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controlado ou melhorado coletivamente, deve ser acessivel aos membros do grupo para
facilitar o controle e a exclusdo dos outsiders; pequeno bastante para que um grupo governe
eficazmente (por exemplo, as bacias do rio e 0s oceanos sdo excecdes possiveis); € importante
também se o uso por um membro limitar o efeito na disponibilidade do recurso a outros
membros (baixa “subtragdo”). A maior coesdo social dentro do grupo é facilitada por um
namero menor de usuarios, pela homogeneidade dos membros em termos de valores
compartilhados e da dependéncia econémica pelo recurso, e se os beneficios obtidos pelo
grupo de usuarios sdo substancial e equitativamente distribuidos. Por ultimo, a estrutura
institucional também é importante.

OSTROM (1990) identificou sete principios para o sucesso do manejo dos recursos de
propriedade comum?: limites territoriais definidos, coeréncia entre as regras e as condicdes
locais, arranjos para escolha coletiva, monitoramento ou acompanhamento, sistema de
sancOes, mecanismos para solugdo de conflitos e, reconhecimento minimo dos direitos de se
organizar.

Onde estas circunstancias ndo sao encontradas e a acao coletiva necessaria para o
manejo do recurso estd faltando. Para MCCULLOCH et. al. (1998), uma das primeiras
perguntas para fazer € por qué? Ha incentivos suficientes para que 0s usuarios participem? A
motivacdo depende ndo somente dos custos e beneficios econdmicos quantificaveis, mas
também de outros fatores, tais como tensdes no tempo ou a gratificagdo envolvida e a
participacdo social. Onde ha incentivos suficientes, mas 0s mecanismos de governanca estao
faltando, a lideranca local e/ou as organizacfes externas da comunidade podem ter um papel
instrumental em desenvolver mecanismos locais. Isto pode ser visto como reduzir os custos da
transacdo do manejo. Mas para serem sustentaveis ao longo do tempo, esses mecanismos de
governancga necessitam institucionalizacdo, isto €, ndo dependente das acbes de uma unica
pessoa. Os limites bem definidos sdo importantes no monitoramento, garantindo que aqueles
que participam da acdo coletiva, também serdo os beneficiados das melhorias obtidas.

A acdo coletiva implica problemas de coordenacao e organizacdo que ndo existem em
outros regimes, sejam de propriedade estatal ou privada. A fim de manter os arranjos
institucionais ao longo do tempo, € importante desenvolver a¢es de monitoramento do
comportamento dos usuarios dos recursos e usar sangfes sociais (ou penalidades) quando

necessario, e de solucdo de conflitos. Normalmente, quando dois grupos de usuérios se

% Para detalhamento dos principios identificados por Ostrom para o sucesso do manejo dos recursos de
propriedade comum, ver item 2.4 p. 40 do presente estudo.
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conhecem, tém reciprocidade, estilos de vida semelhantes e compartilham de valores
semelhantes, sera relativamente facil fiscalizar as sang¢bes e lidar com os conflitos. Em
comparacao, seria relativamente mais dificil fazer isso, devido aos custos de negociacao, se 0s
usuarios ndo se conhecessem, ndo tivessem interesses reciprocos, ndo vivessem de forma
parecida ou n&o tivessem valores semelhantes. A principal razéo pela qual a literatura sobre
recursos comuns se refere tanto a gestdo de recursos baseada na comunidade é o fato de que,
quando os usuarios se organizam como uma ‘“comunidade”, ha tendéncia de se reduzir 0s
custos de negociacdo e aumentar a probabilidade de sucesso na organizacdo gque visa a agédo
coletiva, (BERKES et. al., 2001).

1.3 Contextualizando o tema sobre Direitos de Propriedade

Segundo BROMLEY (1991, p. 15), direitos de propriedade podem ser definidos como
“the capacity to call upon the collective to stand behind one’s claim to a benefit stream”. Em
direitos de propriedade de recursos de uso comum, é Util empregar a perspectiva legal do
pluralismo, reconhecer que ndo ha apenas um sistema legal que se aplica, nem uma divisao
simples entre regras de direito (estatutario), e de fato (praticado localmente). Assim, deve se
levar em consideragdo ndo apenas as estruturas normativas e legais para instituir os direitos de
propriedade, mas também as leis habituais e religiosas, e mesmo as normas locais e, delegar
responsabilidades aos usuérios para o correto manejo do recurso natural em questdo. Isto
implica que ndo ¢ suficiente olhar somente as leis oficiais, nem em “leis habituais” isoladas, e
gue as mudancas apenas em leis oficiais ndo mudam necessariamente direitos de propriedade
em nivel local. Segundo MCCULLOCH et. al. (1998, p. 11), isso implica que “para
compreender que direitos de propriedade na pratica, ndo necessitamos comecar com as leis
formais como definidas por todo o sistema - estado, religido, ou lei ‘“habitual”- mas,
consultando primeiro os usuarios do recurso natural, e olhar que direitos de propriedade
existem, bem como outras instituigdes que os afetam”. BROMLEY e CERNEA (1989) apud
BERKES, et. al. (2001), atestam que o fracasso no manejo dos recursos de propriedade
comum ocorre também quando as direitos de propriedade da comunidade forem desafiadas
pelos outsiders, incluindo em alguns casos o Estado (por exemplo, nacionalizagdo das
pastagens e florestas), e em resposta as forcas de mercado, as intervencfes da politica, e a
outras forcas institucionais e tecnoldgicas que enfraquecem as instituicdes que controlaram o

recurso.
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Os usuarios atuais e 0s usuarios em potencial podem basear suas reivindicacdes em
uma ou em outras destas estruturas habituais, e a sobreposicdo e mesmo as inconsisténcias
d&o espaco para a negociagdo e evolucédo dos direitos de propriedade. E de suma importancia
considerar esses aspectos na tomada de decisdo, ja que as dificuldades associadas ao
estabelecimento de direitos de propriedade sobre os recursos naturais de uso comum estdo na
raiz dos problemas ambientais.

Direitos de propriedade inexistentes ou estabelecidos de forma inadequada d&o origem
a externalidades que comprometem o uso eficiente dos recursos. Segundo FURUBOTN e
RICHTER (2000, p. 98), os custos de definir, monitorar e fazer valer os direitos de
propriedade privada sobre os recursos, ou de internalizar os efeitos externos, podem ser muito
elevados, o que exige alguma forma de acdo coletiva. O uso adequado dos recursos depende
de regras que regulem seu uso.

No caso dos recursos pesqueiros, as dificuldades de estabelecer os direitos de
propriedade sdo ainda maiores por serem recursos de propriedade comum e de livre acesso. A
conseqiiéncia direta é que esses recursos tendem a ser sobre-explorados. A literatura costuma
tratar os direitos de propriedade em situacfes assim como ausentes, ocorrendo uma situacdo
que HARDIN (1968) descreveu como a “tragédia dos comuns”. Em termos econdmicos, a
exploracdo eficiente do recurso seria dada pelo nivel de captura em que o beneficio marginal
iguala o custo marginal social. No caso de propriedade comum e de livre acesso, 0s custos
marginais externos ndo sdo considerados. Como cada pescador individualmente ndo leva em
conta o efeito de sua atividade de pesca sobre os demais pescadores, o custo privado é menor
do que o custo social, fazendo com que, no agregado, seja capturada uma quantidade de
peixes acima do que seria a quantidade eficiente. O desafio, portanto, é estabelecer
mecanismos que permitam a superacdo dessas dificuldades.

E possivel notar um consenso entre os autores que estudam a exploracdo dos recursos
pesqueiros de que a principal causa do superdimensionamento do esforco de pesca é a falta de
definicdo dos direitos de propriedade. Para esses autores, nao é possivel atribuir direitos de
propriedade exclusivos aos recursos pesqueiros situados no mar. Essa impossibilidade em
definir o direito de propriedade é devida aos recursos serem considerados bens pablicos e de
propriedade comum (RANDALL apud ABDALLAH, 1998). Portanto, para atingir uma

alocagéo oOtima dos recursos naturais, é necessario estabelecer direitos de propriedade.
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Dessa forma, sera analisado a seguir no que consiste as diferentes categorias de direito
de propriedade, salientando sua importancia para 0 manejo dos recursos de propriedade

comum e para 0 manejo dos recursos pesqueiros em particular.

1.3.1 Categorias de direito de propriedade para 0s recursos comuns

O recurso de propriedade comum é uma classe de recursos para a qual a exclusdo é
dificil e o0 uso conjunto envolve subtracdo, BERKES apud FENNY et. al. (2001, p. 19-20).
Duas caracteristicas importantes desses recursos sao a exclusividade (ou controle de acesso)
que pode ser custoso e a segunda caracteristica relaciona-se a subtragdo, ou seja, a capacidade
que cada usuério possui de subtrair parte da prosperidade do outro.

Segundo MCKEAN (1998), a exclusdo é cara porque € necessario criar instituicdes
para garantir a exclusdo de usuarios potenciais. Sem esses mecanismos institucionais para
excluir os usuarios dos recursos de propriedade comum, ja que os mesmos sdo de livre acesso,
disponiveis a qualquer um, o que tende a ocorrer € que usudrios ndo terdo incentivos na
manutengdo ou protecdo de tais recursos. Para essa mesma autora, a subtragdo do consumo
para recursos de livre-acesso conduzem rapidamente a deplecdo. Os recursos pesqueiros
caracterizam-se pela alta mobilidade, que sofrem uma forte influéncia das caracteristicas
fisicas dos sistemas aquaticos e dos efeitos de outras atividades costeiras o que torna 0s
recursos pesqueiros um dos mais complexos do grupo de recursos comuns — CPRs, (ASMUS
e KALIKOSKI, 2004, p. 5).

Conceitualmente em economia, direito de propriedade pode ser definido como o
conjunto de leis que estabelece 0 que as pessoas ou as empresas podem fazer com suas
respectivas propriedades, PINDYCK e RUBINFELD, (1999, p. 649). Nos diversos campos do
conhecimento esse conceito pode variar em certa maneira, mas sua esséncia, no entanto
permanece a mesma. Quando se trata de recursos naturais, os direitos de propriedade
normalmente ndo sdo bem definidos. Usualmente s&o divididos em quatro categorias: livre
acesso, propriedade privada, propriedade comunal e propriedade estatal. Essas categorias de
direito de propriedade nas quais 0s recursos naturais de propriedade comum sdo manejados,

serdo abordadas detalhadamente a seguir.

1.3.1.1 Livre acesso
Consiste na auséncia de direitos de propriedade bem definidos. Onde o acesso aos

recursos ndo é regulado, sendo livre e aberto a qualquer pessoa. Muitas estratégias de pesca
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oceanica empregadas antes do século XX, ou a atmosfera global, sdo alguns exemplos.
Normalmente o resultado dessa categoria é a degradacdo, devido & impossibilidade de se
regular o acesso a recursos manejados abertamente. Conforme salienta VIEIRA et.al. (2005,
p. 56):

qguando os recursos sdo mantidos em situactes de livre acesso, as evidéncias corroboram a
“tragédia dos comuns”. Os exemplos sdo muitos e incluem o caso historico do esgotamento de
varios estoques de baleias nos oceanos. Grande parte da literatura mais antiga sobre os
commons esta repleta de exemplos mostrando que, caso ndo haja exclusdo no uso de recursos
€scassos, 0 esgotamento é inevitavel. Todavia, caso 0s recursos sejam abundantes em relacéo
as necessidades, a condicdo de livre acesso e a auséncia de mecanismos de exclusdo ndo
seriam necessariamente problematicos, pelo menos no curto prazo. Nesse sentido, a literatura
revela um detalhe importante: em muitos casos, os colonizadores desmantelaram regimes de
apropriagdo comunal e instituicbes como um preludio a instauragdo de economias coloniais. A
“tragédia” ocorreu somente depois que as condi¢des de livre acesso foram criadas por fatores
externos; ou seja, depois da destruicdo dos sistemas existentes de posse comunal de terra e do
mar.

Como salienta VIEIRA et.al. (2005), um certo numero de casos envolveu a imposicao
de dominio colonial, como na Africa do Sul do Saara, nas ilhas do Pacifico, na india, nos rios
de salmé@o da costa do Pacifico nos Estados Unidos e Canada. Esse autor lembra que, de certa
forma, a condicdo de livre acesso mostrou-se util quando se considerava desejavel que o0s
recursos fossem amplamente disponibilizados para serem convertidos em riqueza econdmica,
e que as populacdes locais que dele dependiam para sua subsisténcia fossem eliminadas da
equacdo relativa a alocacdo de recursos. O ponto a ser ressaltado é que a criacdo de riquezas
nas economias coloniais ndo foi necessariamente consistente com 0s objetivos de uso

sustentavel dos recursos.

1.3.1.2 Propriedade privada

Os direitos de exclusdo de terceiros, na exploracdo e na regulacdo de recursos, séo
delegados a individuos (ou a grupos de individuos, como as empresas). Direitos de
propriedade privada geralmente sdo exclusivos e transferiveis, REGIER e GRIMA apud
FEENY et. al. (2001, p. 21). Exemplos incluem &reas florestais e pastagens privadas.

O estabelecimento de direitos de propriedade privada e o esforco investido em tornar
efetivo o cumprimento da legislagcdo correspondente proporcionaram muitas vezes 0 arranjo
institucional necessario a uma exclusdo bem sucedida no caso das terras agriculturaveis —
tanto é assim que no mundo contemporaneo a propriedade privada tornou-se quase a Unica
maneira pela qual as areas de cultivo sdo mantidas. O cultivo florestal em terras privatizadas

pode ser visto como um importante mecanismo para assegurar a sustentabilidade. Como
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exemplifica (VIEIRA et. al., 2005) apesar do crescimento da populagédo em algumas partes do
Quénia, foi identificado o aumento da biomassa de &rvores localizadas principalmente em
terras privadas. Para alguns tipos de recursos comuns, porém, os direitos de propriedade
privada ndo fornecem um mecanismo suficientemente preciso de resolver o problema de
excluséo.

Para 0 caso da pesca especificamente, o sistema de Cotas Transferiveis Individuais
(CTI), permite que as forcas de mercado direcionem a alocacdo de recursos, supostamente
aumentando a eficiéncia econémica. No sistema CT]I, cada dono de barco recebe uma parte da
captura total permitida (uma cota), que pode ser comprada, vendida ou alugada. Como destaca
WILSON et. al. (1994) apud BERKES, et. al. (2005), as CTlIs revolucionaram o manejo
pesqueiro no decorrer das duas Ultimas décadas, mas seu lado negativo deve ser também
destacado: as CTIs podem permitir que um pequeno namero de individuos ou companhias
acabe adquirindo o controle sobre a pesca. Além disso, 0 uso de cotas ndo funciona bem
quando a captura permitida ndo pode ser prevista com antecedéncia; quando existe uma
modalidade de pesca mista e um problema de captura fortuita; ou quando as unidades de
pesca sao pequenas e existir um problema de descumprimento efetivo da legislacéo.

Sobre esses pressupostos € que a CTls ndo puderam ser aplicadas no sul do Brasil, por
exemplo: escassas e imperfeitas pesquisas quanto a abundancia dos estoques e capacidade de
suporte do ambiente; estoques mistos (essa caracteristica € peculiar aos paises de clima
tropical, onde ha a ocorréncia de cardumes de varias espécies em um mesmo ambiente) e, 0
descumprimento da legislacdo, em parte devido a falta de capacitacdo técnica e fisica para
atividades de fiscalizagdo. Como lembra VIEIRA et. al. (2005, p. 58):

problemas relacionados ao cumprimento da fiscalizagdo existem em todos os tipos de regimes
de propriedade, inclusive no de apropriacdo privada. Os recursos comuns, por definicdo,
suscitam problemas de exclusdo; e a fiscalizagdo da propriedade privada pode gerar elevados
custos de transacdo. Se os habitantes locais ndo consideram os direitos de apropriacao privada
como legitimos, isto pode elevar os custos gerados pelo esforco de fazer cumprir a legislacao.

1.3.1.3 Propriedade comunal

Nesse caso, 0S recursos sdo manejados por uma comunidade identificavel de usuarios
interdependentes. Esses usuarios excluem a acdo de individuos externos, ao mesmo tempo em
gue regulam o uso por membros da comunidade local. Internamente a comunidade, os direitos
aos recursos normalmente ndo sdo exclusivos ou transferiveis, e sim frequentemente
igualitarios em relacdo ao acesso e ao uso. Algumas pescas interiores, pastagens e areas

florestais tém sido manejadas como propriedades comunais. Os direitos do grupo podem ser
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legalmente reconhecidos. Em outros casos, tais direitos séo reconhecidos de fato, dependendo
da negligéncia benigna do Estado, (FENNY, op. cit., p. 21).
Para POMEROY e RIVERA-GUIEB (2005, p. 13-14):

common property regimes as collective resource management systems have been shown to
develop when a group of individuals is highly dependent ona a resource and when the
availability of the resource is uncertain or limited (RUNGE, 1992). If the resource problem is
repeatedly experienced, such as low or no catch, and if it existes within a single community of
users, the fishers are likely to develop a collective institutional arragement to deal with the
problem. Institutional arragements are sets of rights the fishers posses in elation to the
resource na the rules that define what actions they can take in utilizing the resource. In the
face of uncertainty in resource availability, fishers are more willing to group together to
trade-off some benefit from individual use of the resource for the collective assurance that the
resource will be used in a more equitable ans sustainable manner (GIBBS and BROMLEY,
1992).

Sob regimes de apropriacdo comunal, a exclusdo significa a capacidade de excluir

pessoas que ndo pertencam a um grupo definido. As evidéncias sugerem que o éxito dos
processos de exclusdo nos casos de apropriagdo comunal constitui mais a regra do que a
excecdo, mas o estresse do crescimento populacional, as mudangas tecnolégicas e as
mudancas econdmicas podem contribuir para a desestruturacdo dos mecanismos de excluséo
adotados, (VIEIRA et. al., 2005).

Uma das principais conclusbes extraidas da literatura existente € que o
reconhecimento legal dos direitos de propriedade comunal de recursos comuns, COmo no caso
da pesca em zonas costeiras do Japao (ver QUADRO 1), constitui chave do éxito de processos
de exclusdo em regimes comunais. Todavia, (VIEIRA et. al., 2005), salienta que em muitos
lugares do mundo néo existe reconhecimento legal para processos de excluséo realizados sob
regime de propriedade comunal. Como mostram esses autores, em muito desses casos a
exclusdo de pessoas externas promovidas por usuarios locais tem sido assegurada
informalmente, por meio de ameacas e violéncia furtiva. Um exemplo utilizado por esse autor
é a persisténcia de territérios de pesca da lagosta em comunidades do Maine nos Estados
Unidos, territorios estes que ndo sdo reconhecidos na regulamentacdo governamental e que
permanecem tecnicamente ilegais. Esse exemplo é considerado significativo pelos
pesquisadores de recursos comuns, “porque vem de um pais e de uma cultura onde o direito
de livre acesso individual persiste como uma crenga profundamente enraizada”, VIEIRA, et.
al. (2005, p. 59).

RUNGE in BROMLEY (1992), argumenta porque em algumas situacdes especificas,
regimes de propriedade comum s&o mais adequados:

first, low levels of income imply that formalized private-property institutions involving high
transactions and enforcement costs are often outside the village-level budget for resource
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management. Even if a system of private-use rights is affordable, common-property
alternatives can be relatively less costly to maintain and enforce and better adapted to local
conditions. Since common-property rules are generally enforced locally, abuses of authority,
if they occur, may be less widespread than under a centralized program of privatization. A
second reason for the survival and utility of common property is that dependence on natural
resources makes survival more subject to a variety of unpredictable natural events that are
likely to fall unequally in both time and space on the local population. If this inequality is
threatening to a sufficiently large proportion of the group, incentives may exist to guarantee
access to certain resources held in common rather than to restrict access through exclusive
use. By institutionalizing a degree of fairness in the face of random allocation, common-use
rights may contribute to social stability at the same time that they promote efficient
adaptation to changing resource availability. Common property may be an appropriate
institutional adaptation to resource management at the village level for a third reason: the
right to be included in a group provides a hedge against individual failure. This hedge will be
likely to grow in significance as the overall level of risk to group members increases. In this
sense, the combination of relatively high levels of randomness in allocation of natural
resources, and resulting uncertainty in individual levels of welfare are all mutually
reinforcing explanations for the appropriateness of common-property institutions. A more
general reason for continued common-property management is that the opportunity costs
associated with changing established practices are high. Despite attempts to break down
traditional common-property institutions, these rules are tenacious,(BROMLEY, 1992, p.
33).

QUADRO 1 - As pescarias costeiras no Japdo

A pesca costeira no Japao proporciona a autoridade regulatéria nos niveis nacional e regional, o poder
de tomar decisdes principalmente no nivel local. Ela implementa medidas de gestao e resolve disputas
quanto a direitos sobre o uso de recursos, proporcionando uma garantia dos direitos das aldeias sobre
0s recursos. Até por volta de 1900, essas funcBes de gestdo nas pescarias costeiras japonesas eram
conduzidas por associacfes de aldeias. O sistema moderno foi criado para formalizar os direitos
historicos das aldeias sobre a pesca. Com a implementagdo da Lei da Pesca de 1901, os territorios
marinhos das aldeias que haviam evoluido durante a era feudal foram mapeados, codificados e
registrados. Atualizada em 1949, a Lei da Pesca conferiu direitos e licengas apenas para pescadores e
colocou a gestdo pesqueira em suas maos, por intermédio de Associa¢es Cooperativas Pesqueiras.
Cada cooperativa (ou federacdo de cooperativas) tem a posse exclusiva das aguas costeiras, exceto
em areas de porto e zonas industriais. As cooperativas solicitam licengas do governo e as distribuem
entre seus membros, e as pessoas que ndo séo filiadas ndo podem pescar. As cooperativas controlam
muitos aspectos da pesca costeira dentro da jurisdicdo imediata, implementando e fiscalizando as leis
e regulaces pesqueiras nacionais, implementando e fiscalizando as leis e regulagdes pesqueiras
nacionais, suplementadas ou complementadas pelas criadas localmente. Por exemplo, o governo
nacional estabelece uma captura méaxima permitida para as areas de pesca costeiras e oceanicas, € a
demarcacdo da cota total para as varias cooperativas é feita pela prefeitura (governo local). A

cooperativa tem entdo a responsabilidade de dividir a sua cota entre seus membros. Ela tem uma
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interacdo intima com os governos nacional, regional e municipal em questdes que incluem a criacéo e
implementacdo de planos de manejo, a aprovacdo de regulacfes, projetos pesqueiros, orcamentos,
subsidios, licencas e outros direitos. As cooperativas também fazem a comercializacdo e o
processamento, alugam equipamento de pesca, compram suprimentos e prestam uma funcéo
educativa.

A tradi¢do maritima do Japdo, ao contrario da ocidental, nunca incluiu o idéia de que o mar tem (ou
deve ter) acesso aberto. Pelo contrario, um complexo sistema de posse marinha com variag6es locais
desenvolveu-se ao longo de muitas geracdes. A propriedade dos recursos marinhos comuns nas aguas

costeira é bastante comparavel, na lei japonesa, a propriedade dos recursos comuns das aldeias.

Fonte: RUDDLE (1987); LIM et. al. (1995) apud BERKES et. al. (2001).

1.3.1.4 Propriedade estatal

Aqui os direitos aos recursos sdo alocados exclusivamente no governo que, por sua
vez toma decisdes em relacdo ao acesso aos recursos e ao nivel e natureza da exploragéo.
Exemplos incluem florestas e pastagens mantidas por governos ou recursos como peixes e
vida selvagem manejados, sob custodia pablica, pelo conjunto dos cidaddos. A categoria do
regime de propriedade estatal difere dos demais regimes pelo fato de que o Estado, em geral,
possui poderes coercitivos de imposicdo, ao contrario de grupos privados.

De acordo com FEENY et. al. (2001, p. 21-22), informacdes sobre a natureza dos
regimes de direitos de propriedade nos quais 0s recursos sdao manejados sdo importantes,
porém insuficientes para permitir conclusées irrefutaveis em relacdo a comportamento dos
usuarios bem como os resultados sob 0 meio ambiente.

O regime de direitos de propriedade estatal desempenha uma fungédo essencial em
situacOes nas quais 0 bem comum — no nivel mais geral — esta envolvido, e quando n&o se
pode confiar em outros regimes de direitos de propriedade para oferecer suficiente protecéo
ao recurso em questdo. Um exemplo é a conservacdo de bacias hidrogréficas que fornecem
agua potavel aos municipios. Todavia como destaca BERKES et. al. (2001), para a maior
parte dos recursos os problemas de exclusdo ndo sdo necessariamente resolvidos ao se
declarar que o recurso é de propriedade estatal, especialmente se faltam 0s meios necessarios
para fazer cumprir a legislagdo. Esses autores ddo o exemplo da ilha caribenha Santa Lcia,
onde a protecdo dos recursos marinhos mediante a criacdo de um parque tornou-se bem
sucedida apenas quando a comunidade local passou a apoiar o projeto, ajudando a fiscalizar

os limites do parque.
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Esse é um exemplo positivo de gestdo de iniciativa estatal que foi suportada pelos
usuarios a partir de incorporacdo desses ultimos nas decisbes e medidas de manejo. No
entanto, nem todos 0s casos sdo de sucesso ou sdo suportados pelos usuarios quando o
governo central isoladamente define estabelecer areas de protecdo ambiental. No Brasil, o
caso da criacdo das Reservas Extrativistas Marinhas, a partir da Lei N° 9.985 que cria o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC), nem sempre tem levado
em conta a posicdo dos usuarios locais. Exemplo que pode ilustrar bem essa situacdo foi a
criagdo em 1997 da Reserva Extrativista Marinha de Arraial do Cabo no litoral do estado do
Rio de Janeiro (ver QUADRO 2).

QUADRO 2 — A Reserva Extrativista Marinha de Arraial do Cabo/RJ

A pesca artesanal em Arraial do Cabo no litoral do estado do Rio de Janeiro é mais que centenaria e,
embora outras atividades tenham se desenvolvido na regido ao longo dos anos, como a industria e 0
turismo, a identidade “cabista” continua fortemente vinculada a pesca. A criagdo em 1997 da Reserva
extrativista marinha de Arraial do Cabo, a segunda dessa modalidade a ser criada no Brasil, a despeito
do argumento das autoridades ambientais da grande participacdo dos pescadores nas discussfes e
consultas publicas para sua criagdo, o que se observa hoje passados 11 anos de sua criacdo, é que
grande parte dos pescadores se dizem indiferentes a existéncia da Resex. Na opinido de muitos deles,
a criacdo da Resex ndo beneficiou de forma positiva a pesca artesanal em Arraial do Cabo e sequer
foi capaz de evitar a pesca predatéria. Outra evidéncia do descrédito da Resex-mar perante 0s
pescadores, ¢ que até hoje a mesma ndo possui plano de manejo, fundamental para sua
regulamentacéo conforme a Lei 9.985 do SNUC.

No que se refere aos aspectos institucionais da pesca artesanal, embora haja ainda instituicbes
informais que governam 0s recursos, elas ndo sdo mais robustas. Superficialmente, as praticas de
pesca e suas regras parecem ainda intactas, j& que ndo mudaram muito nos dltimos 50 anos.
Entretanto, uma avaliagdo mais aprofundada revela que as institui¢des tornaram-se mais frageis e
vulneréveis e houve uma redistribuigdo na hierarquia da tomada de decisdo, com a concentracéo das
decisBes nas maos de um numero muito pequeno de pescadores e voltadas para o seu interesse
préprio. As regras que continuam sendo respeitadas sdo aquelas que controlam 0 acesso aos
territorios de pesca de acordo com o arranjo para a tomada de decisdo. Conflitos e hierarquias tém
ameacado a capacidade da comunidade de arrastdo de praia de articular suas necessidades dentro da
estrutura da RESEX. Como resultado, a RESEX nao fortificou significativamente as instituicdes

locais e ndo foi capaz de lidar com os obstaculos a participacdo e empoderamento. Atualmente, ndo é
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aparente que os arrasteiros de praia sdo atores decisivos no processo de tomada de decisdo. Uma
indicacdo disso é o baixo nivel de participacdo nas atividades da reserva. Enquanto é relativamente
facil estabelecer as RESEX Marinhas, o fortalecimento e a sustentacdo dessas iniciativas em longo
prazo sera um desafio real a este tipo de iniciativa de gestdo compartilhada.

Essa nova forma de manejo ¢ uma das iniciativas politicas atuais mais significativas voltadas
diretamente ao atendimento das necessidades de pescadores de pequena escala no Brasil. RESEX, em
geral, representam as primeiras unidades de conservacdo que envolvem especificamente as
comunidades locais em sua criacao e gestdo, podendo contribuir para a conservacdo de areas costeiras
e a manutencdo dos meios de vida das populacdes locais. No entanto, para que tais metas sejam
atingidas, ambas as partes devem desempenhar a sua funcdo nesse processo de gestdo compartilhada.
FONTE: PINTO DA SILVA apud BERKES et. al. (2001); COPPE/UFRJ - relatério parcial (2008).

No caso da gestdo compartilhada, ela € um arranjo de governanga situado entre
regimes puros de propriedade estatal, e propriedade comunitaria. Os quatro regimes de
propriedade acima descritos sdo tipos analiticos ideais, pois ndo existem no mundo real. Pelo
contrario, 0s recursos tendem a ser mantidos por combinacGes sobrepostas desses quatro
regimes. Estritamente os sistemas de propriedade comunitaria pura sempre estao incluidos nos
sistemas de propriedade estatal e na lei, dos quais tiram sua forca. O nivel de apoio do Estado
depende de sua disposicdo em amparar o0s sistemas de propriedade comunitaria, (BERKES, et.
al., p. 278). Ainda, como destaca BROMLEY (1992) apud POMEROQOY e RIVERA-GUIEB
(2005) “strictly speaking, pure communal property systems are always embedded in state
property systems and state law, deriving their strength from them. Resource managers cannot

function effectively unless they know the property rights regime they are dealing with”.

1.4 As trés formas de intervencéo para solucionar o dilema dos recursos comuns

Para lidar com a questdo das duas caracteristicas basicas dos recursos comuns, 0O
problema da exclusdo e o problema da subragdo. Ou seja, como controlar 0 acesso ao recurso
(o problema da exclusdo) e como criar e fiscalizar regras e regulac@es entre usuarios para
reduzir o impacto de uns sobre os outros (o problema da subtracdo), normalmente séo
apresentadas trés alternativas: a solucdo de mercado, a intervencdo estatal e a gestdo

compartilhada. Cada uma dessas alternativas sera abordada a seguir.
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1.4.1 A solucéo de mercado

Para lidar com o “problema dos comuns”, usualmente sdo apresentadas duas
alternativas. A primeira seria a solucdo de mercado, estabelecendo-se um Gnico proprietario
privado para o0 recurso, 0 que possibilitaria a equalizacdo do custo privado ao custo social,
igualando-se, assim, o beneficio marginal ao custo marginal social. BROWN (2000, p. 875-
877) apresenta uma série de fatores que tornam dificil esta solucdo. Em primeiro lugar, a
dificuldade de se definir direitos de propriedade, especialmente no caso dos recursos naturais
de livre acesso. Em segundo lugar, hd um componente de incerteza na oferta dos recursos
naturais que dificulta a maximizacdo inter-temporal do lucro. Em terceiro lugar, aspectos
relacionados a distribuicdo espacial dos recursos naturais impossibilitam, em muitos casos,
seu enquadramento como propriedade privada®. Em quarto lugar, ndo é possivel prescindir
dos governos na administracdo dos recursos naturais. Mesmo que ndo seja proprietario, por
meio de suas politicas, 0 governo sempre tera influéncia sobre a quantidade e a qualidade dos
recursos naturais, o que cria dificuldades para o exercicio dos direitos de propriedade.

a perspectiva baseada no mercado sugere gue os governos devem mudar a sua estrutura de
incentivos para aproximar os interesses publicos e privados, restaurando o funcionamento de
um mercado “perfeito”. Os defensores de uma perspectiva baseada no mercado enxergam a
falta de direitos de propriedade individuais como uma imperfeicdo do mercado no que tange
as pescarias. Essa perspectiva levou ao desenvolvimento de regimes de propriedade para
regular o acesso e o esforco. Em paises desenvolvidos de clima temperado, a gestdo pesqueira
biolégica usava o conhecimento biolégico dos estogques pesqueiros para estabelecer capturas
maximas permitidas projetadas para restringir a exploracdao do estoque em seu nivel ou abaixo
dele (BEDDINGTON e RETTIG, 1983). A gestdo pesqueira econdmica incluiu instrumentos
econdmicos para regular a exploragdo no nivel de captura maxima permitida, extraindo o
beneficio econdmico maximo. A introducdo de cotas individuais e de cotas transferiveis
individuais foi um passo para os direitos de propriedade individuais que, de maneira ideal,
ajudou a restaurar o funcionamento do mecanismo de mercado, abordou os problemas de
governanga e acrescentou objetividade no ajuste do esforco pesqueiro, BERKES et. al. (2001).

Porém, como salienta BERKES et. al. (2001), esses modelos de gestdo parecem mais
adequados a regides temperadas com pescarias de espécies Unicas e, portanto, com uma
captura maxima permitida calculavel, do que para as pescarias com espécies e artes de pesca
multiplas de muitos paises tropicais como o Brasil. Esses modelos tém aplicabilidade limitada
para as pescarias tropicais devido a grande quantidade de informacgdes de que os gestores
necessitam para implementa-los, a ampla variedade de artes de pesca usadas nos tropicos e a
capacidade limitada dos gestores para controlar o acesso de outros tipos de pescadores as

pescarias tropicais.

* Fluxos migratorios de peixes, por exemplo, podem percorrer varios paises, sem nenhum respeito as
fronteiras nacionais.
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Ainda, como lembra BERKES et. al. (2001):

a eficiéncia econdmica ndo implica necessariamente a conservagao do recurso. Outro autor,
CLARK (1976, 1984) observou que, para que os incentivos criados pela privatizacdo sejam
condizentes com a sustentabilidade, isso dependera das caracteristicas biol6gicas do recurso e
as caracteristicas econdémicas do mercado. Os direitos de propriedade privado permitem que o
proprietério regule o seu prdprio uso para maximizar o valor atual. Isso lhe dara a opcéo de
buscar obter retornos mais altos, esgotando o recurso. De fato, conforme a experiéncia em
muitas partes do mundo muitas frotas pesqueiras mdveis ndo usam 0s recursos locais de
maneira sustentavel, mas pescam até esgotar os recursos e se mudam para outros locais,
(BERKES et. al., 2001).

1.4.2 A intervencéao estatal

A segunda alternativa para a solucdo dos conflitos no uso dos recursos comuns seria a
intervencdo estatal. Ela é exercida por meio de uma série de instrumentos regulatérios, criados
e administrados pelo Estado, visando a evitar a sobre-exploracdo. De acordo com
ABDALLAH (1998, p.16-18), no caso da pesca, as formas mais comuns sdo: (1) limitar a
pesca a determinados periodos do ano; (2) estabelecer licencas de pesca em nimero limitado;
(3) restringir o tipo de insumo utilizado na pesca; (4) impor taxas sobre a captura; (5)
estabelecer quotas individuais transferiveis, negociaveis entre os pescadores. Segundo
BROWN (2000), as quatro primeiras alternativas ndo servem a um proposito econémico
significativo, mas podem alcancar objetivos que atendem a critérios biologicos, caso as
agéncias regulatdrias sejam imunes a pressdes pelo relaxamento das restrigdes. No caso do
sistema de quotas, trata-se de uma forma de criar direitos de propriedade sobre o0s recursos,
aproximando-se da solucdo de mercado. O principal problema é o estabelecimento da regra
para distribuicdo das quotas iniciais.

Existem uma série de medidas dessas formas de gestdo convencional que foram
desenvolvidas. Alguns desses tipos de regulacdo (ferramentas e medidas de controle) foram
criadas a partir do conhecimento comum e da observacédo a longo prazo em sistemas de gestdo
tradicionais como por exemplo: acesso limitado, tipo de tecnologia empregada, limites
sazonais, protecdo de estoques reprodutivos, protecdo dos juvenis, limites de tamanho, etc.
(WILSON et. al., 1994 apud BERKES, et. al. (2005). Outras ferramentas foram aprimoradas
ao longo do tempo e servem até hoje para 0s gestores pesqueiros convencionais na tomada de
decisdo. Uma sintese dessas duas formas de gestdo convencionais que foram desenvolvidas ao
longo do tempo pelos gestores pesqueiros estdo expostas na tabela abaixo, nela esta descrito o

tipo de método utilizado, seus beneficios e restrigdes.
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TABELA 1 — Viséo geral dos principais métodos usados para o controle das pescarias (E/S =

controle de entrada/saida, D/l = controle direto/indireto)

METODO

OBJETIVO/EFEITO

COMENTARIOS

Licenciamento, entrada limitada
(ED)

O licenciamento é a JUnica
maneira de limitar diretamente o
nimero de participantes da
pescaria

As licencas podem ser usadas
COMO Um meio para recuperar a
renda das  pescarias. O
licenciamento sozinho raramente
é suficiente para controlar a
quantidade do esforco pesqueiro.

Limitacdo de esforgo (ED)

Limita diretamente o nimero de
unidades de esforco; por
exemplo, horas de pesca,
armadilhas colocadas ou jogos
de arrasto.

Limitar o esfor¢o dessa forma é
mais direto, mas os pescadores
normalmente encontram
maneiras de compensar 0S
limites ao esforco aumentando
aspectos de esforco que ndo séo
limitados; p. ex., armadilhas ou
barcos maiores

Periodo de defeso (EI)
Area de exclusio (EI)

Visam a proteger uma parte
especifica do estoque, que ocorre
em um determinado local ou
época, normalmente juvenis e
desova. Também podem ser
usados para controlar o esforgo
total, eliminando a pesca de uma
area especifica ou periodo do
ano.

Quando usados como meio para
controlar o esforco total, a pesca
normalmente aumenta na area
aberta e na época aberta do ano.
Assim, a reducdo do esforgo ndo
é diretamente proporcional ao
periodo de defeso ou é&rea de
exclusdo. Os periodos de defeso
sdo mais faceis de monitorar do
que as areas de exclusdo, a
menos que elas ndo sejam muito
grandes.

RestricGes em artes (El)

Normalmente visam a controlar
0 tamanho ou as espécies de
peixes capturadas; por exemplo,
regulando o tamanho da malha
usada em redes e armadilhas.

Embora a relacéo entre a arte de
pesca e 0 tamanho do peixe
capturado seja imprecisa, as
restricbes em arte podem ser
monitoradas por inspe¢do em
terra.

Cotas de captura,
méaxima permitida (SD)

captura

As cotas limitam diretamente a
quantidade de peixe capturado
de um estoque, para que ela
corresponda com o ponto de
referéncia alvo. A captura
méaxima permitida é a forma
mais simples de cota de captura.

As cotas de captura variam com
a abundancia do recurso e devem
ser reestimadas em intervalos
regulares. Isso exige quantidades
substanciais de dados
detalhados. A regulacdo por cota
de captura também exige que 0s
desembarques de peixes sejam
monitorados em tempo real, para
que a pescaria possa ser fechada
quando a cota for alcancada.
Uma captura maxima permitida
Unica muitas vezes resulta em
uma corrida para obter a cota e
conseqlientemente, em
sobrecapitalizacdo.

Cotas da industria (ED)

A captura maxima permitida €
dividida entre os participantes da
pescaria.

As  companhas  pesqueiras
individuais podem gerir a forma
em que tiram sua parte para
otimizar o  seu retorno
econdbmico. A  distribuicdo
imparcial de cotas entre o0s
participantes normalmente é
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dificil e controversa.

Cotas transferiveis individuais

(CTI) (SD)

Essa é uma forma de cota na

quais as cotas podem ser
transferidas, vendidas ou
trocadas.

As CTlIs facilitam a operagdo
dos efeitos normais do mercado
sobre a inddstria pesqueira.
Companhias  nacionais  mais
eficientes podem comprar cotas
e, assim, a sua parte no recurso.
Uma proporcao basica de CTls é
distribuida a longo prazo para
que as empresas possam planejar
suas operagbes. As cotas
remanescentes sdo distribuidas
ou vendidas todos os anos, a
quantidade disponivel
dependendo da abundéancia do
recurso pode levar a monopélios.

Limites de tamanho (SD)

Limita diretamente o tamanho
do pescado desembarcado para
reduzir a sobrepesca e para
garantir que individuos nao
sejam capturados.

O monitoramento em terra dos
limites do tamanho muitas vezes
leva ao descarte de tamanhos
menores no mar. Como 0s
individuos descartados
normalmente morrem isso anula
0 propdsito da horma.

Impostos ou tarifas (SI)

A taxacdo sobre o pescado
desembarcado é uma das
maneiras de reduzir a quantidade
do pescado capturado.

Isso aumenta o custo de pescar,
direcionando o equilibrio entre o
custo e renda para um esforco
menor.

FONTE: BEDDINGTON e RETTIG (1983); HILBORN e WALTERS (1992). In: BERKES et. al.
(2001).

Em muitos paises em desenvolvimento, [como o Brasil], existem outras limitacfes
para a gestdo estatal. Para muitos recursos, como esclarece BERKES et. al. (2001):

0s problemas da exclusdo e da subtragdo ndo sdo necessariamente resolvidos declarando-se
que o recurso é propriedade estatal e simplesmente aprovando um conjunto de regulacdes. No
Brasil, por exemplo, a infra-estrutura de gestdo € inadequado, falta fiscalizagdo e os
orcamentos sdo insuficientes. A protecdo de um recurso nacional pode depender da
capacidade e disposicdo de grupos locais para apoiar determinada medida governamental.
Conforme exemplifica SMITH e BERKES (1991), na ilha caribenha de Santa Lucia, a
protecdo dos recursos marinhos pelo estabelecimento da Reserva Marinha das Ilhas Maria
somente teve sucesso quando a comunidade local apoiou e ajudou a fiscalizar os seus limites.

1.4.3 A gestao compartilhada (co-gestdo, co-manejo ou gestdo coletiva)

Qualquer que seja a forma adotada, pura ou uma combinacdo de restricBes, Sseu
funcionamento depende de um monitoramento estrito. E nesse contexto que ganha espago
uma forma de regulacdo que se situa entre a propriedade privada e a regulacdo estatal. A
gestdo compartilhada do recurso, envolvendo os individuos que usam 0 recurso em comum,
sob determinadas condi¢cfes, pode ser uma alternativa viavel para o manejo dos recursos
naturais em geral e dos recursos pesqueiros em particular. De acordo com BROWN (2000,

p.901), “Self-governance of open access resource is attractive when it can be achieved with
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low costs of information, bargaining, monitoring and enforcement”. Tais caracteristicas
remetem a estudos de caso como base para escolha desta opcéo.

Esse modelo de co-gestdo tem sido recentemente recomendado por varias agéncias de
governo em varios locais de pesca ao redor do mundo. Os estudos empiricos sobre a gestao
compartilhada estdo avancando ndo sé em paises de clima tropical e em desenvolvimento
como América Central, América do Sul e Oceania, mas também em paises desenvolvidos de
climas temperados, como Estados Unidos e Canada.

No que tange especificamente a solucdo do problema da subtracdo em sistemas de
gestdo comunitaria, BERKES et. al (2001) explica que:

diversos casos e livros documentam que as sociedades pesqueiras sdo capazes de criar suas
préprias regras para gerir 0s recursos de que dependem seus modos de vida (CORDELL,
1989; MCGOODWIN, 1990; DYER e MCGOODWIN, 1994). WILSON et. al. (1994),
pesquisaram 32 estudos detalhados de regulacdes no ambito local em sociedades tradicionais
ou de pequena escala em todo o mundo, e verificaram que as regras quase sempre se
concentravam no comportamento dos pescadores e em controles qualitativos, e ndo em
controles quantitativos como as cotas. Ou seja, como padrdo geral, os sistemas tradicionais se
caracterizavam por regras e praticas que buscam regular como as pescarias sdo feitas, em
detrimento a quantidade capturada como nas cotas transferiveis individuais. Em ordem
decrescente de importancia, essas sociedades criaram e usam regras relacionadas com
controles territoriais, limites de acesso, limites sazonais e limites de tamanho, (BERKES et.
al., 2001).
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2 POR QUE COMPARTILHAR A GESTAO?

“human well-being and progress toward sustainable
development are vitally dependent on improved management of
the Earth’s ecosystems” (OLSSON et. al., 2004, p. 1).

As abordagens sobre as formas de manejo dos recursos naturais de propriedade
comum e, em especial dos recursos pesqueiros artesanais, vém passando por um periodo de
transicdo nas ultimas décadas, principalmente a partir da década de 1980 com diversos
estudos de caso bem documentados ao redor do mundo. A visdo baseada no ecossistema
(meio ambiente, espécies, pessoas, governo, agentes externos, estoques pesqueiros, etc.) e ndo
apenas em alguns tipos de pescarias, ou em determinados estoques de peixes séo fortemente
recomendados pelas agéncias internacionais e hoje estdo no bojo das discussbes sobre gestdo
pesqueira de pequena escala. (BERKES et. al., 2001)

A gestdo compartilhada situa-se entre a intervencdo estatal, que até o inicio da década
de 1980 foi prioritéria e, a gestdo pelos prdprios usuérios do recurso, ou seja, 0 envolvimento
direto dos pescadores nas decisfes sobre sua atividade. Apesar de a literatura dar énfase a
participacdo dos usuarios, ndo se pode deixar de lado que a prépria gestdo compartilhada
pressupde a gestdo publica (ver QUADRO 3).

Conforme destaca BERKES et. al. (2001):

cada politica relacionada com a gestdo compartilhada esta envolvida em uma rede mais ampla
de leis, politicas e procedimentos administrativos, nos niveis de governo nacional e local e
consequientemente, ¢ dificil mudar. O papel do governo na gestdo compartilhada é propiciar
uma legislacdo de apoio para facilitar e defender o direito de organizacéo e criar arranjos de
gestdo pesqueira no nivel local, abordar problemas que estejam além do ambito de arranjos
locais e proporcionar assisténcia e servigos para sustentar sua manutencdo. O governo deve
garantir que os papéis e responsabilidades atribuidos aos grupos de usuérios sejam claros,
especificos, substantivos e permanentes. As leis e politicas pesqueiras e administrativas do
governo, na maioria dos casos, exigirdo uma reestruturacdo para amparar a descentralizacéo e
a gestdo compartilhada. A forma especifica de gestdo compartilhada dependera da forma de
governo e da vontade politica para a descentralizacdo — a gestdo compartilhada ndo tera
sucesso se ndo houver um contexto politico favoravel.
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Diante disso, ndo se deve deixar de lado o papel fundamental do Estado na gestéo
pesqueira, se por um lado mudou de concepc¢éo e abandonou a forma autoritaria de gestao, por
outro lado continua responsavel por grande parte do éxito dessa forma de manejo, como por
exemplo, a legislacdo pesqueira e a fiscalizagdo. Como destaca BERKES et.al. (2001), essa
nova visdo ndo surgiu de forma automatica, ela deve ser considerada tendo-se como base a
sobreexloracdo dos recursos pesqueiros a partir desse periodo e, devido a crescente
preocupacdo global com a degradacdo ambiental e as ameacas a biodiversidade, e houve um
apelo para o desenvolvimento sustentavel.

A década de 1990 trouxe diversas iniciativas internacionais, incluindo a Conferéncia
das Nacgbes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Conservagdo sobre a
Diversidade Bioldgica, o Plano Internacional de Acdo para a Gestdo da Capacidade Pesqueira
e 0 Codigo de Conduta para Pesca Responsavel, que desafiaram os paises a adotar a utilizacdo
sustentavel dos recursos pesqueiros. Um elemento central dessas iniciativas € a maior
participagdo dos usuarios dos recursos, deixando de ser simplesmente consultados e receber
informacBes de cima para baixo e passando a participar da tomada de decisdes e da gestdo
interativa (BERKES et. al., 2001). No Brasil sistemas de gestdo compartilhada tiveram inicio
no inicio dos anos 1990, principalmente por meio dos féruns de pesca no sul do pais (Santa
Catarina e Rio Grande do Sul) e por meio da implantacdo das reservas extrativistas pesqueiras
ao longo da costa brasileira (KALIKOSKI e PINTO DA SILVA, no prelo). No entanto,
conforme destaca AQUINO et. al. (2007, p. 240):

devido as diferengas de percepcdo e interesses entre as partes envolvidas, o resultado da
implementagdo de um sistema de gestdo compartilhada é naturalmente conflituoso. Por isso, é
importante manter em mente que gestdo compartilhada é mais uma arena de negociacao, onde
se exercita a participacdo e solucdo de conflitos. Este processo politico é lento e cheio de
obstaculos, a estratégia da gestdo compartilhada é delicada, onde cada participante precisa
ceder um pouco dos seus interesses para aumentar sua parte na negociacao. A aprendizagem é,
portanto, 0 processo mais importante, onde se acumulam informagdes, se testam
possibilidades e se selecionam alternativas de acordo aos resultados obtidos.

Essa secdo ira tratar sobre os conceitos da gestdo compartilhada; porque se configura
como a melhor alternativa para 0 manejo dos recursos de propriedade comum; exemplificara
as etapas para o seu estabelecimento; os principios que norteiam essa alternativa e por dltimo

suas fragilidades.

30



2.1 Alguns conceitos sobre gestdo compartilhada

a gestdo compartilhada é o compartilhamento de poder e responsabilidade entre o Estado e 0s
grupos que utilizam o recurso na gestéo de recursos naturais (PINKERTON, 1989). Embora
ndo haja concordéncia total na literatura sobre as classes de participacdo e os tipos de gestdo
compartilhada, existe uma rica literatura sobre a experiéncia internacional com a gestdo
compartilhada, com inimeros estudos de caso em paises de clima tropical, como na América
Central e America Latina (Barbados, Brasil), Nepal, Filipinas, Pacifico (Vanuatu) e até
mesmo em paises desenvolvidos como Canada e Estados Unidos. Assim, ha diversos casos
bem documentados de situacGes em que os pescadores tiveram direito a voz na resolucdo de
conflitos relacionados com recursos e na gestdo de pescarias locais (JENTOF e MCCAY,
1995), (BERKES et. al., 2001, p. 64).

Conforme destaca BERKES ¢ FOLKE, (1994) “traditional resource management
systems or other local-level systems, based on the knowledge and experience of the resource
users themselves, may have the potential to improve management of a number of ecosystems
types”. Ainda, de acordo com os autores “a considerable amount of evidence has
accumulated to suggest that ecologically sensible indigenous practices have or had existed,
for example, in the case of some tropical forests (Alcorn 1984), island ecosystems (Costa-
Pierce 1987), tropical fisheries (Johannes 1978; Ruddle and Johannes 1990), and semi-arid
grazing lands (Niamir 1990) .

BERKES et. al. (2001) aponta que PINKERTON (1989) e JENTOFT (1989), listaram
os beneficios potenciais da gestdo compartilhada por incluir:

o0 desenvolvimento baseado na comunidade, a gestdo de conflitos e a descentralizacdo da
gestdo dos recursos. Os usuarios sdo beneficiados ao participar das decisdes de gestdo que
afetam sua vida, e o governo se beneficia com a redugdo na oposi¢cdo a sua autoridade.
PINKERTON (1989), identifica ainda sete funcdes da gestdo dos recursos para as quais a
gestdo compartilhada pode contribuir: (1) coleta de dados; (2) decisdes logisticas, como quem
pode pescar e quando; (3) decisdes relacionadas com a divisdo do recurso; (4) prote¢do do
recurso ante danos ambientais; (5) fiscalizacdo de regulamentagdes; (6) melhora no
planejamento de longa duracéo e (7) tomada de decisdo mais inclusiva. Porém, como lembra o
autor, nem todos os tipos de gestdo compartilhada preenchem todas essas funcdes.

Ja para PINTO DA SILVA (2007, P. 160)

um ponto em comum para a maioria das defini¢des de gerenciamento colaborativo ou de co-
gerenciamento € o compartilhamento de poder e de responsabilidade entre governos e
comunidades. O co-gerenciamento é geralmente descrito como um curso intermediério entre
gerenciamento do Estado puro e controles de propriedade puramente comunais. O importante
neste processo é o reconhecimento e a legitimacdo de sistemas de gerenciamento no nivel
local informal ou tradicional. O co-gerenciamento enfatiza a importancia do governo
descentralizado e a participacdo dos usuarios no gerenciamento de recursos naturais.
Gerenciamento participativo, gerenciamento baseado em comunidade, gerenciamento
colaborativo ou co-gerenciamento sdo todos termos usados para descrever esses
procedimentos. Dentro desses procedimentos, os usuarios de recursos locais desempenham
um papel fundamental na tomada, na implementacdo e na exeqiibilidade de decises.
JENTOFT [7: 425] observa que o co-gerenciamento se baseia em duas premissas principais.
Primeiro, o conhecimento acumulado com o decorrer do tempo por parte dos usuarios dos
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recursos é geralmente complementar a um conhecimento cientifico mais formal produzindo
remédios e solugdes iluminadas, eficazes e justas com rela¢do aos desafios de gerenciamento.
Segundo, a participacdo dos usuarios de recursos nos diversos estadgios de gerenciamento
legitima esses procedimentos, contribuindo, portanto, para a sua realizagéo e resultando em
estratégias de conservacdo mais eficientes. As parcerias com comunidades locais também
podem reduzir custos de exequibilidade, um fator que torna esses controles particularmente
atraentes nos paises em desenvolvimento.

QUADRO 3 — Hierarquia de arranjos de gestdo compartilhada.

Gestéo
governamental

Gestao
comunitaria

Gestao Gestdo compartilhada Autogovernanca
centralizada e autogestao

pelo Governo Informagio comunitaria

Consulta
Cooperacéao
Comunicagéo
Troca de informacdo
Papel do conselheiro
Acéo conjunta
Parceria

FONTE: BERKES (1994). In: BERKES et. al. (2001)

As vantagens de mudangas de gestdo de modelos “fop down” para modelos com
maior participacdo dos usuarios dos recursos naturais ja foram documentadas em varias partes
do mundo. Existem varios niveis de gestdo compartilhada (adaptativa, comunitaria, coletiva)
embora os focos de cada estratégia difiram em alguns pontos, existam similaridades entre os
conceitos dessas formas de gestdo. BERKES et. al. (2001) entende a gestdo pesqueira
compartilhada como uma parceria na qual o governo, a comunidade de usuarios locais do
recurso (pescadores), 0s agentes externos (organizagfes nao-governamentais, académicas e
instituicOes de pesquisa) e outros atores relacionados com a pesca e 0S recursos costeiros
(proprietarios de embarcacdo, comerciantes de peixes, bancos que concedem empréstimos,
estabelecimentos turisticos, etc.) compartilham a responsabilidade e a autoridade por tomar
decisOes sobre a gestdo de uma pescaria.

GUTBERLET (2006) explica que “uma gestdo determinada pela voz dos orgdos
governamentais configura um poder vertical no sentido “de cima para baixo” e a gestdo

comunitaria, ao contrario, constitui-se num poder “de baixo para cima”, configurando-se num
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poder horizontal”. Para essa autora, “Um processo participativo é mais representativo das
necessidades e prioridades do grupo e da comunidade como um todo e, portanto, € maior a
probabilidade de conduzir a mudancas eficazes ¢ sustentaveis”. (GUTBERLET, 2006).

Para BERKES et. al. (2001, p. 269):

reconhece-se cada vez mais que 0s recursos podem ser mais bem geridos quando o0s
pescadores e outros atores se envolvem mais na gestdo e quando os direitos de uso sdo
demarcados — seja de forma individual ou coletiva — para controlar o acesso. A devolucdo de
autoridade e responsabilidade da gestdo esta causando mudancas nas elites e estruturas de
poder locais. Essas novas abordagens exigirdo mudancas nos niveis administrativos da gestéo,
bem como novas leis e politicas para amparar 0s novos arranjos de gestao.

Essa estratégia de parceria, a gestdo compartilhada, inclui o compartilhamento de
estruturas de governanca entre os atores envolvidos com o recurso e as instituicdes de

governanca coletiva local da propriedade comum.

FIGURA 1 — A gestdo compartilhada vista como uma parceria

Pescadores
/ \

A

Agente externo: Governo:

- Organizacao néo- -Nacional
governamental - Regional
- Académicos - Estadual

/ - Municipal e aldeia
\ v

Gestdo da pesca

Atores costeiros: / Atores da pesca:

-Turismo -Proprietérios de barco

- Porto - Comerciante de peixe

- Industria - Bancos

- Hotéis < > - Pescadores recreativos

- Mergulhadores, etc.

FONTE: BERKES et. al. (2001).

Para PINKERTON, 1989; WILSON et. al., 2003 apud KALIKOSKI e PINTO DA
SILVA (no prelo) “co-manejo envolve compartilhar, delegar e/ou devolver o poder sobre a

tomada de decisdo para as comunidades e/ou instituicdes locais ou também compartilhar
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algumas das atribui¢cbes de manejo entre governo e instituicoes locais e diferentes categorias
de pescadores para a melhor adequagdo da intermediacdo do uso dos recursos pesqueiros
pelas comunidades”.

Nesse sentido, a gestdo compartilhada deve ser vista como um processo de gestdo de
recursos que amadurece e se adapta a condi¢Ges que mudam com o tempo e envolve aspectos
de democratizagdo, empoderamento social, compartilhamento de poder e descentralizag&o.
Por meio de um processo de aprendizagem, os atores compartilham informacoes, levando a
modificagdes e melhorias continuas na gestdo pesqueira. A gestdo compartilhada € uma
estratégia participativa e flexivel de gestdo, que propicia e mantém um férum ou estrutura
para acdo na participacéo, criacdo de regras, manejo de conflitos, compartilnamento de poder,
lideranca, dialogo, tomada de decisdes, negociacdo, geracdo e compartilhamento de
conhecimento, aprendizagem e desenvolvimento entre 0s usuarios dos recursos, outros atores
e 0 governo. (BERKES et. al. 2001)

Conforme YOUNG (2004), conhecer as condigdes que conduzem a uma tragédia ndo
garante que se possa facilmente evita-la. O controle de acesso envolve a tarefa complexa de
excluir outro de usar o recurso. Para FENNY et. al. (2001), as falhas em estabelecer a
exclusdo podem estar associadas a apropriagdo de recursos por grupos politica ou
militarmente poderosos, ou a problemas organizacionais internos ou de escala. OSTROM
apud FENNY (2001, p. 25) afirma que “as caracteristicas sociais e politicas dos usuarios de
recursos, assim como a maneira como estes se relacionam com o sistema politico dominante,
afetam a habilidade dos grupos locais em organizar e manejar a propriedade comunal”. O
recente interesse em sistemas de propriedade comunal para FEENY et. al. (2001, p. 33),
talvez esteja relacionado:

a ressurgéncia do interesse na democracia de base, na participacdo publica e no planejamento
local. Regimes de propriedade estatais nos quais agentes governamentais exercem poderes
exclusivos e tomada de decisdo tém sido desaprovados. Dado que hd muitas situacfes nas
guais usuarios tém capacidade de automanejo, é sensato, em termos econdmicos e
administrativos, envolvé-los no manejo de recursos (...). Entretanto, faz sentido que o Estado
continue a ter papel na conservagao e na alocacdo de recursos entre comunidades de usuarios.
Administracdo compartilhada ou regulacéo estatal conjunta com automanejo dos usuarios é,
portanto, uma opgdo vidvel. Essa forma de co-manejo pode capitalizar o conhecimento local e
0 interesse duradouro dos usuarios, a0 mesmo tempo permitindo a coordenacdo com usos
relevantes e com usuarios em amplo escopo geografico a custos transacionais (imposicdo de
regras) potencialmente mais baixos.

Existe um corpo tedrico na literatura internacional (OSTROM, 1990, 1997; OSTROM
e POTEETE, 2003; AGRAWAL e OSTROM, 2001; BERKES, 1989,1994; BROMLEY et.

al., 1992; FENNY et. al., 2001, KALIKOSKI, 2002 apud BERKES et. al. 2001), que analisa
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as formas de gestdo compartilhada, que vem destacando a importancia das instituicdes® para o
desempenho econémico e, no caso dos recursos naturais, para o uso eficiente e sustentavel. Ja
outros autores salientam a capacidade institucional comunitaria como um dos componentes
vitais para a gestdo dos recursos pesqueiros.

Segundo POMEROY e RIVERA-GUIEB (2005, p. 13-14)

institutions, through rights and rules, provide incentives for the group members to take
certain actions to achieve a desired outcome. Institutional arragements require na investment
of time on the members’ part to build. Coordination and information activities are initial
aspects of building institutions. The transaction process of developing institutions will have
costs. These transactions costs can be defined as the costs of: (1) obtaining information about
the resource and what users are doing with it; (2) reaching agreements with others int the
group with respect to its use; (3) enforncing agreements that have been reached. For common
property regimes, these costs are parto f the collective decision-making process.

De acordo com NORTH (1995, p.1), “institutions are the rules of the game in a
society or, more formally, are the humanly devised constraints that shape human interaction.
In consequence, they structure incentives in human exchange, whether political, social, or
economic”. Seguindo essa linha, o Banco Mundial (1998), adota como definicdo que as
instituicGes sdo as regras que formam o comportamento das organizagdes e dos individuos na
sociedade. As instituicdes podem ser formais (Constituicdes, Leis, regulacdes, contratos,
procedimentos internos de organizacOes especificas) e informais (valores e normas). Porém é
bom salientar que nem toda a instituicdo é uma facilitadora, como lembra HODGSON
(2005), o aspecto potencialmente positivo e facilitador das instituicdes tem que ser colocado
ao lado de sua funcdo de tolhimento (constraints). As instituicbes sdo importantes na medida
em que definem as condicGes sob as quais sdo realizadas as transagdes. A alocagdo mais ou
menos eficiente dos recursos dependera, em boa medida, dos arranjos institucionais
estabelecidos e da distribuicdo dos direitos de propriedade entre 0s usuarios.

Para KALIKOSKI e PINTO DA SILVA (no prelo, p. 1),

resultados obtidos na analise de diversos estudos de caso e discutidos na literatura de recursos
de propriedade comum mostram que a crise na pesca (como os da tragédia dos comuns) pode
ser interpretada como problemas associados a falhas institucionais no controle do acesso ao
recurso e na implementacdo de decisGes internas para a acdo coletiva e sustentavel.
InstituicBes sdo de extrema importancia na relacdo entre sociedade-natureza (BERKES e
FOLKE, 1998). Elas representam um sistema de regras, procedimentos de tomada de deciséo,
programas, regulamentacGes e regimes de propriedade que guiam o gerenciamento de

> Ao longo do presente estudo, serdo feitas referéncias as instituicdes e organizagdes. Por isso cabe
aqui uma breve distin¢do. Instituicdes sdo as regras que formam o comportamento das organizagdes e
dos individuos na sociedade, podendo essas regras ser formais (Constituicdo, Leis, etc.), ou informais
(preceitos religiosos, codigos de conduta, etc.). Por contraste, organiza¢cdes sdo compostas de pessoas
gue agem coletivamente em busca de objetivos compartilhados. Assim, instituicbes constituem a
estrutura de incentivos para 0 comportamento das organizagdes e individuos, (Banco Mundial, 1998).
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recursos, funcionando como mediadores na acdo que a sociedade exerce sobre o meio

ambiente (YOUNG, 1999). Arranjos institucionais deficientes freqientemente estdo

associados a causa de problemas ambientais, como, por exemplo, a deplecdo de recursos vivos
pela falta de restricGes ao acesso a tais recursos (YOUNG, 1999; O’RIORDAN, 2000). Por
outro lado arranjos institucionais tém, um papel importante na solucdo de problemas

ambientais, como por exemplo na criacdo de mecanismos que evitem uso indiscriminado e

insustentavel de recursos e também na distribuicdo desses recursos entre uSuarios.

(KALIKOSKI e PINTO DA SILVA, p. 1, no prelo).

Para YOUNG (2004), as condicOes necessarias para o desenvolvimento de instituicGes
durdveis nos regimes de propriedade comum, ndo apontam um conjunto especifico de
caracteristicas. Ao inves disso, a mistura de condi¢cdes necessarias varia dentro de limites,
conforme os atributos especificos dos contextos biologicos, fisicos, psicologicos, politicos e
econdmicos. Para BROWN (2000), é possivel sistematizar algumas das caracteristicas
presentes neste tipo de gestdo. Segundo ele, solu¢cBes comunitérias sdo tipicas de areas
pequenas, incluindo areas de pesca em aguas interiores, envolvendo o uso de recursos naturais
renovaveis. A idéia é que o conjunto de usuarios do recurso possa impor penalidades diante
do descumprimento das normas e que um individuo isolado nao possa causar sérios danos aos
demais. Outra caracteristica de solucBes deste tipo € a escassez substancial de recursos.
Quanto mais rica a comunidade, menor a chance de a gestdo coletiva dar resultados. E
interessante notar que o nimero de individuos nao é importante para determinar o sucesso de
iniciativas deste tipo de gestdo. Segundo Brown, apesar de serem mais comuns as
experiéncias com um pequeno numero de pessoas, ha casos que envolvem milhares de
individuos. Entretanto, a gestdo comunitaria exige que os individuos tenham normas de
comportamento parecidas e que utilizem niveis similares de tecnologia na exploracdo do
recurso. Além disso, é mais dificil que funcione em comunidades que estejam
experimentando mudancas no tamanho ou na composicao de sua populagdo. Convém salientar
que o co-manejo da atividade pesqueira é um arranjo complexo, no qual a atividade de pesca
esta inter-relacionada com outras atividades humanas e sistemas sécio-politicos que envolvem

interesses multiplos e ndo somente uma comunidade ou agéncia de governo.

2.2 As vantagens de regimes de propriedade comum

MCKEAN e OSTROM (2001) definem claramente as vantagens de regimes de
propriedade comum, criticando o ensaio de Hardin, o qual aponta prejuizos do livre acesso
sem afirmar claramente que o problema ¢ a auséncia de direitos de propriedade ou de regimes
de manejo (a liberdade de acesso), e ndo o compartilhamento do uso de recursos (uso

comum). Hardin negligencia o importante papel de arranjos institucionais que geram excluséo
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e regulacdo do uso. BROMLEY e CERNEA apud GOLDMAN (2001, p. 53-54), argumentam
que apesar de sua frequéncia entre analistas e técnicos, a metafora dos comuns ndo é
apropriada para explicar a maioria dos casos de degradacdo ambiental. Argumentam que 0s
comuns sempre foram manejados através de instituices locais e que alternativas nos niveis
nacional e regional raramente tém sido capazes de realizar esta tarefa. Sendo assim, 0s
projetos de desenvolvimento ndo podem obter sucesso, se ndo atuarem através das
comunidades existentes na reconstrucdo dos sistemas institucionais e locais. Corroborando
com essa idéia, NORTH apud MCKEAN e OSTROM (2001), argumenta que direitos de
propriedade emergem em resposta a conflitos sobre usos e demandas de recursos e que
direitos de propriedade bem definidos auxiliam a promogéo de usos mais eficientes e de
cuidados prolongados da base dos recursos.
Para BERKES et. al., (2001),

as vantagens potenciais da gestdo compartilhada incluem um processo de gestdo mais aberto,
transparente e autbnomo. A gestdo compartilhada pode ser mais econémica do que os sistemas
centralizados, permitindo que se gastem menos recursos financeiros em administracdo e
fiscalizagdo. Em seu envolvimento na autogestdo, os pescadores assumem a responsabilidade
por diversas funcdes administrativas, permitindo que a comunidade desenvolva uma estratégia
de gestdo flexivel e criativa, que cumpra com as necessidades e condigdes especificas que essa
comunidade considera legitimas. A gestdo compartilhada é adaptativa, permitindo ajustes em
atividades alinhadas com as oportunidades e resultados obtidos e as ligdes aprendidas.

Os membros da comunidade entendem seus problemas, necessidades e oportunidades
melhor do que estranhos, de modo que as comunidades pesqueiras conseguem criar e
administrar instrumentos reguladores mais apropriados para as condicBes locais do que

regulacGes impostas de fora. Conforme destaca BERKES, (2004):

adaptive co-management may be defined as a process by which institutional arrangements
and ecological knowledge are tested and revised in a dynamic, ongoing, self-organized
process of learning-by-doing. Adaptive comanagement combines the dynamic learning
characteristic of adaptive management with the linkage characteristic of cooperative
management. Local groups can self-organize, learn and adapt through social networks. This
self-organizing process of adaptive comanagement, facilitated by knowledge development and
learning, has the potential to increase the resilience (shock-absorbing capability) of common
property systems. Hence, it can be concluded that conservation and management knowledge
develops through a combination of long-term ecological understanding and learning from
crises and mistakes. It has survival value, as it increases the resilience of integrated
socialecological systems to deal with change.

Os resultados do estudo de caso de OLSSON et. al. (2004) no sudeste da Suécia
mostraram como a co-gestdo adaptativa surgiu através de processos de auto-organizacao,
iniciada por administradores-chaves, para se adequarem ao contexto de problemas e

necessidades especificas. Para esses autores “the perception of a crisis in the resource
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triggered action, a key steward provided leadership, vision, and trust and developed and
mobilized social networks, a brief social and political window of opportunity opened at a
critical time, and broad support was created for a new management approach among a range
of actors at different levels in society” (OLSSON et. al., 2004). A gestdo compartilhada pode
fazer o maior uso das habilidades e conhecimentos nativos para obter informagdes sobre a
base de recursos e complementar as informacgdes cientificas para a gestao.

A gestdo é responsavel por areas locais, ndo apenas por regides mais amplas, e 0s
grupos de co-gestores dividem essa responsabilidade conjunta. Proporcionando um sentido de
propriedade do recurso aos pescadores, propiciando um forte incentivo para que considerem o
recurso como um ativo de longa duracdo, em vez de desconsiderar o seu retorno futuro. Os
pescadores tém incentivos para apoiar e respeitar as regras, pois estas complementam 0s
valores culturais locais, sdo auto-impostas e consideradas individual e socialmente benéficas.

Como a comunidade € envolvida na formulacdo e implementacdo das medidas de
gestdo, pode-se esperar um grau maior de aceitabilidade e adesdo: os membros da
comunidade podem fiscalizar os padrGes de comportamento mais efetivamente do que as
burocracias. Suas estratégias podem minimizar os conflitos sociais e manter ou aumentar a
coesdo social da comunidade, (BERKES et. al., 2001).

Para MCKEAN e OSTROM (2001, p. 84-86), os fatores em prol da integridade dos
recursos sao: (1) indivisibilidade: o recurso pode possuir caracteristicas fisicas que o torne
inacessivel a divisbes ou demarcacdes fisicas, seja pelo fato de o sistema ndo poder ser
delimitado (oceanos, estratosfera), seja pelo fato de os recursos em questdo movimentarem-se
por amplos territérios (ar, dgua, peixes, vida selvagem); (2) incerteza na localizacéo de zonas
produtivas: em ambientes frageis, a natureza pode impor elevadas incertezas na produtividade
de determinadas zonas; (3) eficiéncia produtiva atraves da internalizacdo das externalidades:
em varios sistemas de recursos, usos em uma determinada zona imediatamente afetam op¢oes
e niveis de produtividade em outra; (4) eficiéncia administrativa: mesmo em situaces em que
recursos sejam facilmente divisiveis em parcelas, instrumentos administrativos que imponham
direitos de propriedade individual sobre as mesmas podem nao estar disponiveis, nesse caso, a
criagdo de regimes de propriedade comum pode ser uma maneira de institucionalizar regras

coletivas de uso.
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2.3 A origem da gestdo compartilhada dos recursos comuns

OSTROM (1997) sintetizou os atributos dos recursos comuns bem como dos usuarios
de tais recursos que incrementam a possibilidade da gestdo compartilhada ter éxito, sao eles:
2.3.1. Atributos dos recursos:
a) factibilidade de melhoramento: o recurso ndo se encontra em um estado de degradacéo que
é inutil a organizacdo ou em uma situacdo de subutilizagdo que as vantagens de se organizar
s&0 minimas;
b) Indicadores: se tém indicadores confidveis sobre a condi¢do do recurso com suficiente
freqiiéncia e a baixo custo;
c) predicao: o fluxo de unidades do recurso é relativamente mensuravel,
d) extensdo espacial: o sistema do recurso € suficientemente pequeno, e ha tecnologia de
transporte e comunicacao para que 0s usuarios desenvolvam um conhecimento preciso sobre
os limites externos e os microambientes internos;
2.3.2. Atributos dos usuarios:
a) proeminéncia: os usuarios dependem do sistema de recursos para obter a maior parte de seu
sustento;
b) entendimento comum: os usuarios compartilham uma imagem da maneira em que 0
sistema de recursos opera e como suas a¢des afetam o0s outros usuérios e o sistema do recurso;
c) taxa de desconto: os usuérios utilizam uma taxa de desconto suficientemente baixa em
relacdo com os beneficios futuros que obterdo do recurso;
d) distribuicdo de interesses: 0s usuarios com maiores ativos econémicos e politicos se véem
afetados de maneira similar pela auséncia de esquemas coordenados de apropriacéo e uso;
e) normas de confianca, reciprocidade e penalizacdo: os usuarios tém confianga muatua para
manter suas promessas e se relacionam entre eles com preciprocidade;
f) autonomia: os usuarios sdo capazes de determinar as regras de acesso e extracdo sem a
interferéncia de autoridades externas;
g) experiéncia organizacional prévia: os usuarios aprendem pelo menos os instrumentos
basicos da organizacdo por meio da participacdo em outras associagdes locais ou conhecem a
maneira em gue esses outros grupos vizinhos se organizaram.

Muitas dessas variaveis sdo modificadas ao longo do tempo por regimes legais e
politicos mais amplos, nos quais 0s usuarios se encontram imersos. Estes macroregimes
podem facilitar a co-gestdo local e dar informacgdo precisa sobre os sistemas de recursos

naturais; o estabelecimento de foéruns nos quais 0s usuarios podem se envolver e processos de
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identificacdo e resolucdo de conflitos e; mecanismos para reforgar os esforcos locais de
supervisdo e penalizagdo. A probabilidade de que os participantes estabelecam regras mais
efetivas para 0 manejo dos recursos naturais € maior em macroregimes que facilitam seus
esforcos ao longo do tempo, que em outros regimes onde sdo ignorados totalmente os
problemas relacionados com o0s recursos naturais ou, em outro extremo, se assume que todas

as decisdes sobre 0 manejo e administracdo serdo tomadas por autoridades externas.

2.4 Os principios de arranjos institucionais solidos para a gestdo compartilhada
Seguindo esta linha, os principios apontados por OSTROM (1990, 1997) para o

sucesso da gestdo compartilhada dos recursos comuns sao:

(1) limites territoriais definidos: os individuos ou grupo de individuos que tém direito de

explorar o recurso devem ser claramente definidos, além disso 0s proprios recursos estdo

claramente identificados.

Essa regra assegura que os usuarios podem identificar aqueles que nao tem direitos de usar o

recurso e tomar as medidas necessarias para exclui-los.

(2) coeréncia entre as regras e as condic6es locais:

a) a distribuicdo de beneficios derivada das regras de apropriacdo é proporcional aos custos

Impostos aos participantes;

b) as regras que restringem a época, lugar, tecnologia e a quantidade extraida do recurso sdo

relativas as condicdes locais.

Como visto, esse principio contém duas partes. Na primeira, o ponto crucial é que estas sejam

consideradas justas e legitimas pelos participantes. Como lembra MCKEAN (1992), em

muitos cenarios, as regras justas sao aquelas que mantém uma relagcdo proporcional relativa

entre a atribuicdo de beneficios e custos. A segunda parte que trata deste principio é que

ambos 0s tipos de regras correspondem as condi¢des locais em relagdo com os solos, cultivos,

etc.

(3) arranjos para escolhas coletivas: a maioria dos individuos afetados pelas regras

operacionais pode participar modificando estas regras.

Este principio refere-se aos acordos de opcéo coletiva utilizados para modificar as regras de

operacdo regular do recurso. Se a maioria dos usuarios ndo estdo envolvidos na modificacao

dessas regras ao longo do tempo, a informacéo sobre os beneficios e custos percebidos pelos

diferentes participantes ndo é levada totalmente em conta nos esforcos para adaptar-se as

novas condigdes e informacBes disponiveis. Uma vez que a violagdo das regras se torna
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freqliente para alguns usudrios, outros seguirdo o mesmo caminho. Neste caso, 0s custos de
fazer respeitar as regras se elevam consideravelmente e o sistema pode colapsar.

(4) monitoramento ou acompanhamento: 0S monitores que examinam ativamente as
condi¢cdes dos recursos de propriedade comum e o comportamento dos usuarios Sa0 0S
proprios Usuarios.

Independentemente da forca do acordo inicial, sempre haverdo condigdes onde alguns
usudrios irdo burlar as regras (quando percebem que os beneficios gerais sdo superiores aos
custos). Se uma pessoa é capaz de quebrar as regras enquanto todos 0s outros usuarios estao
seguindo tais regras, o infrator geralmente percebe ganhos substanciais em detrimento dos
demais usuérios. Por isso, sem o monitoramento do cumprimento das regras, muito poucos
sistemas sdo capazes de sobreviver por um tempo prolongado.

(5) sistema de san¢fes: 0s usuarios que violem as regras operacionais podem receber san¢des
do 6rgdo responsavel pelos usuarios ou pelos proprios usuarios.

O importante sobre as san¢fes para 0s usuarios que tenham infringido as regras, € que as
acOes sejam descobertas e que o castigo seja efetivo. Isso indicara a todos os demais usuarios
que a violacdo das regras podem ser descobertas e que ha san¢do. Se o tipo de infracdo é
agravado, um usuério que rompe com as regras repetidamente enfrenta uma penalidade maior
que ndo o fara incorrer no erro.

(6) mecanismos para solucéo de conflitos: os usuarios tem acesso rapido para a solucdo de
conflitos intra e extra-comunitarios.

E facil ter um desacordo sobre como interpretar uma regra que limita as atividades de
apropriacdo ou exige o investimento de recursos. Se estes desacordos nédo se resolvem de uma
maneira ordenada e com baixo custo, os usuarios poderdo perder sua disposi¢cdo em observar
as regras devido a forma em que os “outros” interpretam a seu favor.

(7) reconhecimento minimo dos direitos de se organizar: os direitos dos usuarios de planejar
suas instituicOes ndo sao contestadas por autoridades governamentais externas.

(8) iniciativas articuladas (apenas para 0s casos de recursos de propriedade comum que Sao
parte de sistemas maiores): dotacdo, disposicéo, fiscalizagdo, punicdo, resolucdo de conflitos,
gestdo, estdo organizados em niveis multiplos de iniciativas articuladas.

Os dois ultimos principios referem-se a autonomia. Quando os direitos de um grupo de
desenhar suas proprias instituicfes sdo reconhecidos pelos governos nacionais, regionais ou
locais, a legitimidade das regras estabelecidas pelos usuarios sera menos questionada nos

tribunais e instancias administrativas e legislativas. Além disso, em sistemas de recursos
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extensos com muitos participantes, empresas articuladas em ordem de magnitude desde a de
menor tamanho a de maior, permitem aos participantes resolver diversos problemas que
envolvem diferentes economias de escala. Ao utilizar instituicbes basicas que sdo muito
pequenas, pode se aproveitar da comunicacdo cara a cara para resolver muitos problemas
cotidianos em grupos pequenos. Por outro lado, ao articular cada nivel de organizagdo em um
nivel maior, as externalidades geradas por um grupo em detrimento de outros, podem ser
resolvidas em cendrios organizacionais mais amplos que tém um papel legitimo em relacéo
com as entidades menores.

Essas sdo as condi¢Oes idéias para a implementacdo de sistemas de regime de
propriedade (gestdo compartilhada) para os recursos comuns, porém é necessario salientar que
essas condicGes ndo sdo absolutas ou completas. A gestdo compartilhada pode ocorrer sem
gue todas sejam cumpridas. Ainda assim, 0s pesquisadores verificaram que, quanto mais essas
condicBes forem satisfeitas em uma situacdo ou sistema, maior sera a possibilidade da gestdo
compartilhada ter éxito.

Corroborando com os principios acima, conforme salienta BERKES et. al. (2001), no
centro da gestdo compartilhada, hd um acordo formal negociado entre os parceiros. Um pacto
de gestdo compartilhada é essencialmente um plano de gestdo que especifica os objetivos, 0s
parceiros do pacto e os direitos e responsabilidades dos parceiros. O pacto normalmente
identifica: “um territorio (ou conjunto de recursos) e seus limites; a variedade de fungdes e
usos sustentaveis que pode proporcionar; 0s atores reconhecidos; as funcGes, direitos e
responsabilidades de cada ator; um conjunto consensual de prioridades de gestdo e um plano
de gestdo; procedimentos para lidar com conflitos e negociar decisdes coletivas sobre todos 0s
itens anteriores; procedimentos para garantir o cumprimento dessas decisdes; regras de
monitoramento, avaliagdo e revisdo do pacto e do plano de gestdo” (BORRINI-
FEYERABEND apud BERKES et. al., 2001. p. 293).

As pesquisas continuam a revelar mais sobre os sistemas e fatores que influenciam a
implementacdo e o desempenho da gestdo compartilhada. E sdo necessarias ainda mais
pesquisas para estabelecer critérios avaliativos para resultados como a sustentabilidade,
equidade e a eficiéncia dos sistemas de gestdo pesqueira compartilhada.

A experiéncia mundial tem indicado que o processo de implementacdo de sistemas de
co-gerenciamento € dificil de alcancar e necessita ser constantemente monitorado,
(PINKERTON, 1989; JENTOF e MCCAY, 2003 apud KALIKOSKI e PINTO DA SILVA).

Como bem destaca BERKES et. al. (2001) os arranjos institucionais exigem um investimento
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de tempo por parte dos membros. Mas quando séo estabelecidos esses arranjos de gestdo dos

recursos pesqueiros, eles contribuem para o desenvolvimento, empoderamento e capacitacéo

das comunidades pesqueiras. No entanto, é importante observar que a capacitacdo e o

fortalecimento institucional demoram anos. Para demonstrar o horizonte temporal para o

estabelecimento de arranjos de gestdo comunitaria, Berkes cita o caso filipino estudado por

Mulekon em 1999 (TABELA 2). O caso inclui as fases de organizacdo da comunidade,

capacitacdo, estabelecimento de gestdo comunitaria, implementacdo da gestdo comunitaria e

desenvolvimento de modos de vida além da pesca. Todo o processo revela uma linha de

tempo superior a 10 anos, 0 que condiz com outros estudos de caso realizados pelo corpo

tedrico sobre co-gestdo.

TABELA 2 - Exemplo do desenvolvimento de uma gestdo comunitaria de recursos costeiros

1. Organizagdo da comunidade
(1989-1994)

Representacdo; acdo politica; educacdo; aprendizagem na préatica
para a implementacdo do projeto; coleta de dados; formagdo de
organizagdes populares e federagdo de organiza¢cdes no &mbito da
baia.

2. Planejamento para gestdo de
recursos e capacitacdo
organizacional (1992-1999)

Formacédo de conexdes com agéncias governamentais; treinamento;
capacitacdo organizacional e institucional; preparagdo e
apresentacdo de plano de gestdo; inicio do monitoramento; comités.

3. Estabelecimento do sistema
de gestdo comunitaria (1994-
1999)

Dialogo com o governo municipal; lobby para normas municipais;
acesso a verbas; estabelecimento de patrulha de pescadores (para
fiscalizagdo); formalizacdo de arranjos de gestdo compartilhada.

4. Implementagdo do sistema
de gestdo comunitaria (1994-
2004)

Documentacdo de resultados tangiveis do plano; recifes artificiais;
reflorestamento de manguezais; santuario de peixes e reservas
pesqueiras; expansdo da area de reabilitacdo e patrulhamento;
negociacdo e exclusdo gradual do arrasto.

5. Desenvolvimento de modos
de vida além da pesca (1996 -

?)

Diversificagdo de modos de vida para aumentar a renda e reduzir a
pressdo pesqueira; abastecimento comunitario; esquemas de
poupanca e crédito; projetos de geragdo de renda no ambito
domiciliar.

FONTE: MULEKON (1999) apud BERKES et.al. (2001).

Na prética, conforme destaca VASCONCELLOS et. al. (2005),

inimeros sistemas de gestdo compartilhada tém sido estabelecidos como uma forma mais
efetiva para o gerenciamento sustentavel dos recursos pesqueiros como: a pesca na llha de
Santa Lucia no Caribe (BERKES et. al., 2001), a pesca artesanal nas comunidades pesqueiras
na costa da Turquia (VIEIRA et.al., 2005); as pescarias municipais nas ilhas de So Salvador
nas Filipinas (POMEROQY, 2005); ilhas do Pacifico (WILSON et. al., 1994); as pescarias
lagunares no Sri Lanka (ATAPATTU, 1987), embora existam desafios para sua real
implementacéo (ver item 2.6) essa parece ser a melhor alternativa para lidar com os recursos

de propriedade comum.

No Brasil, conforme salientam KALIKOSKI e PINTO DA SILVA (no prelo), o

ndmero de casos vem crescendo em anos recentes:
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no Brasil inimeros sistemas de gestdo compartilhada na pesca vém sendo implementados ao
longo da zona costeira brasileira. Eles podem ser exemplificados pelas reservas extrativistas,
reservas de desenvolvimento sustentavel, féruns de pesca, entre outros. A forma de como se
dé a implementacdo do sistema de gestdo compartilhada na pesca se diferencia dependendo do
nivel de participacdo efetiva das comunidades e do grau de devolucdo do poder do governo
para as comunidades locais no processo de tomada de decisdo. Em geral no Brasil ndo tem
havido uma devolucéo total de poder, mas sim um reconhecimento e legitimidade em niveis
federais de tomada de decisdo, das préaticas locais e tradicionais implementadas por muitas
comunidades de pescadores ao longo da costa brasileira (...). Dessa forma, anélises de
estudos de caso sobre o processo de implementacdo de modelos de gestdo
compartilhada, tal como o do Férum da Lagoa dos Patos pode contribuir, tanto de
forma tedrica como pratica, para o desenvolvimento e aprimoramento desses arranjos
institucionais para o manejo pesqueiro, (KALIKOSKI e PINTO DA SILVA, no
prelo).

2.5 Condic0es influenciam o éxito da gestao pesqueira compartilhada

Detalhando e complementando os principios de Ostrom, a seguir serdo agrupadas as
condigdes que contribuem para o sucesso da gestdo compartilhada da pesca em trés categorias
de variaveis contextuais que BERKES et. al. (2001) identificaram ao longo de seus estudos e
experiéncias em manejo comunitario da pesca ao redor do mundo. Esses autores destacam que
essas condi¢cOes nédo sdo absolutas ou completas: a gestdo compartilhada pode ocorrer sem que
todas sejam cumpridas.

2.5.1 Nivel supracomunitario

As condic¢des supracomunitarias que afetam o sucesso da gestdo pesqueira compartilhada sdo
externas a comunidade e incluem o governo, a legislacdo, e os mercados. Também podem
incluir fatores demogréaficos e mudancas tecnoldgicas. Concentramo-nos em duas condicdes:

1- Direito legal de se organizar: o grupo ou organizacao de pescadores tem o direito de se
organizar e criar arranjos relacionados com as suas necessidades. O governo
proporciona uma legislacdo de apoio que define e esclarece as responsabilidades
locais.

2- Agentes externos: o0s agentes externos (ONGs, instituicdes académicas e de pesquisa)
podem acelerar o processo de gestdo compartilhada. Eles ajudam a definir o problema,
proporcionam orientacédo, idéias e habilidades independentes, orientam a resolucéo de
problemas e tomadas de decisdes, pdem em pratica planos de manejo, e defendem as

politicas apropriadas.
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2.5.2 Nivel comunitéario

As condi¢Bes comunitérias que afetam o sucesso da gestdo pesqueira compartilhada

incluem o ambiente fisico e social local. A lista a seguir descreve as condic¢des preferenciais:

3

4

Limites claramente definidos: os limites da area a ser gerida sdo definidos, de modo
que o grupo de pescadores 0s conhega bem, e devem se basear em um ecossistema que
0s pescadores possam observar e compreender facilmente. O tamanho da éarea deve
permitir a gestdo com a tecnologia disponivel (ou seja, transporte e comunicacao).
Participacdo claramente definida: os pescadores individuais ou domicilios com
direitos de pescar na area restrita e de participar na gestdo da area sao definidos. O
namero de pescadores ou domicilios ndo pode ser grande demais, a ponto de restringir
a comunicacao e a tomada de decisdes efetivas.

Coesdo do grupo: o0 grupo ou organizacdo de pescadores deve residir
permanentemente na area a ser gerida. O grupo € bastante homogéneo em relagdes de
parentesco, etnia, religido e tipo de arte de pesca. A ideologia 0os costumes de crencas
locais criam disposicdo para lidar com problemas coletivos. Deve haver um
entendimento comum do problema e de estratégias e resultados alternativos.
Participacéo das pessoas afetadas (inclusdo): a maioria dos individuos afetados pelos
arranjos da gestdo é incluida no grupo que crie e pode alterar esses arranjos. As
mesmas pessoas que coletam informacdes sobre as pescarias tomam decisdes sobre 0s
arranjos de gestao.

Cooperacdo e lideranca no nivel comunitario: os pescadores estdo dispostos e
motivados para investir tempo, esforcos e dinheiro na gestdo pesqueira. Um individuo
ou grupo central assume a responsabilidade pela lideranca no processo gestéo.
Lideranca: os lideres locais ddo um exemplo para 0s outros seguirem, estabelecem
linhas de acdo e contribuem com energia e direcionamento para o processo de gestao
compartilhada.

Empoderamento: os membros da comunidade sdao empoderados. Isso contribui para o
aumento da consciéncia social, da autonomia para tomar decisdes e da independéncia.
O empoderamento, que estabelece um equilibrio nas relaces de poder da comunidade,
¢ alcancado por meio de educacdo e treinamento. Relacionadas com o
empoderamento, estdo ainda a preparacdo social e a formacgéo de valores para a agéo

coletiva e a responsabilidade pela gestdo dos recursos e a tomada de decisdes.
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10- Direitos de propriedade sobre o recurso: os direitos de propriedade sdo definidos.
Estes, individuais ou coletivos, abordam a propriedade legal de um recurso e definem
0s mecanismos (econdmicos, administrativos, coletivos) e estruturas necessarias para a
demarcacao de direitos de uso que otimizem o0 uso e garantam a conservacdo dos
recursos e 0s procedimentos e meios para a fiscalizagéo.

11- OrganizagOes sociais apropriadas: as organizagOes tém participacdo claramente
definida, o direito legal de existir, sdo autbnomas do governo e de repressdes politicas
e representam a maioria dos usuarios dos recursos da comunidade.

12- Recursos financeiros adequados: existem verbas disponiveis para sustentar o processo
de gestdo compartilhada. E fundamental que haja recursos financeiros suficientes, no
momento adequado e continuos para a sustentabilidade da gestdo compartilhada.

13- Parcerias e senso de propriedade dos parceiros no processo de gestdo compartilhada: a
participacdo ativa dos parceiros no processo de planejamento e implementacdo esta
diretamente relacionada com o seu senso de propriedade e comprometimento com 0s
arranjos de gestdo compartilhada.

14- Responsabilidade e transparéncia: 0s negocios sao conduzidos de maneira imparcial e
aberta. Todos 0s parceiros Sdo responsaveis por respeitar 0 pacto de gestdo
compartilhada.

15-Instituicdo de gestdo compartilnada forte: existe uma instituicdo competente e
confiavel para tomar decisdes e gerir os conflitos. Essa instituicdo pode ser criada pelo

arranjo de gestdo compartilhada, por um comité ou uma mesa-redonda.

2.5.3 Nivel individual

A tomada de decisdes individuais é essencial para o sucesso da gestdo compartilhada.

16- Estrutura individual de incentivos: o sucesso da gestdo compartilhada depende de
uma estrutura de incentivos (econdmicos, sociais, politicos) que induza os individuos
a participar. Os individuos devem esperar que os beneficios de participar e obedecer a
gestdo comunitaria sejam maiores que 0s custos de seus investimentos nessas
atividades.

17-Regras confiaveis e fiscalizacdo efetiva: o individuo deve considerar as regras da
gestdo confidveis e equitativas. A fiscalizacdo firme, imparcial e continua exige a
participacdo de todos os parceiros. A motivacdo para aderir as regulaces depende de

decisbes racionais, a partir das quais a pessoa compara 0s beneficios potenciais de
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infrigir as regras com o risco de ser preso e multado. Além disso, o Estado deve estar
disposto a usar seu poder de policia para amparar as regulagcdes comunitarias.

2.6 As fragilidades da gestdo compartilhada

apesar dos inumeros casos de sucesso da gestdo compartilhada ao redor do mundo, existem
também as limitacdes ou fragilidades para se chegar a esse tipo de manejo dos recursos
pesqueiros. Existem dois tipos gerais de fracasso. O primeiro refere-se ao “fracasso da
comunidade” ou a incapacidade do grupo em regular suas proprias questdes (MCCAY e
JENTOFT, 1998). O segundo esta relacionado com o impacto de forcas externas sobre
institui¢bes locais, incluindo mudancas tecnolégicas, mudangas econémicas e a pressdo da
populacdo (BERKES, 1985; RUDDLE, 1993).

Esse ultimo tipo de fracasso pode ser minimizado pelo “sucesso da comunidade” em
gerir e resolver os seus proprios problemas.

JENTOFT (2000) apud BERKES et. al (2001) observa que as comunidades que se
desintegram socialmente sd0 uma ameaga para 0s estoques pesqueiros. A sobrepesca resulta
da erosdo das normas de autocontrole, da imprudéncia e da falta de solidariedade comunitéria.
Ela ocorre quando os pescadores ndo se preocupam com O recurso, com sua comunidade e
com os outros. Entdo sua capacidade de se comunicarem entre si, de concordarem e
cooperarem se perde. Esse autor da algumas diretrizes para evitar o fracasso comunitario: a
capacidade dos membros de uma comunidade de se comunicarem entre si, de serem capazes
de criar regras, de chegarem a um acordo com relacdo a essas regras, de fiscaliza-las e de
agirem coletivamente.

Para JENTOFT (1999) apud BERKES et. al (2001) a comunidade é o elemento que
falta, ndo apenas no modelo de Hardin da “tragédia dos comuns”, mas em muitos sistemas
governamentais de gestdo pesqueira ao redor do mundo. Uma visao alternativa dos pescadores
o0s considera como mutuamente dependentes e solidarios para com os outros; os individuos se
véem como membros de um grupo social, e a comunidade como um sistema de
relacionamentos reciprocos. Dessa forma, as comunidades ndo sdo simples agregacdes de
individuos maximizadores de utilidades, mas sdo ‘‘sistemas conectados, enraizados em

relagOes de parentesco, na cultura e na historia”.
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3 HISTORICO DA ATUACAO DO ESTADO NO MANEJO DOS RECURSOS
PESQUEIROS®

Historicamente o Estado sempre teve papel fundamental no manejo dos recursos
pesqueiros no pais. Embora sempre tenha ocorrido sobreposicdo e conflito entre os drgdos que
cuidam do manejo de tais recursos, entende-se que é imprescindivel a participacdo do Estado,
visto que as comunidades de pescadores artesanais, diferentemente dos pescadores industriais
que dispem de melhor estrutura, necessitam de incentivos para sua organizacéo e garantias
enquanto atividade produtiva e de subsisténcia para muitas familias ao longo da costa
brasileira, bem como em aguas interiores, (VASCONCELLOS et. al., 2005).

A postura de 6rgdos publicos das trés esferas do poder frente ao setor pesqueiro
artesanal é historicamente pautada por uma mescla de autoritarismo e assistencialismo, em
que a edicdo de instrumentos legais, a abertura de linhas de crédito, o apoio técnico as etapas
produtivas e comerciais e 0 fomento a organizacdo da producdo ndo consideram os reais
interesses e demandas dos pescadores artesanais, geralmente relegados ao papel de meros
espectadores dos processos que os envolvem e afetam seus interesses. Desde o inicio do
século XX o Estado nacional passou a interferir mais diretamente nas atividades pesqueiras
artesanais, como forma de exercer maior controle sobre o contingente de produtores e sobre
suas praticas produtivas.

A partir da década de 1910 os pescadores foram obrigados a filiarem-se em colénias,

controladas por federacfes e uma confederacao nacional, ndo raro capitaneadas por oficiais da

® Este capitulo nas seguintes obras: VASCONCELLOS, M.; DIEGUES, A. C.; SALES, R.R.
KALIKOSKI, D. C. Relatorio Integrado PNUD: Diagnostico da pesca artesanal no Brasil como
subsidio para o fortalecimento institucional da SEAP; DIAS-NETO, J. Gestdo do uso dos recursos
pesqueiros marinhos no Brasil; DIAS-NETO e VASCONCELLOS (2006) relatério integrado
FAO/IBAMA intitulado “Relatorio do estudo de caso: a aplicacdo do enfoque ecossistémico
para a gestdo da pesca no estuério da Lagoa dos Patos e zona costeira do Rio Grande do Sul”.
A opcdo por esses titulos deu-se em funcdo da grande preponderéncia de tais obras e auores sobre 0
tema e estdo devidamente citadas nas referéncias bibliogréficas.
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Marinha, o que revela o carater muito mais voltado para a seguranca nacional do que
propriamente para o desenvolvimento do setor. A partir de 1955 sete entidades federais
responsabilizaram-se de forma sequencial ou sobreposta pelos assuntos da pesca no pais:

- década de 1950: Servico da Patrulha Costeira, e 0 Servico de Caca e Pesca do Ministério da
Agricultura;

- inicio da década de 1960: Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE);

- final da década de 1980: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
(IBAMA), 0 Ministério do Meio Ambiente (MMA);

- final da década de 1990: Departamento de Aquicultura e Pesca (DPA) do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA);

Anos 2000

- 2003: Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP/PR), vinculada a Presidéncia da
Republica;

- 2007: Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio)

E caracteristica comum a essas entidades o desempenho de papéis de normatizacéo,
fiscalizacdo e, em menor escala, apoio ao segmento pesqueiro. Entretanto, ao longo de cinco
décadas, ndo foi tracada uma linha politica consistente que atendesse as necessidades bésicas
e anseios dos pescadores artesanais e que permitisse o desenvolvimento do setor em bases
sustentaveis.

No que tange especificamente a pesca artesanal, seus diferentes temas e interesses
atualmente sdo de competéncia de diferentes pastas publicas federais:

- IBAMA (acBes das politicas nacionais de meio ambiente, o que inclui o licenciamento
ambiental, o controle da qualidade ambiental, autorizacdo do uso de recursos naturais e a
fiscalizacdo);

- ICMBIo (gestdo e protecdo de unidades de conservacao);

- Ministério do Meio Ambiente (recursos naturais, ordenamento e gerenciamento costeiro);

- Ministério do Trabalho e Emprego (salarios desemprego e formacao profissional);

- Ministério da Previdéncia Social (beneficios sociais como aposentadorias);

- Ministério da Integracdo Regional (programas de desenvolvimento regional);

- Ministério da Fazenda (ocupacdo e desenvolvimento de atividades em terrenos de marinha e
mar territorial);

- Marinha do Brasil (navegacéo, atividades portuarias e aquicolas);
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- Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (beneficiamento e certificacdo sanitéaria
da producéo e linhas de crédito);

- IBGE (estatisticas);

- Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (politicas e projetos de desenvolvimento do setor
pesqueiro nacional e estatistica pesqueira).

No que se refere a sobreposicdo de competéncias, essa foi intensificada ao longo da
década de 1990 e se estende aos dias atuas conforme serd visto de forma detalhada nos
topicos a seguir. Como forma de ilustracdo desses conflitos, de acordo com informacéo oral
da chefia do escritério do IBAMA em Rio Grande:

a questdo da criacdo do IBAMA é o reflexo da mudanca e reconhecimento da importancia da
guestdo ambiental. A SUDEPE néo tinha nenhum cunho ambiental. A SEAP foi uma tentativa
de assisténcia a pesca, que ndo tem nada a ver no papel do estado no controle do bem comum,
que é o meio ambiente, para 0 bem de todos. Na SUDEPE, a pesca néo tinha cunho ambiental
e sim um recurso comercial. Hoje ja hd uma evolucdo. J4 a SEAP e IBAMA ndo deveriam ser
incompativeis, pois o papel do IBAMA de conservacionista ndo quer dizer que ndo vise o
desenvolvimento, mas sim que leva em consideragdo a manutencdo dos recursos para as
geracdes futuras. O papel do IBAMA ¢é por vezes desagradavel, porque nés temos que olhar o
recurso ambiental, isto é, ndo sO para beneficio dos usuarios de hoje, porgue ele (o recurso
ambiental) € um recurso de uso comum, difuso, ou seja, € para utilizacdo de geracGes futuras,
(Informacdo oral, 08/05/2008).

Quanto a legislacdo que incidi sobre a pesca, esse mesmo periodo foi marcado pelo

dinamismo bem como pela sobreposi¢édo do arcabouco legal.

3.1 Novas alternativas de manejo e a necessidade de crescente envolvimento dos
pescadores no ordenamento pesqueiro

A atencdo dada a pesca em décadas recentes ndo significa necessariamente que a
situacdo dos pescadores ou dos recursos pesqueiros tenha melhorado e sim, deve ser visto
como uma tentativa de melhorar a precéria administracdo existente em torno dessa atividade,
(VASCONCELLOS et. al., 2005).

A partir da década de 1990 muitos conflitos nas areas costeiras tornaram-se agudos e
violentos, com equipamentos de pesca destruidos, areas tradicionais de pesca ocupadas por
outras atividades competitivas, recursos pesqueiros em franco declinio, resultante de formas
inadequadas de captura, entre outros impactos internos e externos a pesca artesanal. Ao
mesmo tempo, com o retorno & democracia ap6s o final da ditadura militar, comecou a haver
um debate cada vez mais amplo sobre esses temas, com o aparecimento ou fortalecimento de
movimentos sociais no setor pesqueiro onde participavam algumas liderangas novas que

contavam com o0 apoio da Pastoral da Pesca, de organizagfes n&o-governamentais,
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movimentos sociais urbanos e rurais que tinham interfaces com a pesca (VASCONCELLOS,
et. al., 2005). Um momento importante desse processo foi a articulacdo dos pescadores para
participar na Constituinte da Pesca, entre 1987-1988. Aumentaram também as demandas dos
pescadores artesanais por um sistema de aposentadoria e de legislacdo que levasse em conta
suas necessidades, com a promulgacdo da Legislacdo Previdenciaria (Lei N° 8.212 e Lei N°
8.213, de 24 de julho de 1991) e da Legislacdo Trabalhista (Lei N° 10.779, de 25 de
novembro de 2003).

Apesar das deficiéncias dos 6rgdos responsaveis pela pesca no pais, surgiram
experiéncias de gestdo pesqueira principalmente a partir da década de 1990, algumas delas
tiveram envolvimento do IBAMA, que apoiou medidas de solugéo dos conflitos. Um exemplo
disso foi 0 apoio e participacdo do érgdo aos acordos de pesca, principalmente na Amazénia,
aos Féruns de pesca no Sul do pais, a implantacdo das Reservas Extrativistas Marinhas e, em
menor escala, as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel.

Assim, o enfraquecimento do papel do Estado como estimulador e promotor da
economia pesqueira artesanal nas Ultimas duas décadas, sobretudo ap0s a extingdo da
SUDEPE, se por um lado contribuiu para desorganizar ainda mais o setor, por outro lado esse
vazio institucional favoreceu a acdo de movimentos sociais e organizagdes néo-
governamentais a desenvolver projetos e experiéncias de gestdo e manejo sustentavel da
pesca, reservas extrativistas marinhas e participar de féruns onde as questdes da pesca eram
tratadas de forma prioritaria.

Parte dessas atividades foram e sdo desenvolvidas numa situacdo de conflitos e/ou
crise que necessitavam de solugdo e num processo de participacdo dos pescadores como
novos protagonistas. Essas novas experiéncias foram realizadas, de uma maneira geral, em
torno de cinco processos: Acordos de pesca; Foruns litordneos e de pesca; Reservas
Extrativistas Marinhas; Areas de Protecdo Ambiental; e Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel.

A criacdo de areas de protecdo ambiental sdo relativamente recentes no Brasil, foram
instituidas a partir da Lei do SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da
Natureza) de 2000 (Lei N° 9.985 de 18 de julho de 2000). As unidades de conservagdo foram
divididas em dois grupos: protecdo integral (Estacdo Ecologica; Reserva Biologica; Parque
Nacional; Monumento Natural e Refligio de Vida Silvestre) e, de uso sustentavel (Area de
Protecdo Ambiental; Area de Relevante Interesse Ecoldgico; Floresta Nacional; Reserva

Extrativista; Reserva de Fauna; Reserva de Desenvolvimento Sustentiavel; e Reserva
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Particular do Patriménio Natural). De acordo com KALIKOSKI e PINTO DA SILVA (no
prelo), estima-se que estejam em fase de criagcdo 14 unidades de conservacdo voltadas para a
pesca ao longo da costa do Brasil.

J& os foruns de pesca sdo instrumentos ndo regulamentados que surgem da propria
organizacdo da comunidade e sua necessidade de discutir seus problemas e buscar suas solugdes.
Em ndo existindo uma regulamentacdo, ele pode ocorrer de vérias formas, com variados
participantes, desde a propria comunidade como também agentes de governos municipais,
estaduais e federais e/ou ONGs. Em geral os Foruns sdo espacos de debate estimulados por
entidades ndo-governamentais, € governamentais, empresarios sindicatos, Igrejas, e outras
associacfes para solucionar conflitos decorrentes dos diversos tipos de pesca, atividades
turisticas, de gestéo territorial. O grafico abaixo apresenta a localizacéo dos principais Foruns
de pesca e unidades de conservacao voltadas para a pesca atualmente estabelecidas no Brasil.

FIGURA 2 — Localizacdo das Unidades de Conservacdo e Féruns de pesca
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3.2 Aspectos do historico juridico-institucional

Devido a importéncia e impacto das politicas formuladas pelo Estado voltados para o
setor pesqueiro no pais, bem como os planos e incentivos a pesca no Brasil, essa secao
apresentara o historico juridico institucional ao longo do século XX até os dias atuais.
Cronologicamente procurar-se-a discutir a burocracia e as politicas definidas ou
implementadas, procurando avaliar seu impacto principalmente sobre a pesca artesanal e
especificamente no estuario da Lagoa dos Patos. Cabe salientar que optou-se por fazer o
detalhamento da intervencdo do Estado em nivel federal e ndo estadual e local, primeiro
porque as instancias inferiores, via de regra, seguem as normas estabelecidas das instancias
federais e, em segundo lugar devido a ao detalhamento que serd dado no capitulo 4 quando
tratar sobre o Forum da Lagoa dos Patos e as instituicdes que o compdem em nivel local de
governo.

3.2.1 As Colonias de Pesca

Os pescadores artesanais-profissionais sdo organizados em Col6nias de Pesca, criadas
no inicio do século XX com a missdo do cruzador José Bonifacio, a cargo do Comandante
Frederico Villar, da Marinha de Guerra. Apesar de seu carater militar, de sua proposta
assistencialista, autoritaria e corporativista, possibilitou a organizacdo dos pescadores em
Colonias, Federactes Estaduais e Confederacdo Nacional. No entanto, sdo poucas as Colonias
dirigidas por pescadores, sendo muitos os presidentes provenientes de outras categorias como
vereadores, comerciantes (mais conhecidos como “atravessadores”), profissionais liberais,
etc. que atrelam os interesses dos pescadores ao clientelismo local. Na maioria das vezes as
Colo6nias sdo entidades meramente assistencialistas e o Gltimo Estatuto das Col6nias aprovado
em 1973 dificulta uma funcdo produtiva crediticia e de comercializacdo do pescado dessas
entidades.

O comeco da intervencdo do Estado brasileiro nas atividades de pesca remonta a
meados do século XIX, quando a Marinha tornou obrigatorio o registro dos pescadores e suas
embarcacdes nas Capitanias dos Portos. Em 1912 as atividades pesqueiras passaram a ser
normatizadas e foram controladas pelo Ministério da Agricultura, retornando ao controle da
Marinha em 1920. Porém, segundo DIEGUES (1983) apud DIAS-NETO (2002), a
configuracdo atual do setor pesqueiro comeca a se esbocar a partir de 1919, com o inicio da
missdo de cruzador José Bonifacio, comandado por Frederico Villar, que percorreu a costa
brasileira e rios da Amazénia, com o intuito de fundar as Coldnias de Pescadores, érgdos de

acdo assistencialista, administrativa e militar do Estado junto aos pescadores. Estas,
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juntamente com as Federacdes e a Confederacdo Nacional, criadas na mesma época, formam
o sistema de “representacdo” da categoria, o qual ainda vigora em grande parte do pais,
embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha acatado as reivindicacfes do setor pesqueiro de
se fazer representar de forma mais legitima, por meio de sindicatos e outras formas de
organizacao de classe. De acordo com a SEAP (2007), h& registro de aproximadamente 640
Colbnias de pescadores no Brasil, no estado do Rio grande do Sul, existem 20 Col6nias e 15
associacfes ou sindicatos de pescadores formalmente registrados, sendo que dentre essas
colbnias do Estado, 4 delas pertencem a area do estuario da Lagoa dos Patos. A seguir sera
feita de forma breve a descricéo e histérico das colnias de pescadores do estuario da Lagoa
dos Patos.

3.2.1.1 As colbnias de pescadores no estuario da Lagoa dos Patos

No estuério da Lagoa dos Patos existem quatro col6nias de pescadores: Rio Grande -
Col6nia Z-1; Sao José do Norte - Col6nia Z-2; Pelotas - Col6nia Z-3 e, Sdo Lourenco do Sul -
Colbnia Z-8. Assim como no restante do pais, no estuario as colonias foram fundadas nas
primeiras décadas do século passado como uma associacgdo civil daqueles que fazem da pesca
sua profissdo ou meio principal de vida. Tendo por finalidade a representacéo e defesa dos
direitos de seus associados, estando subordinada a Federacdo das Col6nias de Pescadores do
estado e a Confederacdo Nacional dos Pescadores. Conforme seu estatuto, compete a Col6nia
colaborar nos planos gerais sobre a atividade pesqueira; representar seus associados junto aos
Orgdos competentes; servir de elemento de ligacdo entre seus membros e as instituicbes de
Previdéncia Social, educacionais e financeiras; promover a organizacdo de sociedades
cooperativas de producdo ou consumo; e defender a execugdo das normas da legislagéo sobre
a pesca, colaborando com a fiscalizacdo da atividade.

De acordo com RANGEL (1995), a Federacdo dos Pescadores do estado do RS relne
17 colbnias de pescadores com mais de 20.000 pescadores artesanais registrados, num total de
100.000 pessoas envolvidas na atividade pesqueira. Além dos pescadores profissionais,
podem associar-se as colénias os pescadores amadores devidamente matriculados nas
reparticdes de idéntica jurisdicdo da Colénia. Conforme os dados obtidos junto a Diretoria da
Colbnia Z-1 em Rio Grande, 0 numero de pescadores artesanais no municipio é de
aproximadamente 6.000 pessoas, e 0 nimero de associados é estimado em 8.000 pessoas. E
provavel, no entanto, que estes nimeros estejam superestimados, visto que ndo ha registro

preciso do nimero de associados. O pouco controle do numero de associados é fato comum
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nas demais Colbnias do estuario. De acordo com ORLANDO et. al. (1988) apud
ALTMAYER (1999), somando as quatro colonias de pescadores, as mesmas registram em
torno 11.000 pescadores associados no estuario da Lagoa dos Patos.

Tradicionalmente no estuario as Col6nias de pescadores tém desempenhado um papel
muito mais assistencialista do que classista. Ha pouca representatividade na defesa dos
interesses dos associados e as decisdes sdo tomadas de forma centralizada. A forma autoritéria
de administracdo, exercida na pratica, contraria o regimento dessas organizacdes. De acordo
com DIEGUES apud TAGLIANI e COSTA (2004, p. 28), desde a criacdo das coldnias de
pescadores pelo governo brasileiro, viu-se uma espécie de obrigacdo do pescador a associar-se
para exercer a profissdo. Porém, sua histéria vem mostrando sinais de desvio do que poderia
ser um caminho de melhor organizacdo para atividade, tendo se posicionado ao lado de
politicos que muitas vezes fazem “palanque” nas colonias. Assim a historia conta sobre a nao
representatividade da coldnia perante os pescadores artesanais, que as vezes sao sua minoria
dentre o total de associados, marcando suas atividades mais pelo assistencialismo do que por
uma proposta construtiva, (LIMA apud TAGLIANI e COSTA, 2004, p. 28). Exemplos da
baixa representatividade das col6nias junto aos pescadores foram a criacdo de pequenas
associacOes pesqueiras para assim buscar direito a voz e voto no processo de tomada de
decisdo, sdo exemplos a APESMI (Associacdo dos Pescadores da Vila S&o Miguel) e o
MPPA (Movimento dos Pescadores Profissionais Artesanais) ambas criadas no ano de 2003.

3.2.2 SUDEPE (Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca)

De acordo com DIAS-NETO (2001), a SUDEPE originou-se da fusdo de trés 6rgéaos
heterogéneos: a parte de pesca da Divisdo de Caca e Pesca, procedente do Ministério da
Agricultura; a Caixa de Crédito da Pesca, entidade autarquica do mesmo ministério; e o
Conselho de Desenvolvimento da Pesca, de natureza paraestatal. O novo oOrgao ficou
vinculado a pasta da agricultura. Assim, apesar da intervencao do estado por meio do fomento
a criacdo das coldnias de pesca, a consolidacéo juridico-institucional para o quadro da pesca
nacional se deu na década de 1960, por meio da criacdo da SUDEPE no ano de 1962 (Lei-
Delegada N°10/62) e da promulgacdo do Decreto-Lei n° 221 de 1967, que inaugurou a
politica de incentivos fiscais a pesca. Conforme salienta SILVA (1972) apud
VASCONCELLOS et. al. (2005), a Lei 221 — convertida em “Lei Aurea da Pesca” —
sobretudo pelo carater andrquico e velocissimo de sua aplicacdo transfigurou, mas também

desfigurou a pesca brasileira.

55



Nos seus pouco mais de 26 anos de existéncia a SUDEPE muitos foram os fatores que
levaram ao fracasso desse 6rgdo em promover o desenvolvimento pesqueiro, que também
demonstram o seu carater controverso e servem para explicar o seu mau desempenho,
principalmente no que tange a pesca artesanal. Para DIAS-NETO (2002) os mais evidentes
séo:

- o desaparelhamento da SUDEPE, e a pressdo dos interesses agodados dos “pretensos novos
industriais da pesca”, concorreu para que a autarquia descentralizasse o poder decisorio sobre
0s projetos de incentivos fiscais, levando-a a referendar, por exemplo, a aprovacdo de 36
projetos do estado de Santa Catarina, 0 que resultou em um dos maiores, sendo 0 maior
fracasso dessa politica;

- a analise da aplicacdo dos incentivos fiscais realizada pelo Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas (IPEA) conclui que a SUDEPE se comportou mais como uma
repassadora de recursos do que como uma agéncia de desenvolvimento e, mesmo assim, seu
desempenho foi muito precério no que se refere a analise e fiscalizacdo de projetos;

- a manifestacdo de interesse dos pescadores na SUDEPE era mantida sob controle e era vista,
guando ocorria, como uma insubordinacdo a tutela estatal, enquanto que a receptividade a
manifestacdo dos empresarios era bem recebida e vista quase que como 0 Unico interesse
privado existente. A autarquia controlava assim os interesses dos pescadores e se aliava ao
dos empresarios;

- 0 0rgdo era um aglomerado de “departamentos” em conflito quanto a objetivos e fungdes, a
mercé de privilégio ciclico de estruturas informais e da supremacia dos poderes de influencia
pessoais sobre o corpo da organizacdo, o que foi agravado pela elevadissima retroatividade do
corpo dirigente e da seqliéncia de mas administracées.

- a SUDEPE teve 18 Superintendentes, o que representa cerca de 1,5 anos de duracéo de cada
administracdo. Vale dizer, ainda, que desses superintendentes, grande parte ndo era servidor
publico, ndo tinha qualquer conhecimento ou vinculo com a éarea de pesca, mas tdo somente
com os politicos ou grupos de interesse que 0s apoiavam para a ocupacao do cargo. Esse
mesmo comportamento foi verificado com os gerentes das representagdes estaduais do 6rgao.

Ja os Planos Nacionais de Desenvolvimento da Pesca (PNDPs), elaborados a partir de
1963 e que se estendem até meados dos anos 1980, foram uma sucessdo de erros, onde 0
amadorismo ou a falta de fundamentacdo técnica foram tracos predominantes. DIAS-NETO
(2002) ao fazer uma avaliacdo geral da implementagcdo dos PNDPs, pondera que os planos:

“ndo consideraram devidamente a pobreza relativa de nosso mar e suas peculiaridades
regionais, o que contribuiu para o fracasso do alcance das sucessivas metas de incremento da
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producdo e, apesar de reconhecerem a importancia e priorizarem a¢fes para a pesca artesanal
— entdo responsavel pela maior parte da producéo e pela ocupacdo de contingente de méo-de-
obra infinitamente superior ao segmento industrial — ndo se traduziram em realidade na
execucgdo, em face da discriminacdo desse segmento em beneficio do industrial. Apesar da
pesquisa estar contemplada nas suas metas e ser instrumento inispensavel para um
desenvolvimento sélido e continuado, ndo foram capazes de apoia-la de forma significativa.
Comprometeram os estoques dos recursos gque suportavam as principais pescarias e, nao foram
capazes de promover o desenvolvimento e o fortalecimento institucional”

Assim como os PNDPs, os incentivos fiscais instituidos pelo Decreto-Lei N° 221/67 e
prorrogados pelo Decreto-Lei N°1.217/72 vém atender aos interesses de grupos empresariais,
que a partir da metade do século XX iniciam um processo de verticalizacdo de todas as etapas
da producdo pesqueira, incrementado pela crescente expropriacdo das comunidades de
pescadores, pelo aumento das demandas por alimentos dos centros urbanos e pelo aporte de
capitais de outros setores da economia, (VASCONCELLOQOS, et. al. 2005). Conforme ja
destacado o principal instrumento de acdo da SUDEPE, o Decreto-Lei 221/1967, foi
precedido pelo enquadramento das industrias de pesca como industrias de base, sujeitas a
gozarem de beneficios fiscais, como, por exemplo, isencdo do imposto de renda e de taxas
para importacdo de equipamentos de captura e beneficiamento da producdo (DIEGUES, 1983
apud DIAS-NETO, 2002).

Voltados principalmente para pessoas juridicas, os incentivos fiscais do decreto
221/1967 beneficiaram o setor pesqueiro industrial, cabendo a pesca artesanal “o estimulo do
Poder Publico a criagdo de cooperativas” (Capitulo IX, artigo 91). No entanto, a falta de apoio
e de informacBes aos pescadores artesanais, aliada a suas frageis formas de estruturacao
organizacional, ainda baseada nas ColGnias, determinaram que poucos desses produtores
pudessem obter os modestos beneficios destinados a eles no decreto 221/1967, determinando
uma forte capitalizacdo do setor, 0 aumento da marginalizacdo dos produtores artesanais e 0
favorecimento de empresarios alheios as atividades pesqueiras, em especial os localizados nas
regides sul e sudeste do pais, que absorveram, de 1967 a 1974, cerca de 97% dos recursos
destinados ao setor.

Conforme salienta ABDALLAH (1998), de 1967 a 1972, dos recursos captados via
incentivos fiscais, 63% foram investidos na inddstria e captura, 19% em administracdo e
comercializacéo, e o destino dos 9% restantes ndo foi identificado. De acordo com SOUSA e
ABDALLAH (2004), os incentivos fiscais atuaram até meados da década de 1980,
provocando efeitos significativos sobre a atividade pesqueira no Brasil, tais efeitos estdo

relacionados a grandes investimentos desordenados no segmento da captura e industria, 0 que
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levou a faléncia de muitas das industrias pesqueiras instaladas nesse periodo. Conforme
salienta DIEGUES (1983) apud DIAS-NETO (2002):

a tentativa do Governo Brasileiro de criar uma possante industria capitalista na pesca (...),
nédo trouxe o resultado esperado. Das (...) 131 empresas que receberam incentivos fiscais,
nos dez anos dessa politica, cerca de 40% foram a faléncia. Muitos proprietarios ou grupos
gue vieram de outros setores foram considerados pelos empresarios com tradicdo na pesca
como “aventureiros” que se aproveitaram do dinheiro facil da SUDEPE. Santa Catarina foi
um dos estados em que mais surgiram empresas com o dinheiro da SUDEPE, e foi também
ai que ocorreu o maior nimero de faléncias. Nao foram somente as pequenas empresas que
faliram. Em Sdo Paulo, grandes empresas, com possantes instalacdes de terras, foram a
faléncia apds terem recebido financiamentos consideraveis. As falhas dessa politica foram
reconhecidas mesmo por estudos oficiais da SUDEPE.

No Rio Grande do Sul (VIEIRA et. al., 2004) a realidade enfrentada atualmente pelo
parque industrial pesqueiro é de elevado nivel de ociosidade, devido ao restrito potencial
comercial das especies capturadas e do potencial produtivo nos ecossistemas costeiros. A
atual decadéncia do setor pesqueiro industrial no estado pode também ser evidenciado pela
faléncia de diversas plantas industriais, das mais de vinte industrias existentes até meados da
década de 1980, hoje sobrevivem apenas seis industrias em precarias condi¢6es financeiras.

No que tange a pesca artesanal, salvo raras excecdes, a postura extensionista baseada
no assistencialismo, a parca eficacia organizacional de grande parte das entidades da classe
pescadora, a falta de critérios para liberagdo de financiamentos e para o controle de sua
aplicacdo, assim como 0s consequentes desvios de verbas, fizeram com que os planos de
extensdo pesqueira da SUDEPE apresentassem resultados modestos para o setor pesqueiro
artesanal, beneficiando de forma mais recorrente a grupos e individuos pouco afeitos a esse
setor. Pode-se dizer que a partir dos incentivos do governo federal a pesca industrial por meio
da SUDEPE, a pesca artesanal que até entdo era baseada em antigas praticas de pesca que
definiam territérios e determinavam direitos sobre onde e como pescar, V€ esse sistema
enfraquecido por meio da influencia do modelo centralizador entdo criado com a SUDEPE no
inicio da década de 1960, (VASCONCELLOS et. al., 2005).

Tais politicas desencadearam uma abertura desenfreada de livre acesso, exploracdo
pesqueira industrial e competicdo desenfreada que levou a subtragdo da disponibilidade dos
recursos entre os diferentes usuarios, acarretando um processo de exaustdo e sobreexplotacdo
dos recursos pesqueiros, erosdo e crise das instituicdes de gestdo pesqueira (KALIKOSKI e
SATTERFIELD, 2004; KALIKOSKI e VASCONCELLOS, 2006). No estuario da Lagoa dos
Patos € evidente a tensdo existente entre a pesca industrial e artesanal pela disputa dos
recursos pesqueiros comercialmente valiosos e que em sua maioria encontram-se

sobrexplotados.
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No inicio da década de 1980, a partir da constatacdo do fracasso dos modelos
implantados, a SUDEPE passa a atuar fortemente na edicdo de portarias objetivando o
ordenamento dos recursos pesqueiros. Porém, varias dessas portarias basearam-se em
estatisticas pesqueiras, que recorrentemente apresentam lacunas de dados por longos periodos,
além de ndo serem padronizadas para todo o territério’, determinando que as imposicoes
legais de defesos e outras medidas protetoras dos estoques fossem generalizadas, néo raro
afetando de forma mais contundente os produtores artesanais. Os empresarios, mesmo que
também afetados, vém, desde entdo, conseguindo mais facilidades para burlar a fiscalizacéo e
para se verem livres da aplicacdo de penalidades, (VASCONCELLOS et. al., 2005).

Conforme salienta DIAS-NETO (2002, p. 85), o quadro politico institucional entdo
vigente com a SUDEPE permitiu que o setor de pesca no Brasil convivesse com elevado grau
de desperdicio de recursos, com desvios de verbas publicas, com a discriminacdo de setores
socioecondmicos importantes, como o0 da pesca artesanal, e culminou com o
comprometimento dos recursos mais significativos por sobrepresca. Assim, o periodo &ureo
da pesca nacional termina com evidentes sinais de declinio. Para DIAS-NETO e
DORNELLES (1996) ao final desse periodo observa-se também como resultado, a
implementacdo de um parque industrial superdimensionado, mal distribuido e desequilibrado
entre as suas atividades de captura, beneficiamento e comercializagdo, e que continua
sobrevivendo, mais do que nunca, com o constante fantasma da inviabilidade econdmica ou
quebradeira.

Em 2 de fevereiro de 1989 a SUDEPE foi extinta (Lei N° 7.735) e suas atribuicdes
foram incorporadas pelo recém criado IBAMA, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente.
As timidas e por vezes equivocadas formas de fomento a pesca artesanal conduzidas pela
SUDEPE sdo entdo suspensas, uma vez que apenas cabe ao novo 6rgdo tutor, por meio de
suas instancias competentes, o papel de coordenar, regulamentar, orientar e fiscalizar a

execucao das acdes e atividades relacionadas a gestdo dos recursos pesqueiros.

3.2.3 IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis)
Desta forma, em de fevereiro de 1989 é criado o IBAMA vinculado ao Ministério do

Meio Ambiente. O instituto incorpora o patrimonio, 0s recursos or¢camentarios e financeiros, a

competéncia legal, as atribuicdes, o pessoal, etc. da extinta SUDEPE e de outros trés 6rgaos,

também extintos: a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), a Superintendéncia do

" Por ser fundamental para qualquer politica ou plano de manejo, o tépico 3.3 tratara com mais detalhes a
estatistica pesqueira no Brasil.
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Desenvolvimento da Hevea Brasiliensis (SUDHEVEA) e o Instituto Brasileiro para o
Desenvolvimento Florestal (IBDF). Como destaca EGLER apud DIAS-NETO (2002), a
conjugacdo de fatores ocorridos a partir da segunda metade dos anos de 1980, como: (i) a
instalacdo da Nova Republica, (ii) a redemocratizacdo do pais, (iii) 0 compromentimento de
importantes espagos e recursos ambientais, e (iv) o avango dos desmatamentos e queimadas,
especialmente na Amazonia, que provocou uma pressdo internacional, levou o governo a
adotar uma série de medidas dentro do Programa Nossa Natureza, como a eliminagcdo dos
incentivos fiscais para projetos de agricultura e a criacdo de uma unica agéncia federal de
meio ambiente — o IBAMA.

O instituto foi estruturado em cinco diretorias, sendo uma administrativa e quatro
técnicas ou de areas especializadas: a Diretoria de Controle e Fiscalizacdo (DIRCOF), a
Diretoria de Incentivo a Pesquisa e Divulgacdo (DIRPED), a Diretoria de Recursos Naturais
Renovaveis (DIREN) e a Diretoria de Ecossistemas (DIREC). No que tange a pesca e as
competéncias especificas da antiga SUDEPE ficaram distribuidas nas quatro diretorias da
sequinte forma: fiscalizacdo, registro, cadastro e licenciamento na DIRCOF, pesquisa e
divulgacdo técnica e cientifica na DIRPED, fomento e regulamentacdo do uso dos recursos na
DIREN e preservacgdo (espécies ameacgadas de extin¢do) na DIREC.

Mesmo reconhecidas as dificuldades enfrentadas inicialmente pelo IBAMA, como a
origem de quatro instituicbes com culturas, valores, procedimentos e rotinas distintas, a
natural dificuldade de integracdo do corpo funcional, e as nove mudancas de presidentes nos
cinco primeiros anos (EGLER apud DIAS-NETO, 2002), as acGes de fiscalizacdo e controle
de queimadas na Amazonia e o aprimoramento do trabalho de divulgagéo, nos dois primeiros
anos, contribuiram para a formacdo da imagem de uma instituicdo forte e reconhecida pela
sociedade.

Com a criacdo do IBAMA a pesca passa a ser tratada como um recurso natural
renovavel e que deve ser preservado, caracteristica até entdo deixada em segundo plano ou
relegada pelos 0rgéos competentes que precederam o IBAMA. Esse perfil conservacionista de
fato foi instaurado no pais principalmente ap06s esse periodo, estando fortemente relacionados
com 0 novo instituto. Varios sdo os exemplos desse perfil, conforme salienta DIAS-NETO
(2002), para o periodo de 1989 a 1997, os programas e projetos executados levam a acreditar
que o Instituto optou pela implementacéo de atividades visando a recuperacdo dos recursos
pesqueiros em situagdo de sobrepesca ou ameagados de exaustdo. Essa linha contemplava,

também, a recuperacdo da economicidade de suas pescarias. Assim, principalmente, nos anos
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de 1991 a 1995, o IBAMA, apds negociacdes com o setor pesqueiro, definiu e implementou
fortes medidas de recuperacdo de recursos como a sardinha, a piramutaba e o pargo. J& em
1997, o MMA divulgou as diretrizes ambientais para a pesca e contemplou 0s seguintes
aspectos segundo DIAS-NETO et. al. (1997): (i) as base conceituais para 0 ordenamento
pesqueiro; (ii) objetivos e, (iii) bases para o processo de gestdo , destacando o melhoramento
da capacidade gerencial institucional, a implementacdo de processos de gestdo participativos,
a adequacao das formas de utilizacdo dos recursos pesqueiros, a compatibilidade da atividade
pesqueira com outras atividades, e 0s instrumentos econdémicos. No entanto como bem
destaca esse autor:

apesar dos bons resultados alcangados pelo IBAMA, o fato é que uma série de desgastes foram
acumulados no periodo. Os usuarios dos recursos ambientais, que estavam acostumados a uma
postura menos comprometida com o uso sustentdvel e com uma relagdo mais paternalista
(clientelista) com o Estado, ndo gostaram das mudancgas postas em pratica pelo Instituto; que
associado ao fim das benesses dos incentivos e subsidios — extintos na segunda metade dos
anos de 1980 — agravou as tensGes entre o Poder Publico e os empresarios da pesca. O
descontentamento desse importante ator politico teve repercussfes junto a maquina estatal e
foi traduzido no acirramento do “cabo de guerra” que existia entre as varias instancias do
Poder Executivo (especialmente MMA/IBAMA, do MAPA e do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior) pela competéncia de promover a gestdo do
uso sustentavel dos recursos pesqueiros, (DIAS-NETO, 2002. p. 88).

Diante desse quadro, a partir de meados da década de 1990 o poder executivo passa a
tomar uma gama de decisdes transformadas em atos legais por muitas vezes desnecessarios
e/ou conflitantes o que representou um retrocesso em termos de politicas para o setor
pesqueiro. O exemplo mais claro disso a edicdo da Medida Proviséria N° 2216-31/2001 que
estabelece a transferéncia de competéncia relacionada com a producédo e fomento da atividade
pesqueira para o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), mantendo no
IBAMA/MMA aquelas relacionadas com a politica de preservacdo, conservagdo e USO
sustentavel dos recursos naturais. Outro fator que levou a fragilidade institucional do IBAMA
foi a criacdo do Departamento de Pesca e Aquicultura (DPA) por meio do Decreto N°
2.681/1998, no ambito do Ministério da Agricultura, com competéncias semelhantes as do
Departamento de Pesca e Aquicultura (DEPAQ) do IBAMA. Essas medidas vieram a
intensificar as disputas institucionais entre MAPA e MMA e ndo trouxeram nenhum beneficio
para o setor pesqueiro, uma vez que sdo duas pastas de diferentes Ministérios com atribuicdes
e objetivos distintos, uma com a vocagdo muito mais conservacionista ao passo que a outra
com uma vertente mais “desenvolvimentista”. O detalhamento dos conflitos entre IBAMA e
MAPA estdo no tdpico (3.2.3.2) abaixo.
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Além dessa tensdo entre diferentes Ministérios, a recente divisdo, ocorrida em 2007
entre IBAMA e Instituto Chico Mendes para a Conservacéo da Biodiversidade (ICMBio) por
meio da Medida Provisoria N° 366/07, demonstra a fragilidade institucional dentro de uma
mesma pasta. Com a divisdo, o IBAMA fica responsavel por executar acfes das politicas
nacionais de meio ambiente, o que inclui o licenciamento ambiental, o controle da qualidade
ambiental, autorizagdo do uso de recursos naturais e a fiscalizacdo. Segundo a Medida, 0
Instituto Chico Mendes fica responsavel, entre outras acdes, pela gestdo e protecdo de
unidades de conservacdo, assim como politicas relativas o uso sustentavel dos recursos
naturais renovaveis, apoio ao extrativismo e programas de pesquisa relacionados a
biodiversidade. A forma como foi estabelecida essa divisdo pode comprometer ainda mais a
questdo ambiental no pais, ainda, com 0s escassos recursos financeiros e fisicos para cada
6rgdo. O ICMBIo desde sua criacdo se vé em precarias condi¢fes financeiras, como pode ser
constatado em recente pesquisa de campo em Arraial do Cabo/RJ® onde ha uma escritério do
Instituto, prova disso € que de acordo com o chefe do escritorio, o Instituto sequer tem
condicdes financeiras para quitar a conta de telefone do escritdrio.

No que tange a criacdo e ordenamento das Unidades de Conservacdo da Natureza (Lei
9.980/2000), embora o crescente interesse do Estado brasileiro em expandir as &reas
protegidas, as mesmas em sua maioria vém sendo criadas com minima ou nenhuma
participacdo e voz da comunidade afetada. Dois exemplos recentes sdo a Reserva Extrativista
Marinha (Resex-Mar) de Arraial do Cabo/RJ criada em 1997 e, a discussdo em voga sobre a
criacdo de uma Unidade de Conservacdo (UC) no entorno das ilhas Cagarras na regiao
metropolitana do municipio do Rio de Janeiro. No caso da Resex-Mar, a pesquisa de campo
recente, demonstra a insatisfacdo dos pescadores em torno de sua criacdo, feita de forma
autoritaria sendo que alguns dos pescadores entrevistados sequer sabem da sua existéncia. Ja
no caso do arquipélago das Cagarras, o Projeto de Lei N° 19/2005 sobre a criacdo de uma
Unidade de Conservacdo da categoria protecdo integral, contraria a opinido dos pescadores
que utilizam o ambiente, tanto é assim que o Ministério Publico Federal realizou audiéncia
em 2008 para tentar minimizar esse conflito. Os resultados preliminares do estudo em
andamento nas comunidades pesqueiras no entorno das ilhas, revela a pouca aceitabilidade

por parte dos pescadores na criagdo da UC. Como salienta BERKES (et. al., 2001, p. 211)

® Este estudo de campo teve inicio em setembro de 2007 e foi realizado pela linha de pesquisa: estudos para a
sustentabilidade socioecondmica da Resex-mar, dentro do projeto intitulado “Projeto Ressurgéncia: rede Arraial
sustentavel”, financiado pelo Programa Petrobras Ambiental.
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muitos conflitos tém sido originados quando uma &rea protegida € estabelecida sem levar em
consideracdo critérios como o envolvimento das comunidades locais no processo de criacédo e
implementacdo dessas areas, bem como o conhecimento ecoldgico tradicional que tais
comunidades detém dessas localidades. A desconsideracdo de tais critérios pode gerar
politicas antagdnicas que levem a um conflito entre a manutencdo da biodiversidade e a
manutencao dos modos de vida de populacdes locais sustentaveis.

Fundamental para a execucdo de qualquer politica voltada para o setor pesqueiro ou
mesmo dos recursos naturais como um todo, refere-se a fiscalizagdo e estrutura técnica.
Embora os esforcos e mesmo a missdo do IBAMA nas atividades de fiscaliza¢do, o 6rgéo
encontra-se em permanente quadro de escassez de corpo técnico e recursos financeiros para
tal funcdo. Exemplo disso é que para toda a regido sul do estado do Rio Grande do Sul,
existem apenas cinco fiscais devidamente qualificados para proceder a fiscalizacdo. Além
disso, ndo dispbem de estrutura fisica como lanchas e botes suficientes, tanto é assim que o
escritdrio regional do IBAMA, com sede no municipio de Rio Grande, utiliza convénios com
a Marinha do Brasil e com a Petrobras. A Marinha participa com navios, helicopteros e botes
e a Petrobrés participa com o combustivel.

Como lembra VASCONCELLOS et. al. (2005), desde a criacdo do IBAMA, agdes de
fomento ao setor pesqueiro artesanal limitaram-se a: edi¢do de atos normativos que amainam
ou impedem usos predatorios, auxiliando na manutencdo dos estoques pesqueiros; iniciativas
isoladas de geréncias estaduais ou de técnicos que apdiam acdes locais, como acordos de
pesca (notadamente na Amazonia) e planos de ordenamento pesqueiro em APAS, e; atuacao
do Centro Nacional das Popula¢des Tradicionais e Desenvolvimento Sustentavel (CNPT), por
meio da implantacdo de Reservas Extrativistas costeiras e/ou marinhas.

Mesmo assim, 0 CNPT, criado em 1990, ndo tem conseguido dar o devido suporte as
populagdes das 11 reservas criadas ao longo da costa brasileira, tanto por ndo contar com
recursos humanos e materiais suficientes, quanto por historicamente priorizar as reservas de
extrativismo florestal, as quais se constituem em um dos principais motivos para sua criagao.
VASCONCELLOS et. al. (2005)

Com relacdo aos atos normativos, da mesma forma como ocorria quando eram
editados pela SUDEPE, pouca importancia é dada ainda ao conhecimento patrimonial e as
caracteristicas socio-econdmicas das comunidades pesqueiras, sendo geralmente baseados em
estudos académicos, em dendncias de entidades ambientalistas ou em estatisticas de qualidade
questionavel. A fiscalizacdo e a punicdo de infragcbes vém atingindo mais diretamente 0s

pescadores artesanais, uma vez que a frota industrial atua em areas de mais dificil acesso a
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vigilancia e, como ja mencionado, dispde de recursos e meios mais eficientes para evitar
autuacoes e pagamento das penalidades. VASCONCELLOS et. al. (2005)

Além da fiscalizacdo, conforme salientado, o IBAMA também tem a tarefa de realizar a
estatistica pesqueira e pesquisa, atualmente realizada em parceria com outros 0rgaos como a
SEAP/PR por meio do Projeto ESTATPESCA e que dentro do IBAMA esta sob a
responsabilidade da Coordenacdo de Estudos e Pesquisas, que contam com cinco centros
regionais especializados no pais: 0 CEPTA (localizado em S&o Paulo, trata de aguas
interiores), o CEPERG (localizado no Rio Grande do Sul, trata de aguas estuarino-lagunares),
0 CEPSUL (localizado em Santa Catarina, trata da zona costeiro-maritima do Rio Grande do
Sul ao Espirito Santo), o CEPENE (localizado em Pernambuco, trata da zona costeiro-maritima
nordestina) e o CEPNOR (localizado no Pard, trata da zona costeiro-maritima do norte do
pais). Abaixo sera descrita as atividades e funcdes do CEPERG por estar localizado na area do

estuério da Lagoa dos Patos.

3.2.3.1 CEPERG (Centro de Pesquisas e Gestdo dos Recursos Pesqueiros Lagunares e
Estuarinos)

Em 1953 foi fundada a Sociedade de Estudos Oceanograficos, que veio a originar dois
importantes segmentos direcionados a pesquisa pesqueira: - 0 Museu Oceanogréfico do Rio
Grande e o Plano Ripley de Pesquisas Bioldgicas e Oceanogréficas (Convénio entre a FAO e
0 Estado do Rio Grande do Sul). Ao Plano Ripley, considerado a semente do atual Centro de
Pesquisa e Gestdo dos Recursos Pesqueiros Estuarinos e Lagunares - CEPERG/IBAMA,
sucederam-se nas décadas seguintes, diversas instituicdes que responderam pela coordenacao
das acdes voltadas a pesca na regido. Dentre elas, a Caixa de Crédito da Pesca (CCP) do
MAPA, a Secretaria da Agricultura do Estado do Rio Grande do Sul, a Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (1960), a SUDEPE a partir de 1963 e, desde 1989, o IBAMA, através
do CEPERG. A sucessdo de oOrgdos ndo mudou a natureza das acbes. Na verdade, o0s
principios de 1945 sdo os mesmos de hoje, resguardando-se resultados de mais de meio
século e avancos tecnologicos no processamento das informacdes. Os trabalhos voltados ao
monitoramento de pescarias, geracdo de conhecimentos técnico-cientificos e levantamento de
dados, alimentam um acervo significativo de informagdes do setor pesqueiro, meio ambiente
e especies que sustentam a producdo. Nos ultimos anos, 0 CEPERG vem atuando na criagéo,
desenvolvimento e aplicacdo de metodologias para lidar com regides costeiras, caracterizadas
por conflitos no uso dos recursos pesqueiros, utilizando como modelos experimentais o

complexo estuarino-lagunar Patos, Mirim e Mangueira. Os resultados obtidos com o
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desenvolvimento e a implementacdo de modelos de gestdo compartilhados e participativos,
possibilitaram desenvolver um novo perfil de atuagdo para o Centro, servindo de referéncia
para outras areas que necessitam de mecanismos de organizacao e formas eficazes de manejo.

Em entrevista realizada em 2 de maio de 2005, com o gerente regional do CEPEERG,
0 mesmo explica que o trabalho desenvolvido pelo Centro é delicado, pois é algo que ndo tem
respostas rapidas, e geralmente acontecem a medio e a longo prazo, e que por iSSo muitas
vezes ndo sdo compreendidos. Seguindo 0 mesmo pensamento ele fala que a instituicdo num
todo estd muito bem, e particularmente ele, estd tendo o privilégio de trabalhar com pessoas
qualificadas e com disposicdo para trabalhar com o pescador, o qual, na sua opinido é algo
ndo muito facil. Salienta também o bom trabalho desenvolvido pelo ex-chefe do CEPERG, o
qual garantiu pessoas qualificadas para o servico e que ao longo dos Ultimos 20 anos
desenvolve um trabalho de gestdo e ordenamento da pesca. Por ultimo o entrevistado comenta
que a maior dificuldade que a instituicdo apresenta no momento € a falta de recursos
financeiros, recursos de pessoal e de material. Mas seu objetivo maior foi alcangado nesses 20
anos, qual seja gerar e difundir conhecimento.

Embora essa boa impressdo por parte da diretoria, o estudo de caso realizado em 2005
numa comunidade de pescadores (ABDALLAH e CALDASSO, 2005), revelou que grande
parte dos pescadores ndo conhece o CEPERG, principalmente dentre as modalidades de
pescadores ocasionais e 0s proeiros. Quando questionados qual o papel do Centro, as
respostas foram que 0 mesmo serve para pesquisa de peixes e crustaceos, mas que no entanto,
ndo vem fazendo bem esta tarefa, ja que ndo existe estudos e pesquisa para liberacdo e

proibicdo das espécies.

3.2.3.2 Conflito IBAMA X DPA/MAPA

O Decreto N°. 2.681, de 21, de junho de 1998, que cria o Departamento de Pesca e
Aquicultura — DPA, na estrutura do Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuéria —
MAPA, consagra a competicdo por espago dentro do executivo. Apesar de 0 DPA néo ter sido
estruturado e dotado de recursos humanos nos estados para executar suas funcles, a sua
existéncia sé veio intensificar as disputas institucionais entre 0o MMA e MAPA, na medida em
que o DPA ndo demonstrou disposicdo de trabalhar em conjunto com o IBAMA para
solucionar problemas concretos da pesca maritima nacional, mas disputa politicamente e no
discurso todas as atribuicdes sobre a gestdo da pesca maritima nacional, (DIAS-NETO, 2002,
p. 85).
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Ja o Decreto N° 2.840, de 10 de novembro de 1998, introduziu trés significativas e
polémicas mudancas nas competéncias relacionadas como a gestdo do uso dos recursos
pesqueiros no Brasil. A primeira, de ordem legal ou constitucional, esta relacionada com a
divisdo das competéncias sobre gestdo do uso dos recursos pesqueiros e a organizacao,
manutencdo do Registro Geral da Pesca e de conceder licengas, permissdes e autorizagdes
para 0 exercicio da pesca. A segunda, sob 0s aspectos conceituais, j& que no mar ha um
compartilhamento de espaco entre os estoques, além do fato de que aqueles que estdo
subexplotados ou inexplotados hoje, a medida que sdo capturados podem se tornar
sobreexplotados. A terceira relaciona-se como o arrendamento de barcos de pesca
estrangeiros por empresas ou armadores nacionais. Oportunidade em que além de transferir a
competéncia de autorizacdo de tal procedimento para o MAPA, introduziu varias
modificagdes, (DIAS-NETO, 2002).

Essa nova disposicdo de competéncias vem atender, principalmente, aos interesses de
grupos empresariais representados pela Frente Parlamentar da Pesca, cujo posicionamento
sobre a necessidade de fortalecimento do setor pesqueiro como um todo, prioriza interesses
mais especificos de produtores e exportadores vinculados a carcinucultura (com espécies
exoticas) e a captura industrial de espécies migratdrias, como o0s atuns.

N&o sem razdo, a | Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, realizada em
novembro de 2003, ao avaliar a atuacdo do Departamento de Aquicultura e Pesca (DPA) do
MAPA, conclui:

“A estratégia do DPA / MAPA esteve voltada para o fomento da pesca oceénica na ZEE e em
aguas internacionais, o desenvolvimento da aquicultura continental e maritima, a recuperagdo
e a racionalizacdo das pescarias costeiras, a inser¢do competitiva no mercado internacional e a
abertura de espagos para atracdo de capitais, tendo como vetores estratégicos a pesca oceanica
e a aquicultura. Embora tais politicas e estratégias contemplassem, formalmente, a pesca
artesanal, a aquicultura familiar e a recuperacdo das pescarias costeira e continental, na pratica
houve um privilégio, quase exclusivo, ao agronegdcio da pesca oceanica e da aquicultura. As
pescas costeira e continental — artesanal, familiar ou de micro e pequeno armadores - sofreram
um processo de estagnacdo ou de queda, resultado, em parte, do modelo de gestéo inadequado
e da politica aplicada, principalmente, em fun¢do da auséncia histérica de um ordenamento
apropriado e da conseqiente sobrexplotacdo dos estoques”. (I CONFERENCIA NACIONAL
DA PESCA / CADERNO DE RESOLUCOES, 2003 apud VASCONCELLOS et. al.
2005).

Apesar das criticas e da identificacdo de posturas parciais e equivocadas relacionadas a
atuacdo do DPA/MAPA, realizadas por vérias entidades representativas do setor pesqueiro, as
atribuicGes e grande parte das politicas desse departamento foram mantidas pelo governo
atual, por meio da criacdo da Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP/PR),

vinculada diretamente a Presidéncia da Republica.
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3.2.4 SEAP/PR (Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca/ Presidéncia da Republica)

A Secretaria Especial de Aqlicultura e Pesca da Presidéncia da Republica— SEAP/PR

- foi criada no primeiro mandato do atual Governo Federal por meio da Medida Provisoria

nO

103, de 1° de janeiro de 2003. De acordo com seu regimento interno, Artigo 1°, a SEAP/PR

tem com competéncia os seguintes assuntos:

| - assessoramento direto e imediato ao Presidente da Republica na formulacdo de politicas
e diretrizes para o desenvolvimento e o fomento da producdo aqliicola e pesqueira;

Il - promocdo da execucdo e da avaliacdo de medidas, programas e projetos de apoio ao
desenvolvimento da pesca artesanal, industrial e da aqlicultura, bem como de ag¢oes
voltadas a implantacdo de infra-estrutura de apoio a producédo e comercializagdo do pescado
e de fomento a pesca e aqlicultura;

I11 - organizacéo e manutencdo do Registro Geral da Pesca previsto no art. 93 do Decreto-
Lei no 221, de 28 de fevereiro de 1967;

IV - supervisdo, coordenacéo e orientacdo das atividades referentes as infra-estruturas de
apoio a producdo e circulacdo do pescado e das estacdes e postos de aquicultura; e

V - manutencdo, em articulacdo com o Distrito Federal, Estados e Municipios, de
programas racionais de exploracéo da aquicultura em aguas publicas e privadas.

VI - conceder licencas, permissdes e autorizacbes para o exercicio da pesca e da aqlicultura
nas areas do Territorio Nacional, compreendendo as aguas continentais e interiores e 0 mar
territorial da Plataforma Continental, da Zona Econémica Exclusiva, areas adjacentes e
aguas internacionais;

VII - autorizar o arrendamento de embarcagfes estrangeiras de pesca para operar na captura
das espécies altamente migratdrias, conforme a Convencéo das Nac¢des Unidas para o
Direito do Mar, excetuando-se os mamiferos marinhos e as espécies subexplotadas e
inexplotadas, salvo nas dguas interiores e mar territorial;

VIII - autorizar a operacdo de embarcacdes estrangeiras de pesca, nos casos previstos em
acordo internacionais de pesca firmados pelo Brasil, a exercer suas atividades nas
condigdes e nos limites estabelecidos nos respectivos pactos;

IX - fornecer ao Ministério do Meio Ambiente os dados do Registro Geral da Pesca
relativos as licencas, permissdes e autorizagdes concedidas para pesca e aquicultura, para
fins de registro automatico dos beneficiarios no Cadastro Técnico Federal de Atividades
Potencialmente Poluidoras e Utilizadoras de Recursos Ambientais;

X - subsidiar, assessorar e participar, em interacdo com o Ministério das Relagdes
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Exteriores, de negociagdes e eventos que envolvam o comprometimento de direitos e a
interferéncia em interesses nacionais sobre a pesca, a producéo e comercializagdo do
pescado e interesses do setor neste particular;

XI - operacionalizar a concessdo da subvencao econémica ao preco do 6leo diesel instituida
pela Lei no 9.445, de 14 de margo de 1997.

XII — normatizar e estabelecer medidas que permitam o aproveitamento sustentavel dos
recursos pesqueiros altamente migratdrios e dos que estejam subexplotados ou
inexplotados; e

X1 - prover os servicos de Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Aquicultura e
Pesca.

Conforme as resolucdes da 1° Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, que
ocorreu durante 0 mesmo ano de sua criacdo, a SEAP/PR, em seu papel indutor e
impulsionador do desenvolvimento da aquicultura e pesca nacional, consolidou o processo de
construcdo do Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel de Aquicultura e Pesca. O
papel do estado, por meio da criagdo SEAP/PR, tinha por objetivos: fomentador, investindo
na modernizacdo da cadeia produtiva da aquicultura e pesca, estimulando parcerias com 0s
estados e municipios e incentivando o cooperativismo e 0 associativismo. Outro objetivo seria
dotar os setores da aqlicultura e pesca de infra-estrutura de suporte das atividades que
contemplem ndo s6 o incentivo a criacdo de industrias modernas de beneficiamento do
pescado, construcdo de entrepostos e frigorificos, ampliacdo, renovacdo e modernizacdo da
frota pesqueira, como também o apoio a exportacdo e comercializacdo interna.

Ainda, revisar e aprofundar as politicas em andamento para 0s setores da pesca
costeira, continental e oceénica e para a aquicultura e, ao mesmo tempo, formular politicas
qgue permitam a inclusdo social das comunidades pesqueiras e aquicolas, desenvolvendo a
pesca artesanal familiar e de micro e pequenos armadores e as micro e pequena aquiculturas
sustentaveis. Procura, também, buscar atividades econémicas alternativas para os pescadores
e aqlicultores que sobrexplotam os recursos bioldgicos, visando colaborar com a reducdo dos
problemas, sobretudo os relacionados a fome, ao analfabetismo e a distribuicdo e
comercializacdo de pescado.

Para o sucesso de tal politica pesqueira, a SEAP/PR tinha como metas: investimentos
em pesquisa para alavancar o desenvolvimento tecnologico, revisao da legislacdo e uma acgéo
do estado mais ativa, permitindo o controle da atividade e a agilidade no estabelecimento de

politicas desenvolvimentistas, garantindo, desta forma, sua sustentabilidade. Além disso, 0s
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setores passam a ser incentivados por politicas de desenvolvimento sustentavel que, segundo
projecfes modestas, podem elevar a producdo brasileira de pescados, até o final de 2006, de
985 mil t/ano para 1,5 milhdo de t/ano e criar mais de 150 mil empregos diretos e 400 mil
indiretos, podendo dobrar a renda gerada.

Recentemente, confirmando a vocacdo ‘“desenvolvimentista” da SEAP/PR foi
estabelecido por meio da Medida Proviséria N° 437, que institui o Ministério da Pesca e
Aquicultura e que cria o Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Pesca, com investimentos
de R$ 1,8 bilhdo até 2011. O objetivo é elevar em 40% a producdo de pescado no pais, de 1
milh&o de toneladas anuais para 1,4 milh&o de toneladas por ano. Mais uma vez, assim como
feito no periodo da SUDEPE, esse novo ministério ndo levard em conta a relativa escassez da
costa brasileira, configurando um novo equivoco para o setor pesqueiro ja tdo bem
documentada em varios estudos, como por exemplo, o Programa REVIZEE (2005), que
conclui que a situagdo de esgotamento dos recursos pesqueiros tradicionais impde a
necessidade de sérias e urgentes medidas de ordenamento.

Ainda, esse Programa executado entre os anos de 1996 a 2001 em toda a costa do pais
revelam que as caracteristicas oceanogréaficas de producédo das adguas brasileiras determinam a
elevada biodiversidade faunistica e a pequena densidade dos estoques pesqueiros, explicando,
em parte, a concentracdo do esfor¢o de pesca sobre poucas espécies que em conseqliéncia, e
na auséncia de medidas de ordenamento eficientes, tem ocorrido queda da rentabilidade
econémica e deplecdo na maioria dos estoques. Por Gltimo, essa visdo desenvolvimentista
contraria por vezes 0 consenso das agéncias internacionais voltadas a pesca, notadamente a
FAO (Food and Agriculture Organization), que em 1999 destaca a importancia de reduzir a
capacidade pesqueira para as pescarias sobreexplotadas dentro do Plano Internacional de

Acdo para a Gestdo da Capacidade Pesqueira, (FAO, 1999).

3.2.4.1 O conflito de atribui¢des entre IBAMA X SEAP/PR

Como a divisdo de competéncias que havia entre 0 MMA, o IBAMA e 0 MAPA foi
mantida, apenas substituindo-se o MAPA pela SEAP/PR, as atribuicbes dos 6rgéos
ambientais sobre a pesca permanecem divididas. O principal problema hoje colocado nessa
situacdo de divisdo de competéncias sobre a pesca entre 0s 0rgdos ambientais e a SEAP,
refere-se a conceituacdo e classificagdo das espécies haliéuticas quanto ao seu nivel de
explotacdo. Isto é, a SEAP é responsavel pelo estabelecimento de medidas sustentaveis e pela
concessao de licencas, permissdes e autorizacbes para 0 exercicio da pesca comercial e

artesanal e da aquicultura para aproveitamento de espécies altamente migratorias, das espécies
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subexplotadas ou inexplotadas. Cabe ao Ministério do Meio Ambiente a fixa¢do de normas,
critérios e padrdes de uso para as espécies consideradas sobrexplotadas ou ameacadas de
sobrexplotacdo, inclusive as altamente migratorias, em funcdo de acordos internacionais
assinados pelo pais.

A maior crise entre os 6rgdos ambientais federais e a SEAP, motivada pela diviséo de
competéncias, se deu em funcdo da edi¢do de uma Instru¢cdo Normativa do MMA, de n° 5 de
maio de 2004, que classifica por volta de 160 espécies de peixes, 55 de invertebrados e duas
de crustaceos como ameacadas de extingdo, categoria que implica em proibicdo total de
captura, exceto para fins cientificos, mediante autorizacdo especial emitida pelo IBAMA.
Além dessas, cerca de outras cinglienta espécies, entre crustaceos e peixes, foram inseridas na
categoria de sobrexplotadas ou ameacadas de explotacdo, para as quais a captura devera
obedecer as normas contidas em planos de gestao especificos.

Considerando-se a somatoria de espécies, tem-se que mais de dois tercos da lista sdo
formados por recursos com valor de mercado e/ou valor nutricional, determinando, tanto que
sua exploracédo, quanto a propria atuacdo da SEAP, fiquem na dependéncia de reavaliacGes e
da elaboracdo de planos de gestdo coordenados pelo IBAMA, conferindo a esse 6rgdo um
papel tdo determinante quanto o que detinha quando era o principal responsavel pelos
assuntos da pesca.

Esse quadro ¢ confirmado pelo artigo 5° da referida Instru¢cdo Normativa do MMA, o
qual dispde que “para as espécies sobrexplotadas ou ameacadas de explotacdo constantes
desta Instrucdo deverdo ser desenvolvidos planos de gestdo sob a coordenacdo do IBAMA,
com a participagdo de Orgdos estaduais, da comunidade cientifica e da sociedade civil
organizada, em prazo maximo de cinco anos, a contar da publicacdo desta Instrucéo
Normativa”. Ou seja, ao 6rgdo responsavel pelo fomento ao setor pesqueiro, a SEAP, ndo é
dada nem mesmo a possibilidade de participar da elaboracdo dos planos de gestdo que
definirdo as normas para a captura das espécies consideradas sobrexplotadas ou ameacadas de
sobrexplotacao.

No que se refere especificamente a competéncia da SEAP e IBAMA sobre o setor
pesqueiro artesanal, o segundo continua com acGes pontuais, apoiando alguns acordos de
pesca e planos de ordenamento pesqueiro e emitindo licencas ambientais para captura e
criacdo de espécies passiveis de controle. A SEAP, embora tenha como uma de suas
principais atribuicdes o fomento a esse setor, tem apresentado uma atuacdo ainda bastante

modesta. A pesca artesanal constitui-se em um das seis marcas definidas como prioritarias
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para atuacdo da SEAP, ao lado de exploracdo econdmica de grandes lagos, da renovacéo da
frota pesqueira, do estabelecimento de linhas de crédito, da modernizagdo das estruturas de
desembarque e conservacao do pescado e da participacdo social.

No entanto, cabe a mencdo que pesca artesanal e participacdo social destoam dos
outros temas priorizados, que tratam de aspectos mais especificos de producdo. Ou seja, para
que a pesca artesanal possa ser favorecida pelo fato de ser uma das marcas da atuagdo da
SEAP, é necessario que seja definida uma politica que trace claramente as prioridades de
atuacdo, no que diz respeito, tanto a temas, quanto a distribuicdo geografica da producéo. O
mesmo se da com participacdo social: é necessaria a definicdo de estratégias que permitam a
sistematica troca de informacBes e negociacbes com os setores envolvidos da populagéo,
cabendo, nesse processo, importante papel as cinco geréncias regionais e aos vinte e sete
escritorios estaduais.

H4& ainda um consenso sobre a falta de recursos humanos e materiais e a auséncia de
uma linha politica estratégica para o setor artesanal como as principais dificuldades para o
desenvolvimento das acdes da SEAP. Aqui vale salientar que embora o reduzido nimero de
funcionarios do 6rgdo para atender a todas as demandas, a regido do estuario da Lagoa dos
Patos tem o privilégio de ter um escritério regional para atender os pescadores,
diferentemente dos outros estados da unido, que normalmente somente possuem um Unico
escritorio localizado nas capitais. Esse problema também é evidente no IBAMA, como por
exemplo, 0 nimero reduzido de funcionarios atuando no escritdrio regional do 6rgdo em Rio
Grande. Para toda a regido sul do estado, h& apenas cinco fiscais preparados, e precarios

recursos matérias como lanchas para efetuar a fiscalizacéo.

3.3 A estatistica pesqueira
3.3.1 No Brasil

Fundamental para qualquer plano de manejo ou intervencao, a estatistica pesqueira no
pais ainda carece de aprimoramentos, muito em funcdo da forma de coleta, bem como a
sobreposicdo de Orgdos responsaveis pela tarefa. Conhecer o total de pescado capturado,
namero de pescadores, se faz necessario para intervencdes pontuais e planejamento de
politicas voltadas para o setor. Ao longo dos anos varios 6rgdos estiveram a cargo dessa
responsabilidade, (VASCONCELLOS et. al., 2005).

A divulgacdo oficial dos dados estatisticos no Brasil é atribuicdo legal do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Até 1989, esse 6rgao publicava a Estatistica da

71



Pesca com os dados da producao pesqueira nacional, por espécie e modalidade de pesca, para
todos os estados da Federagdo. A partir de 1990, o processo de divulgacdo desses dados foi
interrompido em decorréncia de problemas financeiros e operacionais daquele Instituto. Tal
fato resultou em profunda lacuna de informacGes oficiais sobre a pesca, comprometendo todo
0 processo de tomada de decisOes relativas ao ordenamento, conservagao e desenvolvimento
do processo de gestdo da pesca, (MMA/IBAMA, 2007).

A estimativa da producdo pesqueira nacional para o periodo de 1990 a 1994 foi
elaborada pelo IBAMA, utilizando como metodologia apenas o calculo das médias
aritméticas dos desembarques de pescado obtidos de dados pretéritos da producéo
apresentados pelo IBGE no periodo de 1986 a 1989. A partir de 1995, o IBAMA vem
aprimorando o sistema de consolidacdo da estatistica pesqueira nacional. Em 2005, a
estatistica pesqueira marinha recebeu um grande suporte financeiro da SEAP/PR, com o
advento do Convénio SEAP/PR-IBAMA-PROZEE. Sob a coordenagdo dos centros de
pesquisa do IBAMA nas regibes brasileiras (CEPENE, CEPNOR, CEPSUL, CEPERG), a
metodologia do Estatpesca foi implantada em todos os estados costeiros brasileiros, com
excecao do estado de Sdo Paulo, através do Projeto de Monitoramento da Atividade Pesqueira
no Litoral do Brasil.

Assim, os dados relativos & pesca extrativa marinha (artesanal e industrial) e
aquicultura foram obtidos pelos sistemas de controle de desembarque, mapas de bordo,
relatorios de producdo fornecidos por empresas de pesca e amostragem estatistica. Esses
sistemas, no momento, apresentam deficiéncias que residem basicamente no insuficiente
namero de coletores de dados, falta de compromisso do setor produtivo, no fornecimento das
informacdes e auséncia de uma politica institucional integrada voltada a geracao da estatistica
pesqueira nacional, (MMA/IBAMA, 2007). Na tabela abaixo é possivel verificar a maior
participacdo da pesca extrativa marinha (industrial e artesanal) no total de pescado capturado
no Brasil, sendo que somente a pesca artesanal responde por cerca de 51% do total da captura
nacional. Porém, apesar da pesca extrativa representar maior volume capturado, é necessario
salientar a importancia que vem ganhando em anos recentes a atividade de aquicultura no
pais. De acordo com MMA/IBAMA (2005), a producdo aqiiicola no Brasil no ano de 1997
representava cerca de 12% do total capturado no pais, ja no ano de 2005 passou para 25%
desse total. Essa é uma tendéncia que se observa em nivel mundial de acordo com os estudos
da FAO, (FAO, 2007).
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TABELA 3 - Comparativo do desempenho do setor pesqueiro nacional (2004 — 2005)

Producao (t) 2004 2005 Crescimento relativo (%)
Pesca extrativa marinha 500.116,0 | 507.858,5 1,5

Pesca extrativa continental | 246.100,5 | 243.434,5 -1,1
Maricultura 88.967,0 78.034,0 -12,3
Aquicultura continental 180.730,5 | 179.746,0 -0,5

Total 1.015.914,0 | 1.009.073,0 -0,7

FONTE: IBAMA/DIFAP/CGREP

Entretanto, embora os esforgos recentes do Estado em melhorar a estatistica pesqueira
por meio da implementacao do projeto ESTATPESCA, em alguns estados ainda € incipiente o
monitoramento da producdo pesqueira desembarcada da pesca continental e da aquicultura,
sendo fundamental o desenvolvimento de um projeto nacional de estatistica pesqueira, que
tenha a participacdo das diversas instituicdes que operam no setor, com vistas a proporcionar
0s subsidios adequados na gestdo do uso sustentavel dos recursos pesqueiros.

Além de projetos como o ESTATPESCA, outra forma potencial de auxiliar na
estatistica pesqueira, € o sensoriamento remoto por satélite. Os levantamentos por satélite
pouco tém auxiliado os 6rgdos ambientais e de pesquisa no que tange a estatistica pesqueira.
A utilizacdo do sensoriamento remoto na pesca brasileira teve inicio no final dos anos 1970,
que combinava dados de satélite e dados oceanograficos histéricos para identificar areas de
pesca de sardinha. Apesar dos esforcos dos pesquisadores, a grande maioria dos trabalhos
apresentaram somente resultados qualitativos, contribuindo de maneira modesta para a
melhoria da captura de espécies pelagicas em aguas nacionais.

O projeto SATPEIXE, por exemplo, teve inicio em janeiro de 1996 e seu principal
objetivo € utilizar de maneira operacional imagens termais obtidas pelos satélites ambientais
da NOAA (National Oceanic and Atmospheric Administration), auxiliando a frota atuneira,
gue pesca com vara e isca-viva, a atingir com mais eficiéncia as areas propicias a pesca do
atum nas regides costeira e oceanica sul-sudeste do Brasil. As imagens sdo transmitidas por
meio do satélite NOAA e passam por uma série de calibracdes e processamentos até serem
transformadas em cartas de temperatura da superficie do mar (TSM). A partir dai é construida
a carta TSM. Anualmente é organizado o Seminario de Captura e Produtividade do Atum no
Brasil — SCAPA. Paralelamente esta sendo desenvolvido o Sistema de Informacdo Geografico
Aplicado a Pesca do Atum — SIGAPA.
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As atividades do SATPEIXE séo realizadas principalmente na cidade de Itajai em
Santa Catarina, onde, a partir das cartas de TSM e de outras informacdes fornecidas pelos
mestres/pescadores, é possivel elaborar as cartas de pesca que indicam as areas mais propicias
para a pesca. Para cada carta de pesca confeccionada, € gerado um boletim oceanogréfico,
onde € feita uma anélise geral da situacdo mostrada na carta de TSM, visando ndo s6 o
aspecto oceanogréafico da regido, mas também a ocorréncia do pescado sob tais condi¢des e
orientando, assim, a frota participante. As cartas de pesca sdo entdo transmitidas juntamente
com os Boletins Oceanograficos via fax aos armadores, que por sua vez, repassam as
informac0des para os barcos de pesca integrantes do projeto.

Acredita-se que projetos como o SATPEIXE de Santa Catarina, podem aumentar
substancialmente a eficiéncia de captura da frota atuneira, como o0s resultados do estudo
demonstram. Por outro lado, observa-se pouco detalhamento com relacdo aos dados
ambientais. Em termos de sustentabilidade ecol6gica das espécies, programas como o
SATPEIXE, demonstram ter pouca preocupacdo, Vvisto que seu objetivo esta em identificar
onde estdo os cardumes de atuns e informar os armadores de pesca. Apesar de potencialmente
atil em termos ambientais, tal programa revela-se como beneficiador da frota industrial, ndo
contribuindo para a manutencdo da atividade pesqueira, que em grande parte encontra-se
sobreexplotada no pais.

Programas como Recursos Vivos na Zona Economica Exclusiva (REVIZEE); o
Programa-Piloto para o Sistema Global de Observacdo dos Oceanos (GOOS/BRASII);
Monitoramento Oceanografico e Climatolégico (MOC); Programa de Avaliacdo da
Potencialidade Mineral da Plataforma Continental Juridica Brasileira (REMPLAC) e
PROARQUIPELAGO, sdo exemplos que tem propiciado a producdo de conhecimento e
contribuido para’ o fornecimento de previsbes oceanogréficas, climatologicas e
meteoroldgicas indispensaveis aos processos decisorios sobre a utilizacdo eficaz dos recursos
do mar. Também ndo deve ser deixado de lado as implicacdes deste sistema no que diz
respeito ao envio de previsdo do tempo; comunicacdes de seguranca e emergéncia no mar,

além, claro, da potencial contribuigdo para a estatistica pesqueira.

3.3.2 Os dados do Rio Grande do Sul e estuario da Lagoa dos Patos
Fundamental para elaboracdo de qualquer politica de manejo, a estatistica pesqueira,
apesar dos avancos na metodologia implementada em anos recentes, sofre de algumas

deficiéncias no que tange a forma de coleta que ainda se da de forma imperfeita, pois
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contempla principalmente a coleta de dados em entrepostos de pesca e industrias de pescado,
0 que permite acompanhar muito mais os desembarques industriais e de aquicultura, deixando
em segundo plano os desembarques artesanais. Um exemplo recente dos esfor¢os do Estado
para melhorar a estatistica pesqueira, conforme ja salientado acima, foi a implementacao do
Projeto ESTATPESCA, um convénio entre SEAP/PR (6rgdo financiador) PROZEE/IBAMA
— “Monitoramento da atividade pesqueira no litoral do Brasil”, efetivado no ano de 2005.
(PROJETO ESTATPESCA, 2006).

No estado do Rio Grande do Sul, o 6rgdo responsavel pela estatistica pesqueira é o
CEPERG/IBAMA que segue a metodologia do Projeto ESTATPESCA. O litoral do Rio
Grande do Sul, com seus 620 km de praias arenosas continuas entre Torres (29020'S) e Chui
(34040'S), tem sido considerado uma das areas de pesca mais produtivas da costa brasileira.
Isso porque a regido recebe os aportes de nutrientes da Lagoa dos Patos e do Rio da Prata, e
estd sob a influéncia da convergéncia subtropical formada pelo encontro das aguas frias da
Corrente das Malvinas e das aguas quentes da Corrente do Brasil.

As pescarias tradicionais ocorrem no estuario da Lagoa dos Patos e em aguas
costeiras, na plataforma interna, embora existam pescarias importantes no talude continental e
regides mais ocedanicas. As atividades artesanais incluem uma grande diversidade de artes e
métodos de pesca dirigidos, principalmente, para os recursos demersais como a corvina, bagre
e camarfes, mas também sdo encontradas espécies peldgicas importantes, como a tainha e a
enchova. Devido a pesca intensiva, muitas pescarias importantes em décadas passadas, como
a do bagre e da viola, estdo colapsadas e a maioria dos estoques sobrexplotados.

O setor pesqueiro sofre uma crise econdmica sem precedentes e a preocupacdo com a
recuperacdo da produtividade pesqueira & pertinente. Existem no estado 17 municipios
costeiros, onde sdo encontradas 255 comunidades pesqueiras, sendo que 0s principais pontos
de desembarque localizam-se no estuario da Lagoa dos Patos (Rio Grande, Sdo José do Norte,

pelotas e Sdo Lourengo do Sul) conforme pode ser visualizado no gréfico 1, abaixo.
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FIGURA 3 - Localizagdo dos principais municipios pesqueiros do Rio Grande do
Sul.
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FONTE: ESTATPESCA, 2006.

Desde 1945, a producdo pesqueira no Rio Grande do Sul vem sendo sistematizada em
boletins anuais elaborados pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e,
a partir de 1989, pelo Centro de Pesquisa e Gestdo dos Recursos Pesqueiros Lagunares e
Estuarinos do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA/CEPERG). Os boletins anuais incluem os valores mensais de producdo, por
categoria de pescado desembarcado da pesca artesanal e industrial, com informacGes
consolidadas sobre cada categoria de pescado, por petrecho de pesca empregado, o total de
barcos e 0 numero de viagens realizadas. Essa é a série historica ininterrupta de dados de
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desembarque de pescado mais antiga do pais. Durante todo esse periodo, os dados de
desembarque foram oriundos de aproximadamente 30 empresas de processamento de pescado
na regidao do Porto do Rio Grande e ainda, de levantamentos realizados por coletores de
campo em municipios estratégicos. Nos ultimos anos, por dificuldades logisticas, os dados
sobre o0s desembarques sdo aqueles cedidos pelas empresas de processamento e
comercializacdo de pescado na regido de Rio Grande, alem de informagGes coletadas por 2
servidores do CEPERG, junto aos compradores (intermediarios) de pescado na regido do
Estuario da Lagoa dos Patos e a producdo de pescado por pescador nas areas das Lagoas
Mirim e Mangueira.

Por ocasido do Censo foram cadastradas no Rio Grande do Sul 2.590 embarcacGes,
sendo 96 baleeiras, 35 barcos de emalhe, 76 bateiras, 322 botes, 9 botes com cabine, 544
botes sem cabine, 1.068 caicos, 167 caiques, 213 canoas, 36 chalupas e 4 lanchas. Rio
Grande, com 980 unidades, é o municipio com o maior nimero de embarcacdes (35,2%),
vindo em seguida S&o José do Norte, com 890, correspondentes a 34,5% do total.
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4 GESTAO COMPARTILHADA:
A EXPERIENCIA DO FORUM DA LAGOA DOS PATOS

“Quando a responsabilidade humana ndo se adequa a [sic] escala
espacial, temporal e funcional de um fenémeno natural, o uso
insustentavel dos recursos é provavel e ird persistir enquanto tal
incongruéncia ndo for solucionada”, (LEE apud ASMUS e
KALIKOSKI, 2004, p. 4).

4.1 Caracteristicas gerais da pesca artesanal no estuario da Lagoa dos Patos

A Lagoa dos Patos abrange uma &rea de 10.360 Km?, a qual interliga-se com o Oceano
Atlantico por um canal delimitado pelos molhes da Barra do Rio Grande. Esta regido
denomina-se Estuario da Lagoa dos Patos, é assim chamada porque sofre influéncia da agua
salgada que, com suas lagoas adjacentes, forma um sistema lagunar, constituindo-se na mais
importante area de criacdo, reproducdo e alimentacdo de grande parte dos peixes que habitam
o litoral sul do Brasil. De uma forma geral, os estudrios suportam grandes estoques de peixes,
primeiramente juvenis, sendo que os localizados em regifes temperadas sdo as principais
areas de criacdo para a maioria dos estoques de importancia comercial. O mapa a seguir

permite a visualizacao da area.
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FIGURA 4 — MAPA DO ESTUARIO DA LAGOA DOS PATOS
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4.1.1 Aspectos econdmicos®
A chegada da imigracdo portuguesa, em meados do século XIX, trouxe junto a cultura

de pescar e beneficiar o pescado. No processo de adaptacdo, muitas técnicas de pesca e
formas de beneficiamento foram aprimoradas. Alguns fatores propiciaram o desenvolvimento
da inddstria pesqueira na regido: condi¢cdes ambientais propicias, incluindo a construcdo dos
molhes da Barra do Rio Grande, em 1914, que facilitou a entrada e saida da Lagoa dos Patos
para 0 Oceano Atlantico; os pescadores existentes (e seus conhecimentos); e a matéria prima
abundante (SOUZA, 2006).

% Esse topico apdia-se no trabalho de Adriane Lobo no relatério de estudo de caso da
FAO/IBAMA intitulado “A aplicagdo do enfoque ecossisttmico para a gestdo da pesca no
estuario da Lagoa dos Patos e zona costeira do Rio Grande do Sul”, 2006 ¢, CALDASSO et.
al. (2006), no trabalho “Andlise beneficio-custo: uma contribuigéo a pesca artesanal no extremo sul
do Brasil — Rio Grande, RS”.
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O peixe salgado era exportado para outros estados brasileiros, em especial os do
Nordeste, mas também para a Europa. Os pescadores locais desenvolveram uma estrutura de
dependéncia a inddstria pesqueira, sendo que, da mesma forma, a indUstria pesqueira era
totalmente dependente da pesca artesanal. Essa dependéncia mutua se dava em funcdo da
pesca artesanal necessitar das industrias para escoar sua captura, uma vez que 0 pescado €
altamente perecivel e 0s pescadores artesanais ndo dispunham de equipamentos para
conservacdo do pescado. Ja a indastria pesqueira, além da sua propria frota pesqueira,
necessitava das capturas oriundas da pesca artesanal para manter seu parque fabril em
atividade. Apesar disso, na época, 0s estoques pesqueiros ndo foram afetados ao ponto da
sobrepesca ou da diminui¢do da producéo por escassez de produto (SOUZA, 2006).

Com o aumento da demanda de pescado, as capturas se intensificaram, principalmente
através das parelhas, que empregavam de 20 a 30 pescadores. A pesca de parelha, apesar de
realizada de forma artesanal, ja estabelecia uma relacdo de producdo diferenciada entre os
integrantes da pescaria, principalmente quanto ao dono das embarcagdes e das redes, que
recebiam mais partes, invariavelmente.

Na década de 1950, com a construcdo de estradas e a eletrificacdo, comecou a
demanda por peixe congelado. Nesse mesmo periodo as industrias ampliaram a oferta do tipo
de produtos e passaram a aproveitar também o subproduto, no fabrico de 6leos e farinha, além
de mudarem seu perfil predominantemente familiar (PASQUOTTO, 2005). J4 em 1960 havia
30 estabelecimentos da industria pesqueira instalados no Estado. As pescarias também se
alteraram com a introducdo dos motores de centro (primeiro a gasolina e depois a diesel) e o
nylon, que intensificam a relagéo de dependéncia a insumos externos, na atividade de captura.

Baseado em uma pesquisa que apontava para um grande potencial de captura na costa
Sudeste-Sul do Brasil, o Governo Federal se dedicou a “modernizar” a atividade pesqueira.
Umas das estratégias utilizadas foi o fomento e incentivos obtidos através da assinatura do
Decreto-lei N° 221/67. Foram instituidas, entdo, deduc@es tributérias e isen¢des de impostos,
0 que possibilitou a construcéo de diversas industrias e o0 aparelhamento de embarcacGes para
pescarem mais e mais distantes (SOUZA, 2006).

Sumarizando, PASQUOTTO (2005) sugere quatro periodos para a pesca no estuario
da Lagoa dos Patos:

1945 — 1961: Predominancia da pesca artesanal no abastecimento dos mercados locais e das

industrias de salga e conserva de pescado.
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1962 — 1967: Evolucdo gradual do parque industrial de processamento de pescado,
incorporacdo de novas formas de processamento como pescado resfriado e congelado,
ampliacdo da demanda estimula desenvolvimento da pesca industrial, cujos desembarques
passam a se equiparar aos da pesca artesanal.

1968 — 1973: Impacto das politicas de desenvolvimento do setor pesqueiro e da lei de
incentivos fiscais de 1967, ampliacdo superdimensionada do parque industrial de
processamento e direcionamento de recursos para pesca industrial, cujos desembarques
passam a superar 0s artesanais.

1973 — atual: Impactos ambientais do modelo comegam a serem percebidos, desembarques
artesanais e industriais atingem o maior valor no ano de 1973 e passam a decair, como
resultado da sobrepesca. Na década de 1980, a reducdo dos incentivos fiscais provoca a
quebra de grande parte das industrias de beneficiamento, os canais de comercializacdo sdo
concentrados e os sistemas de producdo na pesca ampliam ainda mais o esforco de pesca,
caracterizando a crise econdmica e socioambiental do setor.

No trabalho especificamente sobre beneficio-custo para a safra de 2002 realizado por
CALDASSO et. al. (2006), sdo analisados os condicionantes internos e externos (como por
exemplo os fatores climéticos, os diferentes usos ou diferentes usuérios do estuario da Lagoa
dos Patos, as politicas publicas, etc.) que também estdo relacionados aos custos e receitas. Os
resultados obtidos mostram que a pesca do camardo-rosa apresentou o melhor resultado
econbmico, seguido pela pesca de corvina, tainha, bagre, siri e linguado. Salienta-se que
algumas espécies nao foram incluidas para certas comunidades devido ao fato de nao haver
safra no ano analisado.

Na analise dos custos, foi possivel verificar que os custos apurados para uma
determinada espécie de pescado chegam a uma variacdo de 250% entre as comunidades. Isto
ocorre pelo fato de que alguns pescadores apresentam um maior nivel de investimento, ou
seja, equipamentos passiveis de depreciacdo e, também, pela utilizacdo de motor na
embarcacao, que necessita do uso de combustivel.

A receita operacional da atividade também apresenta grandes oscilacBes entre as
comunidades. Esta variagdo ocorre motivada pela disponibilidade do recurso pesqueiro e
devido aos diferentes precos recebido pelo pescador. Quanto ao preco médio recebido pelos
pescadores, tomando como base as comunidades em conjunto, nota-se oscilagdes que podem
chegar a 33% no caso do camarado rosa, 30% na tainha, 25% no siri, 20% na corvina, 15% no

linguado e de 15% a 50% na pesca do bagre.
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A andlise da lucratividade da atividade, calculada a partir do resultado econémico
obtido dividido pela receita operacional, levando em consideracdo cada espécie de pescado,
permite inferir que as comunidades da zona urbana obtiveram melhores resultados. A
lucratividade média auferida pelos pescadores das comunidades urbanas para as principais
espécies, quais sejam, camarao rosa, corvina e tainha, varia entre 31% a 74%, enquanto para
as comunidades rurais, estes percentuais caem para 17% a 52%.

O fato das comunidades rurais auferirem uma menor lucratividade estd ligado ao
condicionante externo de salinidade das aguas do estuario. Estas comunidades, localizando-se
em regiBes mais distantes do oceano, recebem menores indices de &gua salgada e, a maior
parte do escoamento pluvial do Estado do Rio Grande do Sul dirige-se a Lagoa dos Patos,
contribuindo para baixar o nivel de salinidade nestas localidades e consequiente reducao ou
auséncia dos recursos pesqueiros (WASIELESKY, 1999).

Outro fator preocupante quanto a renda nas comunidades rurais, refere-se a auséncia
de oferta de emprego. Nestas comunidades, a atividade pesqueira € a principal responsavel
pela geracdo de emprego e renda. Por outro lado, conforme COSTA (2004), na regido urbana
cerca de 40% dos pescadores possuem outra fonte de renda.

Sumarizando, a anlise beneficio-custo da atividade de pesca artesanal do municipio
Rio Grande, no ano de 2002, demonstrou que os pescadores possuem grandes diferencas na
composicdo de seus custos e receitas, o que influencia nos resultados econémicos
encontrados. Os resultados obtidos indicam a existéncia de uma consonancia entre a visdo dos
pescadores quanto as espécies de pescado que melhor retorno econdmico Ihes fornecem e, as
apontadas por esta pesquisa, com a analise beneficio-custo.

A pesca do camardo rosa, devido a seu alto valor comercial, & a que proporciona
melhores resultados econdmicos, apesar de 0s custos serem majorados pela necessidade de
iluminacdo para a realizacdo dessa pescaria. Ndo obstante, a queda na captura que vem
ocorrendo ao longo das ultimas décadas, pode vir a comprometer o rendimento dos
pescadores.

A corvina e a tainha representam as espécies de peixes mais rentaveis, onde as
comunidades urbanas percebem uma maior lucratividade. Os resultados econémicos
encontrados para as diferentes espécies analisadas conferem as comunidades urbanas um
maior indice de lucratividade, quando comparadas as comunidades rurais.

O nivel de investimento em redes, embarcaces e utilizacdo de motor, ndo mostraram-

se diretamente relacionados ao resultado econémico. Desta forma, os dados prospectados
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levam a crer que o resultado econémico da atividade de pesca artesanal estd ligado a
diferentes fatores, necessitando de uma gestdo que vise o sistema como um todo, inserindo
neste contexto, os condicionantes internos e externos da atividade, como os anteriormente
mencionados, e ndo somente uma andlise dos condicionantes internos. Assim, a importancia
da gestdo pesqueira se faz pela oferta de emprego e renda, além de que proporciona uma
elevacdo na qualidade nutricional da alimentacdo das comunidades pesqueiras. Entretanto, a
busca do pescador artesanal em obter maiores rendimentos, pode levar a uma situacdo de

sobreexploracédo dos estoques pesqueiros, comprometendo a sustentabilidade da atividade.

4.1.2 Numero de pescadores

De acordo com VASCONCELLOS et. al. (2005), as estatisticas sobre o numero de
pescadores artesanais no Brasil sdo falhas e contraditorias, as vezes organizadas segundo
critérios diferentes em cada fonte. Existem quatro séries estatisticas, cobrindo quase 40 anos
sobre o numero de pescadores no pais, a da SUDEPE (1967), a da Confederacdo Nacional dos
Pescadores (1986), a do IBGE (2000), e a do IBAMA (2003). Esses dados referem-se a
pescadores artesanais/profissionais maritimos e continentais nos Estados costeiros, ainda que

tenha sido dificil encontrar dados especificos de pescadores artesanais somente maritimos.
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TABELA 4 - Numero de pescadores artesanais/profissionais e Colonias de Pesca por regido e
estado no Brasil de acordo com os 6rgaos estatisticos.

- UF Colonias SUDEPE , CNP . IBGE - IBAMA
Regides 1067 % Jogs 7 2000 % 2003 &
orte AP 15 3.408 2.335 3216
PA 25 8.362 45.987 69.829 46.775
Sub-total 40 8362 31 49393 190 72.164 200 49.991 185
MA 3% 34.846 30.476 47.086 18.181
Pl 28 2.106 4198 5.303 5.126
CE 19 13.340 9.890 26.294 18.176
RN 19 1,630 11.238 11.216 17.139
Nordeste  PB 21 1.760 4.810 6.700 6.882
PE 26 7.498 7.331 7,515 4.949
AL 20 5.772 8.666 8.732 5.785
SE g 908 3.996 7.336 7.351
BA 66 6.718 24.176 32.350 30,617
Sub-total 238 74578 695 104759 404 152.548 614  114.205 423
ES o* 3.050 3717 6.154 8.505
Sudeste RI 26 3.923 25174 15.357 11.181
SP 25+ 2.730 18.661 8.420 33.270
Sub-total 60 9.703 00 47552 183 29.931 120  52.956 19.9
PR 14 15.000 4.859 7.899
sc 17 10.763 24,049 12.332 22.951
RS 12* 8.960 18.457 6.467 21546
Sub-total 43 10723 184 57.506 222 23.658 95  52.396 19.4
TOTAL - 107.366 100 250212 100 248.370 100 269548 100

Fontes: SUDEPE (1967); IBGE (2000); IBAMA 2003 (inclui pescadores artesanais e
embarcados). Dados das col6nias: SEAP (2004). Estados marcados com * dados ndo
disponiveis para 2004: foram usados dos dados da CNP (1986). In: VASCONCELLOS et. al.
2005.
Assim, apesar de ser fundamental para o estudo e planos de manejo, ndo ha registro
exato do nimero de pescadores no estuario da Lagoa dos Patos. Para REIS et. al.(1994) e
REIS E RODRIGUES (2003) apud REIS e SCHAFER (2004, p. 2) “a pescaria artesanal no
Estuario chegou a envolver cerca de 10.000 pescadores, porém este nimero esta reduzido,
atualmente, a menos de 4.000 profissionais”. Por outro lado, de acordo com REIS e
D’INCAO apud TAGLIANI e COSTA (2004, p. 28) para 0 municipio de Rio Grande “os
registros da col6nia contam com mais de 5.000 associados, porém se sabe que este nimero
ndo representa a realidade da pesca artesanal em Rio Grande, estimando-se para todo o
estuario da Lagoa dos Patos a existéncia de cerca de 3.500 pescadores artesanais”. Conforme
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WASIELESKY JR. (1999, p. 56), h& registros de aproximadamente 6.500 familias de
pescadores artesanais (aproximadamente 25.000 pessoas) que vivem e pescam no estuério da
Lagoa dos Patos.

Apesar desses dados desencontrados, assumiremos aqui o percentual divulgado nas
entrevistas pelos presidentes das col6nias de pescadores, bem como pelo IBAMA. Ou seja,
acredita-se que o nimero mais aproximado da realidade quanto ao total de pescadores no
estuario seja aquele fornecido pelo IBAMA, que em 2007 licenciou 5.300 pescadores. Desse
total de pescadores, 45% pertencem ao municipio de Rio Grande; 35% pertencem a Sdo José
do Norte, seguido de Pelotas e Sdo Lourenco do Sul que somam os 20% restantes.

Nos dias de hoje, ndo sO a pesca artesanal, mas também a industrial encontra-se em
decadéncia ndo s6 no estuario da Lagoa dos Patos, como também essa evidéncia é
comprovada em nivel estadual e nacional. Segundo ABDALLAH (1998, p.6), as politicas de
regulamentacdo elaboradas pelo Estado brasileiro foram concebidas sob uma otica de
fornecimento de “incentivos fiscais ao desenvolvimento da captura, processamento e
comercializa¢do do pescado”, sem preocupar-se com a questdo do estoque de pescado. Como
resultado, observa-se uma queda da producdo nos ultimos anos, que pode ser visualizada nos
gréficos abaixo.

GRAFICO 1 - DESEMBARQUE ARTESANAL E INDUSTRIAL NO RIO
GRANDE DO SUL - PERIODO DE 1953-2003
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— desembarque industrial =—— desembarque artesanal

FONTE: Centro de Pesquisa e Gestdo dos Recursos Pesqueiros, Lagunares e Estuarinos
(CEPERG) vinculado ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA).
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Para VIEIRA e REIS (2004, p. 29), a pesca na regido viveu seus melhores momentos
até o inicio dos anos 80, tendo a partir dai enfrentado um processo rapido de declinio na
producdo. Entretanto, a atividade mantém-se dentro de alguma estabilidade, mesmo com
niveis baixos dos principais estoques. A producdo flutua em volume de capturas, sendo
bastante inferiores aos obtidos nos anos anteriores e decorre de caracteristicas intrinsecas do
sistema de pesca existente na regido.

4.1.3 Localizacdo das comunidades pesqueiras e suas caracteristicas

A classificacdo de um sistema de pesca como “artesanal” abrange aspectos
relacionados a producdo e a administracdo, assim como ao tipo de tecnologia utilizada, ao
nivel de capital investido, a geracdo de empregos e a propriedade, (DIEGUES apud VIEIRA e
REIS, 2004, p. 2-3). Vale salientar que entende-se por pescador artesanal, conforme Instrucéo
Normativa Conjunta N° 3/2004'° Artigo quarto, “aquele que, com meios de producio
proprios, exerce sua atividade de forma autdnoma, individualmente ou em regime de
economia familiar ou, ainda, com auxilio eventual de outros parceiros, sem vinculo
empregaticio”.

As comunidades pesqueiras artesanais, ou de pequena escala, situam-se no entorno da
regido urbana, margeando o Estuario da Lagoa dos Patos, proximas ao canal de acesso do Rio
Grande, bem como na zona rural que compreende as ilhas dos municipios estuarinos (ver
ANEXO 1). Estas comunidades caracterizam-se por apresentar baixo nivel de escolaridade.
De acordo com COSTA (2004) para o municipio de Rio Grande, 18,3% dos pescadores nas
comunidades estudadas sdo analfabetos, e 78,6% possuem até quatro anos de estudo. Ja para
SANCHEZ-BOTERO E GARCEZ (2005) apud VASCONCELLOS et. al. (2005), no estado
do Rio Grande do Sul, 13% dos pescadores artesanais sdo analfabetos e 80% possuem o
primeiro grau incompleto. Com o primeiro grau completo existem 4,7%, com o0 segundo grau
incompleto, 1,4% e com o segundo grau completo, 0,6%, ndo sendo apontado nenhum
pescador com terceiro grau.

Alguns pescadores, para complementar a renda familiar, desenvolvem a agricultura
(pescador-agricultor) na regido rural, ou trabalham em servigos gerais (em funcbes de
pedreiro, carpinteiro, pintor e assemelhadas), na regido urbana. A pesca é uma atividade

tradicional, na qual os individuos séo inseridos muito jovens e na qual sdo transmitidos de

% A Instrucdo Normativa Conjunta N° 3 foi estabelecida pelo IBAMA juntamente com a SEAP/PR,
atendendo a solicitacdo do Férum da Lagoa dos Patos.
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geragdo para geracdo os costumes e habitos do pescador. De acordo com VIEIRA e REIS
(2003, p. 18), os pescadores pouco se afastam das areas préximas as suas comunidades,
indicando a existéncia de um forte fator territorial nas suas atividades.

Para o exercicio da pesca regular no estuario, é necessaria a obtencdo de uma extensa
relacdo de documentos que inclui: a filiagdo a Coldnia de Pescadores Z-1; a matricula na
Capitania dos Portos, necessaria para tripular as embarcacGes, além da documentacdo da
embarcacdo (que inclui titulo e rol da mesma); licenca ambiental de pesca emitida pelo
IBAMA, com o necessario aval da SEAP/PR e do Férum da Lagoa dos Patos; Registro Geral
de Pesca (RGP), emitido pelo escritério estadual da SEAP/PR.

4.1.4 Especies alvo, formas de trabalho, comercializacédo e tecnologia empregada

As principais espécies capturadas sdo o camardo-rosa (Farfantepenaeus paulensis), a
corvina (Micropogonias furnieri), a tainha (Mugil platanus), o linguado (Paralichthys
orbignyanus), o bagre (Netuma barba) e o siri (Callinetes spp.). No verdo, o esforco é
concentrado na safra do camardo, no outono a tainha é a espécie alvo e na primavera a
atividade se intensifica sobre o estoque de corvina. De acordo com VIEIRA e REIS (2004, p.
29), 0 numero crescente de pescadores que solicitam permissdo para pescar junto as Col6nias
de Pesca e 0 uso de redes cada vez maiores, ndo contribuem com a possibilidade de
recuperacdo da pesca no Estudrio, resultando em baixos niveis de captura. A divisdo da renda,
conforme COSTA (2004) se d& em “ambito familiar”, em funcdo das lidas da pesca realizadas
em terra.

Com excecdo do siri e do camardo-rosa, que podem receber algum tipo de
beneficiamento (em geral realizado na propria residéncia do pescador, por seus familiares), as
demais espécies costumam ser vendidas aos compradores/atravessadores in natura, ou seja,
ndo agregando valor ao produto. E importante destacar a relacdo de dependéncia dos
pescadores com relagcdo aos compradores/atravessadores no contexto da pesca local. Tendo
em vista que o pescado € altamente perecivel, sem dispor dos equipamentos necessarios para
sua conservagdo, o0 pescador tem que se submeter ao valor estipulado pelos
compradores/atravessadores, que por outro lado reforgam essa relagéo de subordinagdo com
empréstimos para abatimentos futuros, como o fornecimento de gas utilizado na pesca do
camarao e oOleo diesel para as embarcacdes. Essa dependéncia deprime os ganhos do pescador.

Um exemplo disso, apresentado por COSTA (2004), é o fato de que na safra do camaréo, no
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ano de 2002, o valor pago pelo consumidor sofreu um acréscimo em torno de 250% em
relagdo ao valor recebido pelo pescador.

No diagnostico das comunidades de pescadores artesanais do estado do Rio Grande do
Sul, realizado por SANCHEZ-BOTERO e GARCEZ (2005) apud DIAS-NETO e
VASCONCELLOS (2006), a renda média dos pescadores alcanca até quatro salérios
minimos, sendo que 37% da populacdo amostrada apresenta uma renda média mensal de até 1
salario minimo (TABELA 5).

TABELA 5 - Renda mensal média do pescador, obtida pela comercializacdo do pescado.
SALARIO MiNIMO™ % PESCADORES

05A1 37
1,1A3 52
3,1A4 11

Fonte: Sanchez-Botero e Garcez, 2005. In: DIAS-NETO e VASCONCELLOS, 2006.

Outra caracteristica fundamental da pesca de pequena escala € o baixo nivel tecnolégico
empregado. As principais artes de pesca utilizadas, segundo KALIKOSKI e
VASCONCELLOS (2003), sdo as redes de emalhe e tresmalhe, emalhe de cerco e trolha,
arrasto, para peixes, e rede chamada de avidozinho, para captura do camardo. Embora
algumas destas redes sejam consideradas predatdrias, € por isso mesmo proibidas, sdo
bastante utilizadas pelos pescadores. Outro aspecto a salientar € 0 nimero de redes utilizadas
acima do permitido, bem como o tamanho da malha inferior ao estabelecido pela legislagéo.
De acordo com representante do IBAMA no escritério em Rio Grande (informacéo oral,
08/05/2008) “o ordenamento (legislagdo) € necessario porque o pescador vé somente o
aumento do seu rendimento, ndo vé a manutengdo do recurso ao longo do tempo. O trabalho
de base que precisa ser feito é conscientizar o pescador que os 0rgaos que estabelecem o
defeso ndo estdo ordenando como sera o rendimento maximo dele, e sim a sustentabilidade do
recurso ao longo do tempo™.

Esses dados revelam que os pescadores vém infringindo a legislagéo especifica para a
pesca na regido, causando o aumento do esforgo de pesca, 0 que gera a sobreexploracdo dos

recursos pesqueiros.

1 Valor do salario minimo de 2001 = R$ 180,00
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TABELA 6 - Numero de redes que operaram na safra do camardo-rosa de 1999

saquinho

janeiro
fevereiro
margo
abril
maio
junho

saco

janeiro
fevereiro
margo
abril
maio
junho

portas

janeiro
fevereiro
margo
abril
maio
junho

Laranjal Pelotas
29 581
1785
125 2956
463
Laranjal Pelotas
59
49 30
9 112
Laranjal Pelotas
23 38
43
4

21
32

FONTE: WORKSHOP FAO/IBAMA, 2007.

Rincdo Marambaia Arraial
4174 446 1483
4174 408 1218
4288 548
2574 364

99 87
Rincdo Marambaia Arraial

268

101

104

71
Rincdo Marambaia Arraial

Prado
98
865
801
844
290
54

Prado

Prado

Mangueira porto Feitoria Barra Total

599
767
463

27
32

61

916

98
8238
9180

10172
3691
240

Mangueira porto Feitoria Barra

71

60

59
268
423
225

71

112

Mangueira porto Feitoria Barra

8
3

34

7 7
124
35

43

Com relacdo aos tipos de embarcacOes, estas sdo compostas, em sua maioria, de

pequenos barcos e botes com tamanho entre 4,5 e 12 metros de comprimento. As

embarcacdes que possuem motor empregam os de baixa poténcia, e sdo raras as que possuem

equipamentos como radio e sonda.

TABELA 7 - Barcos empregados na pesca artesanal da Lagoa dos Patos e pela frota costeira de

emalhe

Botes e
chalupas
caico
bateira

malheiros

FONTE: BENEDET, 2004; BOFFO & REIS, 2003. In: VASCONCELLOQS, et. al. 2005.

Comprimento
(m)
5,5-12

1,5-5
4-55

Comprimento

(m)
14-24

Pesca artesanal do estuario

Motor
(HP)

8-110
parte
nao

Numero Estocagem Tripulagdo Ecosonda

1814

nao
nao
nao

1-3
1
1

Pesca costeira de emalhe

Motor

Numero Estocagem Tripulacdo Ecosonda

100-350 103-150

12-50 t

7-10

parte

todos

Area de
atuacéo
estuario, em
torno da barra
estuario
estuario

Area de
atuacéo
Conceicéo ao
Chui

89



4.2 A criagdo do Forum da Lagoa dos Patos

Diante da crise do setor pesqueiro artesanal, surgiu em 1996 a possibilidade de uma
forma alternativa de manejo dos recursos de propriedade comum por meio da criacdo do
Férum da Lagoa dos Patos. O Férum foi criado a partir de um esforco inicial da Pastoral do
Pescador, juntamente com 0 CEPERG, ligado ao IBAMA, e das Col6nias de pescadores.

A regido de abrangéncia do Férum compreende os municipios de Rio Grande, S&o
José do Norte, Sdo Lourenco e Pelotas, municipios com tradicdo pesqueira. Como uma
organizacdo nao-governamental de cooperacdo no ambito pesqueiro, o Férum tem como
misséo principal reunir instituicbes de governo, entidades da sociedade civil organizada,
organizagOes classistas e pescadores, para buscar novas perspectivas para a pesca e para 0S
pescadores da regido.

O Forum tem como finalidade, ainda, a defesa, preservacdo e conservacdo do meio
ambiente no setor pesqueiro, bem como a promog&o do desenvolvimento econémico, social e
do combate & pobreza. Inicialmente o Forum contava com vinte e uma instituigdes.
Atualmente conta com vinte instituicbes com direito a voto e algumas que participam como
integrantes temporarios. Entretanto para ASMUS e KALIKOSKI (2004, p. 23), o total
comprometimento de todas as instituicdes envolvidas no Férum ainda ndo foi observado ja
que nem todas participam ativamente do processo e algumas ainda encontram-se totalmente
ausentes, como foi identificado através da analise das atas do Forum com relacdo ao grau de
participacdo. Para o representante do IBAMA em Rio Grande (informacao oral 08/05/2008)
“ndo houve um trabalho de base. O Forum foi pensado com as cabegas das colonias e ficou
nisso. Se vai a campo, 0 comportamento das pessoas é de desconhecimento do férum, daquilo
que esta acontecendo, ndo estdo sendo informadas”.

No quadro a seguir sdo elencados os 6rgaos que compdem o Férum, suas atribuicdes

bem como o nivel de atuacdo dos mesmaos.

QUADRO 4 - ENTIDADES QUE COMPOEM O FORUM E SUAS ATRIBUICOES NO
PROCESSO DE GESTAO AMBIENTAL DOS RECURSOS NATURAIS E SEUS NIVEIS

DE ATUACAO
ENTIDADES ATRIBUICOES NIVEIS
Capitania dos Portos / - seguranga na navegacdo, defesa do territério Nacional
Marinha do Brasil nacional e manejo da poluicdo aquética;
- promover a infra-estrutura e suporte a
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fiscalizacdo da pesca em parceria com
IBAMA e PATRAM.

Pastoral dos pescadores - auxiliar na organizacdo social e econébmica  Nacional
das comunidades de pescadores artesanais.

Ministério Pablico - representar os interesses da sociedade nas  Nacional
questdes de gestdo ambiental.

IBAMA / CEPERG - executar a politica nacional do meio Nacional
ambiente e uso sustentavel dos recursos
naturais.

Universidade local: - desenvolver pesquisa que auxilie na gestdio  Nacional

FURG sustentavel dos recursos pesqueiros.

SEAP/PR - promocéo da execucdo e da avaliagéo de Nacional
medidas, programas e projetos de apoio ao
desenvolvimento da pesca artesanal,
industrial e aqlicultura;

- implementac&o de infra-estrutura de apoio a
producéo e comercializagdo do pescado;
- fomento a pesca e aquicultura.

Associacdo Riograndense - promover a ligacao entre programas de Regional

de Empreendimentos de suporte financeiro do governo do estado e de

Assisténcia Técnica e forma a atender as prioridades da pesca

Extensdo Rural artesanal de pequena escala.

(EMATER)

Governo do Estado: - promover o monitoramento ambiental e Regional

Fundacéo Estadual de
Protecdo Ambiental

Henrique Luis Roessler

desenvolvimento das atividades artesanais de
pequena escala através de financiamentos

(geracdo de renda, infra-estrutura, fundos
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(FEPAM) e Secretaria da
Agricultura e
Abastecimento (SAA)
Colbnias de pescadores Z-1
(Rio Grande), Z-2 (Séo
José do Norte), Z-3
(Pelotas) e Z-8 (Sao
Lourenco do Sul) e
Federacdo dos pescadores
do Rio Grande do Sul

Batalhdo de Policia
Ambiental do Estado
(PATRAM)

ONGs

Prefeituras municipais de

Rio Grande, Pelotas

Organizacg0es locais:
Associacao de Pescadores
da Vila Sdo Miguel
(APESMI) e Movimento
dos Pescadores

Profissionais Artesanais

para pesquisa) que promovam o uso racional

dos recursos naturais.

- representar os interesses do pescador
artesanal no desenvolvimento do setor

pesqueiro.

- monitorar e fiscalizar as atividades

pesqueiras com relagéo a sua regulamentacao

- desenvolver a consciéncia conservacionista
nas comunidades costeiras através de
programas de educagdo ambiental,

planejamento e monitoramento.

- monitorar a qualidade ambiental dos
municipios

- identificar problemas ambientais, areas
degradadas e de uso ilegal e informar a
Agéncia Estadual do Meio Ambiente para

executar e fiscalizar a lei ambiental.

- defesa e protecdo dos pescadores artesanais
no Estuario da Lagoa dos Patos, colaborando
com os poderes publicos, entidades e
movimentos populares vinculados aos
interesses da pesca

- apoiar e organizar os pescadores para o

Regional

Regional

Local

Local

Local
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(MPPA) beneficiamento e comercializa¢do do
pescado.

FONTE: ASMUS e KALIKOSKI, 2003, p. 25; REGIMENTO INTERNO SEAP, 2003, p. 1,
ESTATUTO DA APESMI, 2003, p. 1

O Forum representa uma iniciativa no caminho de descentralizar e compartilhar
responsabilidade e autoridade na geréncia da pesca local. Nesse novo arranjo institucional,
baseado no co-manejo, diferentes agentes sdo envolvidos no manejo da pesca artesanal na
regido. Entretanto, de acordo com KALIKOSKI (2002), a devolucdo do poder as
comunidades pesqueiras € dificultada pela fraca participagdo dos pescadores no Férum e por
influéncias externas em diferentes niveis de governo. Para esta autora, a criacdo do Forum
tentou minimizar os problemas de ajuste entre as instituicdes que estdo envolvidas com a
pesca de pequena escala e as condi¢fes de uso do recurso.

Entre as questBes discutidas no Forum, encontram-se: a obtencdo do pagamento do
seguro-desemprego para o pescador artesanal no periodo de defeso; a criacdo de espaco de
discussdo sobre os problemas relativos a pesca, tais como a manutencdo do estoque pesqueiro,
politicas publicas referentes a pesca artesanal e valorizacdo dessa atividade tradicional da
regido; incentivo a criagdo da parceria entre IBAMA, Capitania dos Portos (Marinha do
Brasil) no que tange a fiscalizacdo da atividade pesqueira; e o retorno para o IBAMA do
licenciamento ambiental que em 1999 havia sido transferido para o Ministério da Agricultura
e Abastecimento (MAPA). Com relacdo ao pagamento do seguro-desemprego TAGLIANI e
COSTA (2004, p. 34), observam que “o seguro-desemprego para o0 pescador artesanal, no
Brasil, surgiu com a Lei 8.287 de 20 de dezembro de 1991 garantindo um salario minimo
nacional para cada pescador e s6 foi regulamentada para o estuario da Lagoa dos Patos sob
influéncia do Forum da Lagoa dos Patos a partir da instituicdo do periodo de defeso em
1999”.

4.3 Aspectos institucionais de funcionamento do Férum da Lagoa dos Patos

Tomando como base as condi¢des que OSTROM (1990) estabelece para o0 sucesso da
gestdo compartilhada, constata-se que ocorreram alguns avancos, mas ha limitacbes em
termos institucionais ao funcionamento adequado do Forum. A seguir serdo abordadas essas
condicBes relacionando-as com a forma de manejo participativo criado com o Forum da
Lagoa dos Patos. Salienta-se que a opcdo em utilizar as condig¢bes propostas por OSTROM

(1990) deve-se ao fato de esse trabalho sistematizar os principais resultados obtidos pelos
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pesquisadores que analisam o manejo dos recursos de propriedade comum, sendo referéncia

na area.

4.3.1 Limites territoriais definidos

No que diz respeito aos limites territoriais, a literatura recomenda que as fronteiras dos
recursos devem ser claras, tanto os limites fisicos quanto os limites legais precisam ser
claramente identificados e definidos. Além disso, os critérios para 0 ingresso a grupos de
usuarios devem estar claros, e 0s grupos de usuarios precisam estar em completo acordo sobre
quem sdo seus membros. Nesse aspecto o FOrum promoveu a discussdo de questbes
relevantes no ambito da administracdo pesqueira, com a proposicdo de uma legislacéo
pesqueira regional adequada as condi¢des locais. A Portaria do IBAMA 171/98, bem como a
Instrucdo Normativa Conjunta N° 3, especificam com clareza os limites fisicos do Estuéario e
quem legalmente pode exercer a atividade.

Apesar da legislacdo, a falta de definigdo dos direitos de propriedade e de acesso ao
uso dos recursos € um dos motivos que tem levado ao uso excessivo dos recursos pesqueiros
no Estuario da Lagoa dos Patos. Todo o incentivo em reduzir o esforco de pesca tende a ser
infrutifero porque ndo ha garantias de que as praticas de conservagéo resultem em beneficios
para o individuo ou para o grupo. Embora a legislacdo estabeleca a emissdo de licenca
ambiental somente para os pescadores do Estuario, o que restringiria 0 acesso e o direito de
uso dos recursos as populac@es tradicionais, ela ndo tem impedido que pescadores de outras
localidades exercam a pesca na regido. Os conflitos entre os pescadores do Estuario com 0s
pescadores de Santa Catarina, por exemplo, € um problema bastante antigo. J& nas primeiras
reunides apos a criagdo do Forum em 1996 (LIVRO 01, ATA N° 04, p. 3), esse problema ja
era uma das pautas mais discutidas, quando os pescadores locais solicitavam o total
afastamento dos chamados “catarinas” de exercerem a pesca na regido. E ainda, mesmo com a
publicacdo da Portaria N° 80/03-N, que proibe a pesca na modalidade de cerco industrial na
regido oceénica de acesso ao Estuario da Lagoa dos Patos, a pesca de cerco com traineiras
continua sendo exercida, prejudicando a pesca artesanal na regido estuarina. Esse conflito
entre pescadores artesanais e industriais agravou-se a partir da década de 1970, quando grande
numero de industrias de pesca instalaram-se na regido por meio de incentivos fiscais do
Governo Federal.

A caracteristica migratdria e o ciclo bioldgico das espécies, que desenvolvem-se parte

dentro do Estuario e parte na regido oceanica, € o motivo para tal conflito. Uma vez que as
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espécies migrem para o oceano, deixardo de retornar ao Estuério, sendo capturadas pelos
pescadores industriais que além de atuarem na regido oceédnica também pescam dentro do
Estuério, prejudicando ainda mais o pescador artesanal. No levantamento feito pelas Coldnias
de pescadores logo apds a criacdo do Férum para saber quais as principais necessidades dos
pescadores (LIVRO 01, ATA N° 02, p. 02), a excluséo dos pescadores industriais da pesca
estuarina foi apontada como um dos principais problemas a serem sanados. Estas duas
deficiéncias identificadas acima podem ameacar todo o esforco de gestdo compartilhada que
estd sendo implementada na regido, e coloca em risco o controle sobre o uso dos recursos, e
refere-se a uma incongruéncia institucional, devida principalmente, as deficiéncias na

fiscalizacdo da atividade que estd a cargo do IBAMA.

4.3.2 Coeréncia entre as regras e as condi¢6es locais e arranjos para escolha coletiva

De acordo com OSTROM (1990), regras claras e executaveis tornam a vida mais facil
para 0S USUArios de recursos e para 0s monitores que representam o grupo de usuarios, além
de reduzir mal-entendidos e conflitos. Além disso, MCKEAN e OSTROM (2001, p. 89)
salientam que as regras de uso devem corresponder ao que o sistema pode tolerar e devem ser
ambientalmente conservadoras para possibilitar margens de erro. Em dezembro de 1998,
obteve-se a aprovagdo da Portaria do IBAMA N° 171/98 (op. cit., 1998), especifica para a
regido do Estuario da Laguna dos Patos, na qual foram estabelecidos o tamanho minimo e o
periodo para captura das espécies, bem como as artes de pesca permitidas (tipos de redes,
tamanho das embarcacdes, poténcia dos motores, etc.). Em 2001 foi aprovada outra Portaria,
sob N° 144/01, e em fevereiro de 2004 a Instru¢cdo Normativa Conjunta N° 3 (op. cit., 2004),
ambas alterando a Portaria N° 171/98 no que tange ao periodo permitido para captura,
atendendo a critérios técnicos. Ainda em 2003, houve a publica¢do da Portaria N° 80/03-N
(op. cit., 2003), que proibe a pesca na modalidade de cerco na regido oceanica de acesso ao
Estuario da Lagoa dos Patos. As trés Portarias e a Instrucdo Normativa Conjunta foram
elaboradas através de um processo participativo dentro do Férum, visando a manutencao da
sustentabilidade do estoque pesqueiro.

Uma incongruéncia entre as regras de uso e as condicdes locais ocorre no que se refere
ao periodo de abertura da safra do camardo-rosa. O periodo de abertura da safra estabelecido
pela Instrucdo Normativa Conjunta N° 3 (02 de fevereiro — 31 de maio) ainda segue um
sistema de gestdo rigido e fixo, que muitas vezes ndo se adéqua as caracteristicas dindmicas

do recurso. O pedido para que o periodo de captura para esse crustaceo passe a ser variavel ao
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invés de fixo, como estipula a legislacdo vigente, deve-se ao fato de o camardo depender
muito das condic¢Bes climaticas para se reproduzir e se desenvolver. Por isso, 0s pescadores
alegam que o periodo a ser liberado para captura deve ser analisado todos os anos, devido as
oscilacdes hidroldgicas do sistema ambiental e, que tais avaliagdes devem ser realizadas por
técnicos juntamente com os pescadores. Os pescadores alegam que, com o periodo variavel
evitar-se-ia a pesca predatoria com o uso de redes proibidas que sdo mais faceis de burlar a
fiscalizacdo. Com a flexibilizacdo do periodo para captura, evitar-se-ia conflitos entre os
pescadores e, principalmente, agentes oficiais responsaveis pelo processo de fiscalizacao.
Essa questdo tem sido amplamente discutida nas reunides do Forum ao longo do ano de 2005
e vem sendo analisada pelos 6rgdos responsaveis, para que se consiga alterar a legislacéo,
atendendo assim a demanda dos pescadores. Para HAIMOVICI apud ASMUS e KALIKOSKI
(2004, p. 17-18), esse aspecto de gestdo dinamica é considerado chave para 0 manejo
sustentavel dos recursos pesqueiros ja que tais recursos sao considerados de alta variabilidade,
mobilidade e dificil predicdo de seu comportamento.

Conforme ja salientado por SILVA no relatério integrado FAO/IBAMA (2006), uma
conseqiiéncia das deficiéncias no ordenamento da regido costeira é o crescente conflito com a
pesca industrial que atua na regido, principalmente no que se refere a pesca da corvina
(Micropogonias furnieri). Deste conflito o Forum da Lagoa dos Patos passou a reivindicar
uma zona de exclusdo da pesca por traineiras no entorno dos molhes da barra de Rio Grande,
resultando na portaria IBAMA n° 80/03-N, conhecida entre os pescadores como portaria
“tampao”. Como lembra esse autor, no ano de 2005, o IBAMA/RS passou a autuar algumas
traineiras que operavam na pesca da corvina ao longo da costa do RS, além da zona
delimitada na portaria IBAMA 80/03-N, acdo que acabou estabelecendo uma crise
institucional do érgdo com a SEAP/PR que, como agente fomentador da pesca, emitia
licencas para que estas embarcacfes pudessem exercer este tipo de pescaria como “segunda
alternativa”. Esta situacdo acabou gerando reacdes tanto pelo lado da induastria como dos
pescadores artesanais e do emalhe costeiro. Enquanto os representantes das industrias se
mobilizaram para repudiar a acdo do IBAMA/RS, meramente pela questdo econbémica,
chamando a atencdo da opinido publica para o efeito nas industrias de processamento, 0S
pescadores artesanais e do emalhe costeiro, organizados pelo Movimento dos Pescadores
Profissionais Artesanais (MPPA) e pela Pastoral do Pescador, se mobilizaram para trazer a
tona o debate sobre as questbes sociais e ambientais que estavam envolvidas, além da

discusséo sobre 0 acesso aos recursos pesqueiros, principal motivo deste conflito.
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O descontentamento dos pescadores com a SEAP fica evidente no acompanhamento
das reunibes do Férum. Tanto é assim que representante da Colonia Z-1 (informac&o oral,
28/08/2007) afirma que “Até o momento nao tem ido a frente (a SEAP). Por exemplo as
carteiras de pesca, com o recadastramento que foi feito em 2005, teve muitos erros e teve que
refazer e mesmo assim ndo entregaram a carteira correta. O registro de embarcacdo da SEAP,
os pescadores fizeram, mas nao receberam até hoje”.

Na regido costeira, ainda duas outras grandes incongruéncias podem sdo destacadas,
conforme SILVA no relatorio conjunto da FAO e IBAMA (2006): a Instrucdo Normativa
MMA n° 53, de 22 de novembro de 2005, que estabelece o tamanho minimo de captura de
espécies marinhas e estuarinas no litoral sudeste e sul do Pais, exclui a pesca na modalidade
de arrasto para esta regulamentacéo e; a Portaria IBAMA n° 121 —N, de 24 de agosto de 1998,
proibe em aguas sob jurisdicdo nacional, a utilizacdo e/ou transporte de redes de emalhar, de
superficie e de fundo, cujo comprimento seja superior a 2,5 km (dois quildmetros e meio),
enquanto que na préatica, existem embarcacGes operando com cerca de até 12 milhas.
Enquanto que os proprietarios de traineiras utilizam-se desta portaria como forma de pressao
para gque os proprietarios de barcos de emalhe intimidem-se na luta pela disputa dos recursos,
esses alegam que a maioria das embarcacOes estariam condenadas a faléncia se esta portaria

fosse implementada na prética.

4.3.3 Mecanismos para solucéo de conflitos

Pelo fato de a legislacdo abranger uma extensa area geografica, o pedido para
alteracdo do periodo para captura do camardo nao é consenso entre 0s pescadores das quatro
Colb6nias que compdem o Férum. Para solucionar impasses desse tipo, MCKEAN e
OSTROM (2001, p. 91), sugerem que métodos baratos e rapidos para a solucdo de conflitos
menores devem ser concebidos. Regimes de propriedade comum bem sucedidos assumem que
constantemente ocorrerdo pequenos desacordos entre usuarios e pressupde que oportunidades
devem ser criadas para que desacordos sejam desanuviados e conflitos solucionados através
de comprometimentos.

A discordancia sobre o periodo ideal para captura do camardo-rosa entre 0S
pescadores, uma vez que o sistema é muito amplo, poderia ser solucionado devotando-se
consideravel autoridade a pequenos componentes, onde os mesmos teriam o direito de
estabelecer suas regras locais. A participacdo dos usuarios na alteracdo da legislacdo do

camardao € um passo importante para 0 sucesso do co-manejo dos recursos de propriedade

97



comum. Para que se obtenha o uso racional dos recursos em sistemas de co-manejo, € preciso
que seja dado o direito aos usuarios de modificar suas regras de uso ao longo do tempo, uma
vez que regras inadequadas sdo quebradicas e frageis, e podem minar o potencial de um
regime de propriedade comum bem organizado. Além disso, € necessario que a distribuicéo
de direitos de tomada de decisdo e de direitos de uso aos co-proprietarios dos comuns seja
vista como justa. Se qualquer dos subgrupos se sentirem fraudados em relagédo a outro
subgrupo, tornar-se-a desinteressado em participar das tomadas de decisdo, em investir na
manutencdo ou protecdo dos comuns, e motivado a vandaliza-los, (MCKEAN e OSTROM,
2001, p. 91).

4.3.4 Reconhecimento dos direitos dos usudarios de se organizarem

O conhecimento tradicional dos pescadores pode contribuir para a obtencdo da melhor
forma de manejo dos recursos pesqueiros artesanais. No entanto, embora este conhecimento
seja importante para 0 sucesso do manejo comunitario dos recursos pesqueiros, somente tera
validade de fato quando se tornar reconhecido e legitimado em niveis diferentes de tomada de
decisdo. KALIKOSKI (2002, p. 201), identificou alguns fatores que contribuem para a nao
utilizacdo do conhecimento local no manejo dos recursos pesqueiros no Estuério da Lagoa dos
Patos:

as baixas expectativas entre 0s cientistas e 0s responsaveis pelas decisdes sobre o valor do
conhecimento dos pescadores para 0 manejo sdo influenciadas pelo desconhecimento geral e
pela marginalizacdo dos pescadores artesanais. Por outro lado, os pescadores agem as vezes de
encontro ao seu conhecimento sobre o uso sustentdvel dos recursos por causa das
incongruéncias entre as instituicdes que lidam com o manejo da pesca e as caracteristicas dos
recursos de propriedade comum. Nesse sentido, o exemplo do Estuério da Lagoa dos Patos
mostra que, embora o desenvolvimento do conhecimento ecoldgico local seja uma condigdo
necessaria, ndao € muitas vezes condicdo suficiente para atingir a sustentabilidade.
KALIKOSKI (2002).

Com a criacdo do Férum foi possivel romper com o padrdo centralizador de gestdo,
abrindo espaco para uma forma mais participativa de tomada de deciséo. Entretanto, ASMUS
e KALIKOSKI (2004, p. 22), salientam que tal processo ainda carece do envolvimento mais
amplo do pescador artesanal, bem como de seu conhecimento ecolédgico local tanto dos
recursos, como do ecossistema em que estdo inseridos.

Apesar de lento, avancos no que tange aos direitos dos usuarios de planejar suas
instituicdes foram verificados ao longo de quase dez anos de existéncia do Forum. As
autoridades governamentais externas respeitam esses direitos e reconhecem o FGrum como
orgao legitimo na defesa dos pescadores artesanais.
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4.3.5 Monitoramento, fiscalizagéo e sistema de sangoes

Com relagdo ao monitoramento, ele ndo € feito pelos proprios usuarios como
recomenda a teoria, sendo parte das atribuicbes do IBAMA. Nesse aspecto é necessario
salientar a falta de disposicdo por parte dos pescadores em auxiliar no monitoramento.
Exemplo disso foi o tratamento dado a solicitagdo por parte da coordenagdo do Forum, em
reunido ordindria em 30 de setembro de 2004 (LIVRO 2, ATA N° 76, p. 14-15), para que
usuarios de cada comunidade ajudassem a apontar as pessoas que realmente sdo pescadores
para que obtivessem o licenciamento ambiental de pesca. Esse documento é fundamental para
atividade regular de pesca no Estuario, sendo de interesse direto dos usuérios que somente 0s
pescadores da regido explorem os recursos pesqueiros. Conforme o estabelecido na Instrucéo
Normativa Conjunta N° 3 Artigo 8°, fica determinado que “somente sera concedida a licenca
de pesca, depois de ouvido um férum com atribuicdes especificas para o Estuario da Lagoa
dos Patos, composto por representantes das comunidades pesqueiras, entidades de classe dos
pescadores da regido e da sociedade civil organizada”. No entanto, os pescadores convocados
negaram-se a participar desse levantamento, argumentando que sofreriam constrangimentos.
A falta de comprometimento dos usuarios em participar do monitoramento, faz com que essa
atividade fique totalmente a cargo do IBAMA.

A agéncia do IBAMA em Rio Grande concentra-se basicamente em atividades de
pesquisa (como base para a regulamentacdo do setor), sob responsabilidade do CEPERG, e
em atividades de fiscalizacdo. Com relacdo ao setor de fiscalizacdo, de acordo com
informacBes obtidas em 23 de marco de 2005, junto ao posto local, o IBAMA firmou
convénio com a Marinha do Brasil, que auxilia com helicoptero, navio e lancha, buscando
efetuar flagrante de pesca proibida. Entretanto, a fiscalizagdo do IBAMA enfrenta problemas
pelo nimero reduzido de pessoas treinadas para a funcdo e pela falta de equipamentos e
veiculos. No escritorio de Rio Grande o quadro de funcionarios é composto por dois fiscais,
um analista ambiental e a chefe de fiscalizacdo e, de acordo com a mesma, acumula vérias
fungdes além da pesca.

Assim, 0 monitoramento e a imposi¢do das determina¢des do Frum transformadas em
normas estdo a cargo de agéncias federais, com notorias deficiéncias de meios materiais para
bem executar essas fungdes. N&o basta uma legislacdo adequada se ndo ha meios de coloca-la
em prética.

Com relacdo ao sistema de sangfes aos usuarios que violem as regras operacionais,

ndo sdo elaborados e aplicados pelos proprios usuarios, como recomenda a teoria da gestdo
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compartilhada, ficando a cargo dos 6rgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional de
Meio Ambiente (SISNAMA), designados para as atividades de fiscalizagcdo, bem como aos
agentes das Capitanias dos Portos, do Ministério da Marinha. Conforme admitido por muitos
pescadores em conversas informais e também por seus representantes (informacdo oral,
03/10/2007) “existe a pratica da pesca predatoria com o uso de rede trolha, além do arrasto de
portas. Essas redes sdo muito usadas em Séo José do Norte. Temos um trabalho muito forte
pela frente, além da fiscalizacdo que ndo ajuda. A questdo do defeso também é muito boa para
a lagoa. Esse ano foi um ano (2007) que ndo se parou de trabalhar (pescar) e ndo se teve uma
fiscaliza¢dao”. Essa representante alega que enviou oficio para IBAMA e PATRAN alertando
sobre a pesca dentro do estudrio, mas que nada foi feito “teve traineira arrastando dentro do
canal no inicio da safra do camardo”. Ainda “no inicio da criagdo do periodo de defeso,
funcionou bem, mas depois os pescadores viram que podiam ir pescar que nada aconteceria
entdo o que houve ndo foi uma conscientizagao do pescador e sim o receio de ser multado™.
No quadro a seguir esta exposto de forma resumida os avangos obtidos pelo Férum da
Lagoa dos Patos no manejo dos recursos pesqueiros no municipio e regido, bem como os
aprimoramentos que se fazem necessarios para o sucesso da gestdo compartilhada dos

recursos de propriedade comum.
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QUADRO 5 - AVANCOS VERIFICADOS E APRIMORAMENTOS NECESSARIOS
PARA O SUCESSO DA GESTAO COMPARTILHADA TENDO COMO BASE OS
PRINCIPIOS ABORDADOS POR OSTROM (1990)

PRINCIPIOS

AVANCOS VERIFICADOS

APRIMORAMENTOS
NECESSARIOS

Limites territoriais

definidos

Coeréncia entre as regras e
as condicdes locais e
arranjos para escolha

coletiva

Mecanismo para solucéo de

conflitos

Reconhecimento dos
direitos dos usuarios de se

organizarem

Monitoramento,
fiscalizacéo e sistema de

sancoes

Proposicao de legislacao
definindo limites fisicos e

legais

Aprovacao de legislacéo
especifica para a regido
(tamanho minimo para
captura, periodo liberado,

artes de pesca permitidas)

Espaco para discussao de

desacordos

Autoridades governamentais
externas respeitam os direitos
dos usuérios de organizarem

suas instituicoes

- fiscaliza¢do mais ativa tanto
dos usuérios quanto agéncia
federal responsavel pelos

usuarios

- regras de uso mais
adequadas, com avalia¢des

periddicas

- dar mais direitos aos
usudarios de modificar suas

regras ao longo do tempo

- maior envolvimento dos
usuarios nas tomadas de
decisoes;

- maior aceitacdo do
conhecimento tradicional dos
pescadores

- maior comprometimento
dos usuérios em participar do
monitoramento;

- dotar a agéncia responsavel
pela fiscalizacdo dos usuérios
de infra-estrutura necessaria

para tal fungéo

FONTE: organizado pela autora
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4.4 Outros conflitos e aprimoramentos necessarios
4.4.1 Conflitos inter-institucionais

Ha conflitos inter-institucionais que influenciam de forma negativa 0
desenvolvimento do Forum da Lagoa dos Patos. Conforme ja descrito nos itens anteriores, a
instituicdo encarregada de regular o manejo de recursos pesqueiros no Brasil ao longo dos
anos 1970 e 1980 era a Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), uma
agéncia ligada ao Ministério da Agricultura. Em fevereiro de 1989, através da Lei n° 7.735, a
SUDEPE foi extinta, dando lugar ao IBAMA, ligado atualmente ao Ministério do Meio
Ambiente. O IBAMA ficou encarregado da politica nacional do meio ambiente e, no que se
refere a pesca, de todas as atividades da extinta SUDEPE. Em 1999, foi criado o
Departamento de Pesca e Agquicultura (DPA), ligado ao Ministério da Agricultura, que
recebeu de volta a incumbéncia de regular o0 manejo de recursos pesqueiros. KALIKOSKI
(2002) observa que esta Ultima mudanca gerou um conflito na administracdo dos recursos
pesqueiros, uma vez que sdo duas agéncias, de dois diferentes ministérios, com
responsabilidades sobre 0 manejo dos recursos. De um lado o DPA, cujo principal objetivo
era promover o desenvolvimento do setor e administrar 0s recursos pesqueiros inexplorados, e
de outro o IBAMA, que tem como principal objetivo garantir a conservagdo dos recursos.

Ja em 2003, com a criacdo da SEAP/PR por meio da Medida Proviséria n® 103, de 1°
de janeiro de 2003, 0 manejo dos recursos pesqueiros passa a ser de responsabilidade desse
orgdo juntamente com o IBAMA. No entanto, novos conflitos inter-institucionais tem sido
observados. Conforme as resolucdes da 1° Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, que
ocorreu durante o mesmo ano, a SEAP/PR, em seu papel indutor e impulsionador do
desenvolvimento da aquicultura e pesca nacional, consolidou o processo de constru¢do do
Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel de Aquicultura e Pesca. O papel do
Estado, por meio da criacdo SEAP/PR, tinha por objetivos: fomentar a atividade, investindo
na modernizacdo da cadeia produtiva da aquicultura e pesca, estimulando parcerias com 0s
estados e municipios e incentivando o cooperativismo e 0 associativismo. Outro objetivo seria
dotar os setores da aquicultura e pesca de infra-estrutura de suporte das atividades que
contemplem ndo s6 o incentivo a criacdo de industrias modernas de beneficiamento do
pescado, construcdo de entrepostos e frigorificos, ampliacdo, renovacdo e modernizagdo da
frota pesqueira, como também o apoio a exportacdo e comercializacdo interna. Observa-se 0
carater desenvolvimentista pretendido pela SEAP/PR, enquanto o IBAMA permanece com 0

objetivo conservacionista dos recursos.
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4.5 A questdo do empoderamento dos pescadores
4.5.1 A nogdo de “empoderamento”

O empoderamento, principalmente a partir dos anos 1990, foi inserido dentro da
abordagem ideoldgica em torno do desenvolvimento local. De acordo com ROMANO (2002,
p. 1), o empoderamento pode ser visto como uma abordagem que coloca as pessoas e 0
poder no centro dos processos de desenvolvimento e; um processo pelo qual as pessoas, as
organizagOes, as comunidades tomam controle de seus proprios assuntos, de sua propria vida
e tomam consciéncia da sua habilidade e competéncia para produzir, criar e gerir. Segundo a
FAO (2007), o empoderamento descreve um processo progressivo de participacdo que
permite aos agentes locais tomar toda a iniciativa de trabalho de forma ativa para atingir seus
interesses. Isso vai muito além do acesso amplo nas tomadas de decisdo; implica permitir as
pessoas entender a realidade de sua situacdo. Para SILVEIRA (2005), atualmente esse
conceito tem sido reconhecido tanto pela sua capacidade de promover valores cooperativos e
cidadaos engajados, como, na sua atuacgao na constituicdo de organizacgdes da sociedade civil,
e mecanismos de auto-afirmacéo das populacdes socialmente excluidas.

Uma das principais caracteristicas do processo de empoderamento é a democratizacdo
por meio da participagdo dos grupos ou dos individuos nos processos de decisdo, tendo
ganhado destacada relevancia como mecanismo de empoderamento. A participagdo é um
processo que envolve ativa e igualitariamente 0s agentes interessados na promocdo de
diagnosticos, planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de atividades. Os
agentes sdo proprios de cada contexto e podem fazer parte de grupos, organizacdes, poder
publico ou setores privados que afetam ou orientam o desenvolvimento. A participacdo
aumenta o acesso de controle dos recursos e tomadas de decisdo pelos agentes de forma
interativa e continua e pode ser alcancada em diferentes niveis que vao da passividade até a
autogestdo, Este processo progressivo de participacdo gera um empoderamento dos agentes
locais como protagonistas do desenvolvimento por acGes coerentes com o contexto local com
vistas a implantacdo de mudancas efetivas e sera um processo sustentavel quando ligado a um
sistema de vida capaz de reunir capacidades que promovam o0 crescimento, protegido de
fatores de perturbacdo e com habilidades de se recuperar para manter, prover e desfrutar de
oportunidades (FLORIANI e MAFRA, 2007).

Entretanto, 0 empoderamento ndo € algo que pode ser feito a alguem por uma outra
pessoa. Os agentes de mudanca externos podem ser necessarios como catalisadores iniciais,

mas o impulso do processo se explica pela extensdo e a rapidez com que as pessoas € suas
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organizagOes se mudam a si mesmas. Nem o governo, nem as agéncias (e nem as Ongs)
empoderam as pessoas € as organizacgdes; elas se empoderam a si mesmas. O que as politicas
e as acOes governamentais podem fazer € criar um ambiente favoravel ou, opostamente,
colocar barreiras ao processo de empoderamento (ROMANO, 2002). O empoderamento por
grupos sociais, por meio de organizacdo de base, tem como uma de suas metas o
relacionamento com grupos externos, com o governo, por exemplo, embora essa relagdo possa
ser conflitiva, os resultados alcangados em conjunto podem ser mais positivos do que

buscados de forma isolada.

N&o obstante, 0 que tem permanecido como uma barreira para 0 empoderamento de
grupos ¢ pessoas ¢ a prevaléncia de visdes autoritarias, politicas feitas “de cima para baixo”,
de pouca ou nenhuma prestacdo de contas, de posturas arrogantes, arbitrarias ou
assistencialistas, por parte dos governos, de organizac6es privadas e também de alguns atores
do campo do desenvolvimento. De acordo com IORIO (2002), esta talvez seja a mudanga
mais dificil de se realizar — mudanca nas institui¢cbes e na cultura institucional destes atores. A
cultura institucional dos grandes atores do desenvolvimento tem hoje um impacto brutal e, em

geral negativo, no processos de empoderamento dos grupos locais.

Como destaca BERKES et. al. (2001) “a idéia basica do empoderamento ¢ que um
grupo de pessoas tenha poder e a responsabilidade de fazer algo por si mesmo. Se uma pessoa
Ou grupo nunca teve o poder e a responsabilidade de tomar uma decisdo ou de compartilhar
uma decisdo, ndo ha empoderamento”.

No que tange o empoderamento para a gestdo compartilhada, GUTBERLET (2006) destaca
que:
empoderamento é uma condicdo e a0 mesmo tempo é um objetivo da gestdo participativa (...).
Capacitacdo e fortalecimento de liderancas locais sdo condi¢6es fundamentais para alcancar-lo
[o empoderamento]. Uma condicdo basica para que possa acontecer o empoderamento é o
alcance da autonomia de governanca pelas classes populares, condicdo essencial para o
fortalecimento das préprias comunidades, influenciando aqueles fatores que possam melhorar
suas condicGes de vida. Empoderamento significa, fundamentalmente, a utilizacdo pelas
pessoas de suas competéncias em mudancas necessarias para o alcance de uma vida melhor.
Isto significa implementar acBes de desenvolvimento social e econdémico local que sejam
sustentaveis e que sejam implementadas pelos préprios participantes da comunidade.Os
seguintes passos sao considerados importantes para promover (enable) o empoderamento,
segundo Kumar (2005): interven¢des em nivel comunitario: facilitando o “senso comunitario”
(o senso de unidade) com acdes direcionadas, planejadas e executadas pela comunidade e suas
organizagdes locais. Estas acdes sdo direcionadas a melhoria da organizacdo e capacitacao
para o0 desenvolvimento local destes grupos, promovendo ac¢Bes sociais, econémicas e
culturais que beneficiem a comunidade; trabalho em rede com organiza¢fes comunitarias em
nivel da comunidade, local, regional e nacional, e; construir um ambiente estimulante e
criativo que promove politicas publicas e sistemas legais e regulamentarios que sejam
inclusivos e que tenha procedimentos e préaticas faceis de implementar. GUTBERLET (2006).
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Seguindo esse raciocinio KUMAR (2005) apud GUTBERLET (2006) aponta alguns
principios norteadores para 0 empoderamento e a gestdo participativa para 0S recursos
pesqueiros que sdo listados a seguir:

(1) a pesca responsavel e o manejo de pesca vém depois de ter sido alcancada a melhoria da
condi¢do de vida pela melhoria da salde, educacdo, renda, nivel de confianca, nivel de
influéncias de desenvolvimento externo; (2) ajuda e caridade promovem dependéncia e
fraqueza, enquanto que a parceria e a cooperacdo promovem a autonomia e ampliam as
capacidades; (3) comunidades ndo devem ser controladas ou forcadas a mudar, porém devem
ser estimuladas para isso, através de informacgoes, orientac@es e intervengdes de capacitagéo;
(4) o exercicio, a luta e o enfrentamento de dificuldades sé fortalecem a comunidade; (5)
participacdo em acdes préaticas e no processo de decisdo, planejamento e implementagdo sdo
essencial para ampliar a capacidade; (6) fazer a comunidade realizar o seu potencial e o seu
poder também € um processo de empoderamento; (7) desenvolvimento que ndo visa a
eqliidade ndo é viavel; (8) ampliar a consciéncia é necesséario, porém sem ampliar as
expectativas; (9) reconhecer publicamente sucessos de desenvolvimento comunitario; (10) a
comunidade s6 pode ser empoderada se forem empoderados os homens e as mulheres; (11)
quanto mais pessoas tém accesso as facilidades e servigos de uso comum, quanto maior sera a
unido e o empoderamento; (12) informacéo é poder e, portanto, a informagdo é uma dimenséo
importante do empoderamento; (13) a comunidade como um todo € maior do que a soma de
seus membros. (GUTBERLET, 2006).

No que tange ao avango do “empoderamento” dos pescadores no estudrio da Lagoa
dos Patos, ja existe alguns aspectos positivos, a politica “top down” foi quebrada, por meio da
criacdo em 1996 de uma forma de gestdo compartilhada, o Forum da Lagoa dos Patos.
Entretanto ha ainda muito a avancar até que atinja-se um grau no qual os pescadores sintam-se
realmente envolvidos e responsaveis pela politica pesqueira, principalmente no aspecto de
participacdo dos mesmos no processo de tomada de decisdo. Acredita-se que isso venha a
ocorrer por meio do empoderamento dos pescadores, maiores interessados e impactados por
qualquer mudanca na estrutura de manejo pesqueiro da regido. Como destaca BERKES et. al.
(2001), o empoderamento, por meio da informacdo, treinamento e educacdo, permite que 0s

pescadores compartilhem o poder com as elites politicas e econdmicas e 0 governo.

4.5.2 As vantagens do co-manejo

a gestdo compartilhada busca a equidade na gestdo pesqueira. Visa a empoderar 0s
grupos fracos ou menos privilegiados de uma comunidade para permitir que
participem livremente e trabalhem em conjunto na gestdo. A co-gestdo busca uma
participagdo mais ativa dos pescadores no planejamento e na implementagédo da gestdo
pesqueira. A responsabilidade implica que os pescadores tenham uma parte no
processo de tomada de decisdes e 0s custos compreendidos em receber os beneficios
dessas decisdes. O tema da gestdo compartilhada é que o envolvimento pessoal dos
pescadores na gestdo do recurso levard a um compromisso mais forte de aderir a
estratégia de gestdo e ao uso sustentavel do recurso. A reciprocidade de interesses e 0
compartilhamento da responsabilidade entre os parceiros ajudardo a encurtar a
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distancia entre os gestores e 0s usuarios dos recursos, tornando os objetivos da gestdo

mais compativeis, (BERKES, et. al., 2001).

As vantagens de mudancas de gestdo de modelos “fop down” para modelos com
maior participacao dos usuarios dos recursos naturais ja foram documentadas em varias partes
do mundo. Existem varios niveis de gestdo compartilhada (adaptativa, comunitaria, coletiva)
embora os focos de cada estratégia difiram em alguns pontos, existam similaridades entre 0s
conceitos dessas formas de gestdo. BERKES (2001, p. 273) entende a gestdo pesqueira
compartilhada como “uma parceria na qual o governo, a comunidade de usuarios locais do
recurso (pescadores), 0s agentes externos (organizacGes ndo-governamentais, académicas e
instituicOes de pesquisa) e outros atores relacionados com a pesca e 0S recursos costeiros
(proprietarios de embarcacdo, comerciantes de peixes, bancos que concedem empréstimos,
estabelecimentos turisticos, etc.) compartilham a responsabilidade e a autoridade por tomar
decisOes sobre a gestdo de uma pescaria”.

Assim, devido a grave situacdo pelo qual passava a pesca na década de 1990, o
modelo top-down de gestdo da pesca artesanal do estuario da Lagoa dos Patos, através de um
orgdo governamental centralizador, foi drasticamente substituido por um modelo
participativo. Assim, surgiu em 1996 a possibilidade de uma forma alternativa de manejo dos
recursos de propriedade comum, por meio da criacdo do Férum da Lagoa dos Patos’. O
Foérum foi criado a partir de um esforco inicial da Pastoral do Pescador, juntamente com o
Centro de Pesquisas e Gestdo dos Recursos Pesqueiros Lagunares e Estuarinos (CEPERG),
ligado ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), e das Coldnias de pescadores. A regido de abrangéncia do Férum compreende 0s
municipios de Rio Grande, Sdo José do Norte, Sdo Lourenco do Sul e Pelotas, municipios
com tradicdo pesqueira, situados no entorno do estuario da Lagoa dos Patos/RS. Como uma
organizacdo ndo-governamental de cooperacdo no ambito pesqueiro, o Férum tem como
missdo principal reunir instituicdes de governo, entidades da sociedade civil organizada,

organizagOes classistas e pescadores, para buscar novas perspectivas para a pesca e para 0s

2 As instituicdes que compdem o Forum s&o: Coldnia de Pescadores Z1 — Rio Grande, Coldnia de
Pescadores Z2 — S&o José do Norte, Sindicato dos pescadores de Pelotas (em substituicdo a Col6nia
Z3), Colbnia de Pescadores Z8 — S&o Lourengo do Sul, Pastoral dos Pescadores, Sindicato dos
pescadores de Rio Grande, IBAMA, PATRAM (Batalhdo de Policia Ambiental do Estado), FURG —
Fundacdo Universidade Federal do Rio Grande, Governo do Estado do Rio Grande do Sul, Ministério
Publico, Capitania dos Portos — Marinha do Brasil, ONGS ambientalistas, EMATER — Associa¢do
Riograndense de Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural dos municipios de
RG/SIN/PEL/SLS, Prefeitura de Rio Grande, Prefeitura de Pelotas, APESMI (Associacdo de
Pescadores da Vila Sdo Miguel), MPPA (Movimento dos Pescadores Profissionais Artesanais) e
SEAP/PR (Secretéria Especial de Aqicultura e Pesca da Presidéncia da Republica).
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pescadores da regido. O Forum tem como finalidade, ainda, a defesa, preservacdo e
conservacdo do meio ambiente no setor pesqueiro, bem como a promogdo do
desenvolvimento econdémico, social e do combate & pobreza (ESTATUTO DO FORUM DA
LAGOA DOS PATOS, 1996, p. 1).

Entre as questBes discutidas no Forum, encontram-se: a obten¢do do pagamento do
seguro-desemprego para o pescador artesanal no periodo de defeso; a criacdo de espago de
discussdo sobre os problemas relativos a pesca, tais como a manutencdo do estoque pesqueiro,
politicas publicas referentes a pesca artesanal e valorizacdo dessa atividade tradicional da
regido; incentivo a criagdo da parceria entre IBAMA, Capitania dos Portos (Marinha do
Brasil) no que tange a fiscalizacdo da atividade pesqueira; e o retorno para o IBAMA do
licenciamento ambiental que em 1999 havia sido transferido para o Ministério da Agricultura
e Abastecimento. Com relacdo ao pagamento do seguro-desemprego TAGLIANI e COSTA
(2004, p. 34), observam que “o seguro-desemprego para o pescador artesanal, no Brasil,
surgiu com a Lei 8.287 de 20 de dezembro de 1991 garantindo um salario minimo nacional
para cada pescador e s6 foi regulamentada para o estuario da Lagoa dos Patos sob influéncia
do Forum da Lagoa dos Patos a partir da institui¢do do periodo de defeso em 1999”.

O Forum representa uma iniciativa no caminho de descentralizar e compartilhar
responsabilidade e autoridade na geréncia da pesca local. Nesse novo arranjo institucional,
baseado no co-manejo, diferentes agentes séo envolvidos no manejo da pesca artesanal na
regido. Entretanto, de acordo com KALIKOSKI (2002), a devolucdo do poder as
comunidades pesqueiras € dificultada pela fraca participacdo dos pescadores no Férum e por
influéncias externas em diferentes niveis de governo. Para esta autora, a criacdo do Forum
tentou minimizar os problemas de ajuste entre as instituicdes que estdo envolvidas com a
pesca de pequena escala e as condi¢bes de uso do recurso.

Para KALIKOSKI e PINTO DA SILVA (no prelo),

uma estrutura tedrica de analise do estabelecimento destes processos de co-gestdo foi
desenvolvida a partir da identificacdo de critérios que vém sendo postulados como fatores
chaves para 0 manejo sustentvel de recursos de propriedade comum e para 0 SUCesSsO Nno
estabelecimento de arranjos de gestdo. Tais critérios de analise da gestdo compartilhada,
comumente sdo divididos em trés categorias: aquelas que lidam com questbes de (1)
congruéncia entre instituigdes e recursos/ecossistemas manejados; (2) tomada de decisdo para
0 uso conjunto e, (3) o papel da ciéncia no desenvolvimento institucional. Critérios sob
categorias 1 e 2 representam fungdes comumente observadas em exemplos de gestdo
cooperativa que, independentemente da localizagdo geogréafica, cultura ou sistema politico,
sucederam em administrar recursos de propriedade comum de forma sustentavel ao longo do
tempo, durante muitas geracdes (BERKES, 1989; BERKES e FOLKE, 1998; PINKERTON,
1989; OSTROM, 1990; YOUNG, 1999). Por outro lado, arranjos institucionais falhos ou
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frageis sofrem da auséncia de alguns de tais critérios, (KALIKOSKI e PINTO DA SILVA, no
prelo).
Aqui sera abordado o aspecto no que tange a categoria de tomada de decisdo para o

uso conjunto. Esta categoria foi elaborada para analisar o grau de envolvimento das
instituicbes e comunidades locais como participantes ativos no processo de gestdo dos
recursos pesqueiros e no processo de catalisar a implementacdo do processo de gestdo
compartilhada (ASMUS e KALIKOSKI, 2004). Especificamente, no item que segue, abordar-
se-a 0S mecanismos de representacdo e participacdo dos pescadores nas decisdes de manejo,
analisando o grau de empoderamento desses atores locais no processo de tomada de decisdo e
a necessidade de fortalecimento dos mesmos no processo co-manejo dos recursos pesqueiros

do estuario da Lagoa dos Patos.

4.5.3 Como empoderar

Apesar da substituicdo do modelo top down, pela forma participativa com a criagéo do
Férum da Lagoa dos Patos em 1996, é possivel verificar que sdo necessarios varios ajustes
para que 0s principais interessados no sistema, 0s pescadores artesanais, sintam-se
responsaveis e atuem de forma mais dindmica no manejo dos recursos da regido. Para que isso
venha a ocorrer, havera necessariamente que passar pelo empoderamento da categoria.

O conhecimento tradicional dos pescadores pode ajudar a obter a melhor forma de
manejo, melhorando também as instituicfes que mediam a interacdo entre as comunidades e 0
uso dos recursos pesqueiros. Embora este conhecimento seja importante para o sucesso do
manejo comunitario dos recursos pesqueiros, somente terd sentido quando se tornar
reconhecido e legitimado em niveis diferentes de tomada de decisdo. KALIKOSKI (2002, p.
201), identificou alguns fatores que contribuem para a nao utilizacdo do conhecimento local
no manejo dos recursos pesqueiros no estuario da Lagoa dos Patos:

as baixas expectativas entre 0s cientistas e 0s responsaveis pelas decisdes sobre o valor do
conhecimento dos pescadores para 0 manejo sdo influenciadas pelo desconhecimento geral e
pela marginalizacdo dos pescadores artesanais. Por outro lado, os pescadores agem as vezes de
encontro ao seu conhecimento sobre 0 uso sustentdvel dos recursos por causa das
incongruéncias entre as instituigdes que lidam com o manejo da pesca e as caracteristicas dos
recursos de propriedade comum. Nesse sentido, o exemplo do Estuario da Lagoa dos Patos
mostra que, embora o desenvolvimento do conhecimento ecoldgico local seja uma condi¢do
necessaria, ndo € muitas vezes condicdo suficiente para atingir a sustentabilidade.

Com a criagdo do Forum foi possivel romper com o padrdo centralizador de gestéo,
abrindo espaco para uma forma mais participativa dos pescadores artesanais no processo de
tomada de decisdo. Entretanto, ASMUS e KALIKOSKI (2004, p. 22), salientam que tal
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processo ainda carece do envolvimento mais amplo do pescador, bem como de seu
conhecimento ecoldgico local tanto dos recursos, como do ecossistema em que estdo
inseridos. As dificuldades pelas quais o Férum da Lagoa vem enfrentado enquanto processo
de co-gestdo, podem ser superadas se houver uma maior aproximacdo entre os tomadores de
decisdo e 0s usuérios do recurso, os pescadores artesanais.

Apesar de lento, avancos no que tange aos direitos dos usuarios de planejar suas
instituicbes foram verificados ao longo desses poucos mais de dez anos de existéncia do
Férum. As autoridades governamentais externas respeitam esses direitos e reconhecem o
Férum como 6rgdo legitimo na defesa dos pescadores artesanais. A inclusdo do usuario nos
processos de tomada de decisdo leva a um comprometimento e partilhamento de
responsabilidades com as medidas tomadas. Ao final, um usuario mais informado, cujas
opiniBes sdo levadas em conta, sente-se mais fortalecido e valorizado, podendo desempenhar
com mais propriedade o papel de cidaddo atuante (REIS et. al., 2004). Além disso, a
valorizacdo do conhecimento tradicional dos pescadores e o estabelecimento de vinculos
estreitos com as comunidades pesqueiras ajudardo a minimizar os conflitos e contribuirdo

para buscar a melhor solugéo possivel para 0 manejo dos recursos pesqueiros

4.5.4 Mecanismos de representacdo e participacdo dos usuérios

Apesar de o Férum ser um espago publico institucionalizado, composto por
representantes dos pescadores bem como por outros atores indispensaveis para a discussdo de
propostas e estratégias para o setor pesqueiro artesanal, ha ainda ajustes a se fazer no que diz
respeito aos mecanismos da representacdo e participagdo dos pescadores no estabelecimento
das regras. Para que tais regras sejam suportadas e cumpridas pelos pescadores, no caso do
modelo de co-gestdo aqui analisado, faz-se indispensavel a representacdo dos mesmos na
formulacdo e implementacdo de tais regras. Muito embora, como afirma DELGADO (2002,
p. 4), um modelo de co-gestdo, ou seja, de partilha dos poderes existentes, tais poderes néo
sdo iguais, nem tém a mesma influéncia nos mecanismos de tomada de decisao.

Entrevistas realizadas em janeiro de 2005, em uma comunidade pesqueira do
municipio (ABDALLAH e CALDASSO, 2005), bem como o acompanhamento das
discussbes realizadas no ambito do Forum da Lagoa dos Patos e saidas de campo nas
comunidades pesqueiras entre 0os meses de julho, agosto e setembro de 2007, revelaram que
grande parte dos pescadores sequer conhece o Forum e, dentre aqueles pescadores que

conhecem, a participacdo nas reunifes € muito reduzida. Quando questionados sobre a
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representacdo e defesa dos interesses dos pescadores pelo Férum, foi dito que é um papel
importante, mas que ndo tem sido desempenhado de forma satisfatdria. E interessante destacar
que os pescadores tém consciéncia da necessidade de conservacdo dos recursos, tanto que
afirmam ser responsabilidade de cada um o manejo adequado dos recursos de pesca e que
deve haver algum tipo de controle como forma de conservacdo das espécies. Em estudo
realizado entre os anos de 2002 e 2004 nas comunidades pesqueiras do municipio (1.261
respostas), o Forum foi poucas vezes citado como instituicdo representativa dos pescadores
(71 vezes), onde pode inferir-se sobre a pouca divulgacéo das acdes do Férum, (TAGLIANI e
COSTA, 2004, p. 83-84).

Nas entrevistas realizadas ao longo de 2007 e 2008, o representante do IBAMA em
Rio Grande (informacéo oral, 08/05/2008) questiona a gestdo compartilhada estabelecida com
0 Forum:

o férum ndo € uma gestdo compartilhada, porque uma gestdo compartilhada implica em
dividir responsabilidades. E responsabilidade é se ta dando errado, os pescadores também tém
culpa, tem que assumir essa culpa, mas isso o pescador nunca faz. Até o fato de assumir que o
problema é o outro, e ndo admitir que ele pescou errado. Nas reuniées do forum tem a
reclamacdo de que tal coisa ndo é feita porque a fiscalizagcdo ndo impds isso, mas a gestdo
compartilnada é justamente para diminuir a necessidade de fiscalizacdo pelos 6rgaos
ambientais.

Sobre a representatividade e legitimidade, a chefia do IBAMA também opina que o
Férum ndo chega a constituir um processo de gestdo compartilhada por que:

as representacfes que o compdem nado sdo representacdes dos pescadores. As colbnias
de pescadores (que estdo na presidéncia do férum), ndo sdo representativas dos
pescadores, sdo meramente assistencialistas. Entdo ndo estdo promovendo gestdo
compartilhada, até porque convenhamos, gestdo compartilhada que funciona sdo em
lugares pequenos, de acesso restrito. A pesca na lagoa dos patos ndo é artesanal
porque existem relacdes de trabalho entre as pessoas. Entdo nédo vai conseguir gestdo
compartilhada nos moldes que se tem sucesso (comunidades pequenas, fechadas,
geograficamente distintas) e que é pesca artesanal. No estuério o que existe é pescaria
comercial, semi-industrial praticamente. Porque tem pessoas que sdo donas dos meios
de producéo e tém outras que trabalham para eles. Existem relacdes de trabalho: donos
das parelhas, patrdo, proeiro. Ndo tem como, essas pessoas tém interesses distintos, e
certamente as representagdes do férum ndo representam os pescadores artesanais.
Esses Orgdos sdo entidades assistencialistas (principalmente colénias de pesca),
inclusive elas tém interesse em manter essa cultura, até para receber os beneficios
dessa relacdo, como por exemplo, 0 pagamento da taxa da coldnia, para manter a
coldnia em funcionamento. Se os pescadores ndo participarem de fato desse processo
(gestdo compartilhada), eles nunca irdo de fato assumir essa responsabilidade pelo
processo. Por exemplo, o forum defende a proibi¢do de pranchas dentro do estuario,
mas quando esses equipamentos sdo apreendidos, 0s pescadores vao até o IBAMA e
dizem que deveria ser legalizado. Entdo ndo existe um consenso, porque ndo tem
representacéo legitima.
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Na opinido desse representante sera dificil conseguir essa representacdo algum dia
dentro do Férum porque o estuario ndo é composto apenas por pescadores tradicionais,
embora existam dentro do estuario pequenas comunidades tradicionais de pescadores como a
comunidade da Véarzea e Passinho no municipio de S&o José do Norte. J& a Colonia Z-1 em
Rio Grande estd muito urbanizada. Ainda, o representante do IBAMA trata sobre o
esvaziamento das reunides do Férum pelos pescadores:

0rgdos como SEAP e EMATER tem que fomentar a participagdo dos pescadores no

Forum. Participacdo de base porque ndo pode ficar s6 no topo, que sdo as col6nias.

Aqui (estudrio da Lagoa dos Patos), ndo vingou a criacdo de associa¢fes de

pescadores tanto como em outros lugares (proporcionalmente ao tamanho do estuario

e do numero de pescadores) e, as que existem deveriam participar mais abertamente

no Forum. Mas em funcdo do papel assistencialista (seguro-defeso, por exemplo), as

colénias continuam mantendo o poder dentro do Fo6rum, (informagdo oral,

08/05/2008).

Ainda, apesar dos esfor¢os por parte da coordenacdo do Forum, realizando reunides
itinerantes, para que os pescadores participem das discussfes, o que vem ocorrendo é a baixa
participacdo dos mesmos, sob alegacdo de que o FOrum esta composto por 6rgaos que sao
contrarios aos interesses dos pescadores. Um exemplo foi a reclamacéo de varios pescadores
contrérios a recente inclusdo da SEAP/PR na composic¢ao do Férum com direito a voto. Esse
6rgdo do Governo Federal foi criado em 2003 com status de Ministério, tendo por objetivo a
busca pelo desenvolvimento sustentavel da pesca artesanal, industrial e aquicultura no pais,
(SEAP/PR, 2003, p. 14). Entretanto, a SEAP/PR vem agindo no sentido de incentivar o
aumento da captura, com concessdo de licencas a embarcagOes industriais bem como
burocratizando o sistema artesanal, com a exigéncia de novos documentos para atividade e
Portarias que regulamentam a atividade na regido, que, no entanto ndo sdo concebidas de
forma participativa, motivo que tem gerado discussdes entre 0s pescadores e 0 Seu
representante, como foi identificado em ata das reunides do Forum (LIVRO 2, ATA N° 74, p.
11). Na verdade, a SEAP vem sendo um 6rgédo voltado para o fomento da pesca enquanto
atividade econémica. Isso cria uma dicotomia e conflitos dentro do préprio governo, ja que
estdo envolvidos no manejo dos recursos pesqueiros dois érgdos com distintos objetivos, por
um lado o IBAMA com cunho ambientalista e a SEAP nitidamente com Vvies
desenvolvimentista. Ambos os 6rgaos de governo vem sofrendo dos mesmos problemas: falta

de estrutura fisica e namero reduzido de profissionais capacitados.

111



Para a representante da Cooperativa dos Pescadores de S& José do Norte
(COOPNORTE) (informacdo oral, 03/10/2007), a participagdo é fraca porque:

as reunides ndo devem ser concentradas no CEPERG/IBAMA em Rio Grande. O
pescador ndo fica a vontade em participar la. A idéia é fazer reunides nas
comunidades pesqueiras, 1a no local deles (do pescador). Seria muito importante se
fossem nas comunidades pesqueiras, na beira de praia, na sombra, ao ar livre. Para que
0 pescador se sinta mais a vontade, mais no ch&o deles. Isso enriqueceria o trabalho do
Forum. (...) apesar de ter os representantes dentro do Forum, a gente sabe que o tempo
vai passando e nem sempre as informacOes sdo repassadas para a base, 14 na
comunidade, o que acontece nas reunides. A idéia era essa, deveriam ser repassadas,
tanto as coldnias, a Pastoral do Pescador, 0 MPPA, deveriam ir a reunido do Férum e
depois levar o resultado 1a para a base, tudo que se discutiu, que aconteceu dentro do
Forum. Mas isso ndo tem sido possivel, todos estdo no dia-a-dia correndo. Mas a
formula é essa, é levar 1a para a base. (...) a falta de tempo e disponibilidade séo os
motivos para que a gente ndo levasse ainda essas reunides até a base, la para as
comunidades, essa é uma dificuldade que o Forum ainda enfrenta, (informacéo oral,
03/10/2007).

J& no que tange a representatividade, para a presidente da Cooperativa dos Pescadores
da Comunidade da Varzea (CEPOV), (comunidade pesqueira do municipio de Sdo José do
Norte) “nem todos os 6rgdos sao representantes do pescador”, (informagao oral, 05/10/2007).

Tanto a criagdo da CEPOV quanto da COOPNORTE em anos recentes demonstra o
enfraquecimento do Férum. Para a presidente da COOPNORTE:

infelizmente o Férum estad numa fase muito dificil, por exemplo, quando se decidiu criar uma
comisséo de pesca em SINO para discutir os problemas da atividade, a criacdo dessa comissao
foi justamente porque o FOrum estd fraco - as coisas ndo estdo andando como deveriam.
Quando se percebe que estdo montando outras coisas para tentar melhorar, é porque esta
fracassando. A gente ndo pode deixar o Férum acabar. Cada um de nds tem uma parcela de
culpa, precisamos tentar recuperar. No passado a gente teve coisa muito boa aqui no estuério
com o Férum da Lagoa, (informacao oral, 03/10/2007).

Quanto a representacdo, € importante destacar que tradicionalmente as Colbnias tém
desempenhado um papel muito mais assistencialista do que reivindicatorio, apesar de ser
reconhecida institucionalmente pelo Estado brasileiro como representante da categoria. De
acordo com DIEGUES apud TAGLIANI e COSTA (2004, p. 28), desde a criacdo das
colbnias de pescadores pelo governo brasileiro, viu-se uma espécie de obrigacdo do pescador
a associar-se para exercer a profissdo. Porém, sua historia vem mostrando sinais de desvio do
que poderia ser um caminho de melhor organizagédo para atividade, tendo se posicionado ao
lado de politicos que muitas vezes fazem “palanque” nas col6nias. Assim a histéria conta

sobre a ndo representatividade da colbnia perante os pescadores artesanais, que as vezes sao
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sua minoria dentre o total de associados, marcando suas atividades mais pelo assistencialismo
do que por uma proposta construtiva, (LIMA apud TAGLIANI e COSTA, 2004, p. 28).

Em anos recentes, principalmente apds 2000, comegaram a surgir na regido do estuario
da Lagoa dos Patos, organizacbes de pequenos grupos de pescadores em algumas
comunidades, com a formacdo de associagdes e cooperativas. Essa falta de representatividade
das coldnias do estuério junto aos pescadores propiciou a criacdo dessas pequenas associa¢des
pesqueiras para assim buscar direito a voz e voto no processo de tomada de decisdo. Séo
exemplos da baixa representacdo por parte das Coldnias, a criacdo da Associacdo dos
Pescadores da Vila Sdo Miguel (APESMI), no municipio de Rio Grande e do Movimento dos
Pescadores Profissionais Artesanais (MPPA), que recentemente passaram a integrar o Férum
com direito a voto.

Apesar da incorporacdo dessas duas novas entidades na composi¢do do Férum, a crise
de representacdo das organizacOes dos pescadores ainda aparece como fatores limitante,
gerada pelo distanciamento das dire¢des das colonias de sua base e os embates motivados pela
disputa de posi¢cbes entre os pescadores e 0s agentes que interagem com o setor. Esta disputa
gera uma falta de compreensdo, por parte de algumas instituicdes pertencentes ao Forum da
Lagoa dos Patos, do papel que estas “novas organiza¢des” podem desempenhar na busca de
uma melhor gestdo dos recursos pesqueiros no interior do estuario. Esta situacdo foi
claramente percebida quando da reunido do Férum da Lagoa dos Patos em agosto de 2005,
onde foi apresentado o pedido de inclusdo da Associacdo de Pescadores da Vila Sdo Miguel
(APESMI). Na ocasido, os representantes de duas colbnias e uma prefeitura acabaram
votando contra a participacdo da associacdo, sob a alegacdo de que as coldnias sdo a
instituicdes legitimas de representacdo de todos os pescadores.

Cabe enfocar que essas iniciativas sdo capazes de estimular a organizacdo dos outros
grupos de pescadores, fazendo com que 0s mesmos sintam-se em alguma medida
“empoderados”. No entanto, o incentivo para a formagdo de associagdes € cooperativas de
pescadores deve ocorrer com determinada cautela, para que nao cause euforia inicial entre 0s
pescadores e depois venham a se frustrar, como ja ocorreu no passado. Esses grupos que estao
sendo criados em numero crescente nos municipios do entorno do estuario da Lagoa dos
Patos, como foi observado em entrevistas recentes, ndo possuem estrutura adequada e ainda
carecem em grande medida de assisténcia técnica e fomento dos Orgdos de governo para
manterem-se, principalmente no que diz respeito a organizagdo formal. O acompanhamento

dessas iniciativas faz-se necessario como forma de verificar seus avancos ou retrocessos. De
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nada adianta o governo ou Orgdos publicos reconhecerem, fomentarem e incentivarem a
criacdo de associagdes ou cooperativas se ndo ha, pelo menos em médio prazo, o
acompanhamento e assisténcia técnica permanente. Acredita-se que para que obtenham éxito
em longo prazo tais iniciativas, se faz necessario dar maior instrucdo; educacdo formal;
fortalecendo e delegando responsabilidades aos pescadores, para que adgquiram experiéncia e
participem mais ativamente do processo de tomada de decisdes. O empoderamento ndo é um
processo rapido e automatico, ainda mais depois de tantos anos de cultura assistencialista

resultando na atitude passiva dos pescadores.
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CONSIDERACOES FINAIS

Conforme enfatizado ao longo do texto, ndo h& como desconsiderar a importancia da
pesca artesanal como promotora de alimentos, renda e um meio de vida para milhares de
pessoas que a ela se dedicam. Ainda assim, a pesca artesanal vem sendo ignorada ou
marginalizada ao longo dos anos na maior parte dos paises. No mundo todo, a intensa
exploracdo tem conduzido, nas Ultimas décadas, a uma situacdo de crise da atividade
pesqueira. Apesar do decréscimo de varias pescarias de grande importancia econémica, 0
esforco de pesca continua aumentando. Isto tem demonstrado afetar ndo somente os estoques-
alvo das frotas, mas também a estrutura das comunidades bioldgicas e o ecossistema como um
todo, com um alto custo social como consequiéncia (Projeto RECOS, Institutos do Milénio,
2006).

O cenario no Brasil para o setor pesqueiro ndo difere daquele que as agéncias
internacionais apontam para o restante do mundo nos ecossistemas litoraneos semelhantes. A
reducdo da captura das principais espécies (principalmente aquelas comercialmente mais
valiosas), o aumento do esforco de pesca para compensar a redugdo dos estoques e, a
consequente crise social desencadeada, aponta que sdo necessarias novas formas de
intervencédo no setor. Essa nova forma de intervenc¢ao nao podera se dar de forma “autoritaria”
como foi no passado com o modelo “top down” adotado pelo governo brasileiro por meio de
suas agéncias responsaveis. Como foi demonstrado ao longo desse estudo por meio de sintese
de trabalhos académicos notadamente reconhecidos na area, o Estado brasileiro mostrou-se
ineficiente em quase todas suas interferéncias e politicas implementadas para o setor
pesqueiro, marcadamente para o caso da pesca artesanal. Por outro lado, sabe-se que o Estado
tem papel crucial no manejo dos recursos pesqueiros, ja que as comunidades de pescadores
isoladamente ndo conseguem, ao menos por enquanto, lidar com todos os problemas que hoje
enfrenta o setor. O maior nivel de autonomia das comunidades pesqueiras é o que se pretende

com a gestdo compartilhada. No entanto, como a prépria teoria recomenda, o Estado deve ser
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um dos co-gestores. Assim, em diversas areas costeiras do Brasil e, especificamente no
estudrio da Lagoa dos Patos aqui estudado, a impossibilidade de regulacdo através de
mecanismos de mercado, bem como a ineficiéncia da intervencdo publica levou a sobre-
exploracdo e conseqlientemente ao declinio da atividade pesqueira ndo sé na area do Estuario
da Lagoa dos Patos, bem como no restante da costa brasileira.

A intervencdo governamental intensificada a partir da década de 1960 no Brasil, além
de ndo trazer beneficios potenciais para 0s pescadores artesanais contribuiu para o
acirramento de disputas pela obtencdo dos recursos pesqueiros entre artesanais e 0s
pescadores industriais, que se viram bem mais aparelhados por meio dos incentivos fiscais e
linhas de crédito liberadas pelo governo que equivocadamente tinha o objetivo de desenvolver
0 setor pesqueiro sem antes verificar a capacidade de suporte de nossa costa e areas
adjacentes. Parte desse problema se deve as deficiéncias na coleta e levantamento de dados
pesqueiros também a cargo dos érgédos oficiais.

Essa negligéncia ou “esquecimento” do Estado com a pesca artesanal, em parte, ainda
permanece no Brasil. A sobreposicdo de 6rgaos responsaveis pela pesca no pais, bem como da
legislacdo incidente, ndo revelam um quadro muito promissor para a pesca artesanal. Prova
disso é o declinio das capturas e a situagcdo socioecondmica das populacdes de pescadores
artesanais no pais, bem como a faléncia ou obsolescéncia de grande parte das industrias de
pesca implantadas durante a década de 1960. Hoje o que se verifica sdo diferentes pastas
publicas cuidando de maneira divergente dos assuntos de pesca, convivem no governo
federal, orgaos com perfil “conservacionista” — 0 IBAMA — paralelo a um drgéo com visdo
muito mais “desenvolvimentista” — a SEAP. Dessa forma, faz-se necessario uma melhor
combinagdo ou “calibragem” entre conservagao e desenvolvimento dentro do governo central
para gque as politicas ambientais sejam mais eficientes nos aspectos econémicos, ecoldgicos e
sociais.

Assim, passado varias décadas de intervencdo governamental no segmento pesqueiro
no pais, se observou e ainda se observa que as medidas de manejo e ordenamento da pesca
ndo evitaram a sobreexploracdo nem os conflitos entre os grupos de pescadores. Como
destacado pelo Relatério do Projeto RECO’s do Institutos do Milénio (2006), além disso, “as
diversas instituicbes publicas com competéncia para gerenciar 0s recursos e desenvolver o
setor nem sempre apresentaram solucdes coordenadas e condizentes com o estado dos
estoques e as necessidades de todos os pescadores”. Diante desse quadro, as dificuldades de

utilizacdo dos instrumentos tradicionais de regulacdo no estuario da Lagoa dos Patos, levaram
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a formacdo do Férum da Lagoa dos Patos, uma forma de regulacdo que se baseia na gestéo
compartilhada dos recursos. A criacdo do FOrum tentou minimizar os problemas de ajuste
entre instituicbes que estdo envolvidas com a pesca de pequena escala e as condi¢cdes de uso
dos recursos.

Acredita-se que essa experiéncia pode efetivamente contribuir para a utilizagdo
sustentavel dos recursos pesqueiros assim como vem ocorrendo em outros locais ao redor do
mundo. Os argumentos teoricos, bem como exemplos de manejo comum de recursos naturais,
indicam que existem circunstancias nas quais regimes de gestdo coletiva podem ser mais
adequados. O Forum ja obteve alguns avangos em termos de regulacdo da atividade, com a
publicacdo de trés Portarias e uma Instrucdo Normativa Conjunta, que foram concebidas a
partir das discussdes efetuadas no ambito do Forum, adequadas as necessidades locais. Além
da legislacdo especifica, 0 FGrum obteve outras conquistas importantes como o pagamento do
beneficio do seguro-desemprego ao pescador artesanal do Estuario da Lagoa dos Patos e
criacdo de espaco de discussdo de problemas relativos a atividade.

Entretanto, considerando-se as condi¢cdes propostas por Ostrom (1990), séo
necessarios alguns aprimoramentos institucionais. Em primeiro lugar, quanto ao
monitoramento e a fiscalizacdo da atividade, que € feito de forma incipiente por uma agéncia
governamental. Nesse sentido, é possivel que o governo possa atuar de forma a aumentar a
eficiéncia do uso dos recursos por meio de uma fiscalizacdo mais efetiva por parte de suas
agéncias, uma vez que a mesma ndo € realizada pelos usuarios como recomenda a teoria.
Essa ineficiéncia compromete o monitoramento dos limites territoriais e das regras
operacionais, ja que, de acordo com a teoria, direitos de propriedade mal definidos causam a
elevacdo dos custos de negociacgdo e conseqlientemente o uso ndo-sustentavel dos recursos.

As falhas no que tange a atividade de fiscalizacdo pelo érgdo responsavel, foi topico
gue mereceu destaque nas entrevistas realizadas com representantes de associacdes de
pescadores ao longo dos anos de 2007 e 2008. Essa reclamacdo aumentou principalmente
apos a troca da chefia do escritério do IBAMA em Rio Grande em meados de 2007. Ainda, de
acordo com representante da Colonia Z-1 ndo é possivel esperar que o pescador exerca a
fiscalizacdo e nem mesmo respeite 0 nimero estabelecido de redes permitidas, (informagéo
oral, 28/08/2007).

Com relacdo a coeréncia entre as regras e as condicGes locais, bem como ao aos
arranjos para escolha coletiva, é necessario que as regras sejam mais adequadas e que

atendam as demandas dos usuarios. Regras inflexiveis sdo quebradicas, ou seja, 0S usuarios
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tenderdo a burla-las. Avancos nesse sentido ja foram verificados com a proposicdo da
legislacdo especifica. No entanto, faz-se necessario que o conhecimento tradicional dos
usuarios seja considerado nas tomadas de decisdo. Cabe também salientar a falha no que diz
respeito a representatividade nas deliberagdes do Forum por parte de alguns representantes
legitimos dos pescadores. A maior participacdo dos usuarios nas discussdes e decisGes do
Férum poderia ser uma forma de solucionar esse problema. Além disso, o caminho para o
manejo da pesca por meio da co-gestdo deve prever medidas participativas de protecdo de
estoques sobreexplotados, que permitam sua efetiva recuperacdo e apoio dos pescadores no
controle de sua aplicagdo. Para KALIKOSKI (2002), a devolucdo do poder as comunidades
pesqueiras é dificultada pela fraca participacdo dos pescadores no Férum e por influéncias
externas em diferentes niveis de governo. Para essa autora, ndo € possivel esperar-se muitos
progressos, pelo menos até que o Forum da Lagoa dos Patos encontre maneiras de ampliar a
base de poder, permitindo aos pescadores definir problemas e apontar as solu¢bes que
consideram apropriadas.

Ainda, os conflitos entre as instituicbes que compdem o Férum podem comprometer
seu avancgo. Nesse sentido, MCKEAN e OSTROM (2001, p. 92) salientam que em vez de se
criar e se destruir instituicdes de maneira vacilante, ha necessidade de um continuo esforco
para se ampliar o corpo de conhecimento na base das experiéncias voltadas ao uso racional
dos recursos naturais.

O Férum obteve resultados importantes e ganhara legitimidade na medida em que a
geréncia da pesca em pequena escala transformar-se em um processo que tenha maior
participacdo dos principais interessados. O Forum pode representar uma transicdo no manejo
dos recursos pesqueiros para uma forma de gestdo coletiva, baseada em mecanismos sociais
que facilitem a troca de conhecimento e de informacdo necessarios para construir um sistema
socio-econdmico-ambiental sustentavel, (KALIKOSKI, 2002).

POMERQY e BERKES (1997) apud VASCONCELLOS et. al. (2005) enfatizam que
0 processo de mudanca nos arranjos institucionais responsaveis pela gestdo compartilhada é
um processo lento e pode levar até 15 anos para atingir resultados exitosos. Dessa forma,
trabalhos futuros fazem-se necessarios como forma de acompanhamento do processo de
implementacdo do sistema de co-gestéo existente no Estuario da Lagoa dos Patos, uma vez
gue 0 mesmo encontra-se numa fase de amadurecimento.

Como destaca BERKES et. al. (2001), os sistemas de gestdo compartilhada que

surgiram em todo o mundo prometem abordar muitas das exigéncias de sustentabilidade,
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equidade e eficiéncia na gestdo da pesca artesanal. Contudo, existem vantagens e
desvantagens potenciais da gestdo compartilhada que devem ser levadas em conta, além disso,
0 desenvolvimento de sistemas de gestdo compartilhada ndo é automatico e simples, sua
sobrevivéncia ndo estd garantida. Para o efetivo éxito da gestdo compartilhada para a pesca
artesanal no estudrio da Lagoa dos Patos serd exigido maior compromisso, respeito e
confianca entre todas as partes envolvidas.
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ANEXOS

ANEXO A — LOCALIZACAO DAS COMUNIDADES PESQUEIRAS NO MUNICIPIO
DO RIO GRANDE
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FONTE: Laboratorio de Gerenciamento Costeiro — Depto. Oceanografia — FURG
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ANEXO B — EMBARCACAO PESQUEIRA UTILIZADA NA PESCA ARTESANAL NO
ESTUARIO DA LAGOA DOS PATOS

FONTE: COSTA, 2004

ANEXO C — REDES UTILIZADAS NA CAPTURA DAS ESPECIES DE PEIXES NO
ESTUARIO DA LAGOA DOS PATOS

FONTE: COSTA, 2004
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ANEXO D - REUNIAO DO FORUM DA LAGOA DOS PATOS NO MUNICIPIO DE
PELOTAS
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FONTE: banco de dados da autora.

ANEXO E - PESCADORES E PESCADORAS EM FRENTE A SEDE DO CEPERG EM
RIO GRANDE

A

FONTE: banco de dados da autora.
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ANEXO F - POLUICAO DO ESTUARIO NA REGIAO URBANA DO MUNICIPIO DE
RIO GRANDE
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FONTE: anco de dados da autora.

ANEXO G - EMBARCAGCOES PESQUEIRAS NA COMUNIDADE SAO MIGUEL —RIO
GRANDE

FONTE: banco de dados da autora.

130



