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1. Descrigao da politica

Até o fim dos anos 1980, as politicas de regulamentacdo da atividade pesqueira
no Brasil tinham como principal objetivo a institucionalizagdo de Orgaos
regulamentadores para controle da extragdo do pescado!, sem que houvesse atengdo ao
diagndstico e a ampliacdo do estoque pesqueiro nacional (MAIA, 2009). As preocupacdes
com o nivel e a produtividade da atividade pesqueira no Pais s6 adquiriram forga a partir
da criag¢ao do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis

(IBAMA), com a Lei 7.735, de 22 de fevereiro de 1989.

Antes disso, porém, o Brasil j& tinha adotado como op¢do de intervengdo na
politica pesqueira a proibicdo sazonal da pesca, por meio da decretacdo do periodo de
defeso. Os primeiros defesos foram estabelecidos na década de 1960; entre os vigentes

atualmente, o mais antigo data de 1984.

Em 2009, a Lei n° 11.959, conhecida como Nova Lei de Pesca, definiu o defeso
como “a paralisacdo temporaria da pesca para preservacao da espécie, tendo como
motivacdo a reproducdo e/ou recrutamento, bem como paralisagdes causadas por

fendmenos naturais ou acidentes™?.

Estabeleceu ainda que competird ao poder publico a regulamentagdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Atividade Pesqueira®, devendo conciliar o
equilibrio entre o principio da sustentabilidade dos recursos pesqueiros e a obtencao dos
melhores resultados econdmicos e sociais, calculando, autorizando e estabelecendo os

periodos de defeso.

Dessa forma, a Nova Lei de Pesca apresenta o defeso como um dos instrumentos
de ordenamento pesqueiro — porém, como se vera adiante, ele acabou se estabelecendo

como a op¢ao mais frequente, ¢ a inica em muitos locais.

A opgao pela limitacdo do periodo de pesca, entretanto, gera, por extensao, duas

consequéncias sociais: o enfraquecimento de comunidades tradicionais* e a

' Em especial a criagdo da Superintendéncia para o Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), nos anos 1960.
2 Inciso XIX do art. 20 da Lei n° 11.959, de 29 de junho de 2009.

3 Art. 3° da Lei 11.959/2009.

4 Reconhecidas pela Convengdo 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho, sdo comunidades que se
distinguem cultural e economicamente de outras se¢des da comunidade nacional, que preservam praticas
sociais ancestrais ¢ se organizam de forma autdnoma da vida social comum.



impossibilidade de o pescador artesanal obter renda por meio da pesca durante o defeso,
fatores que poderiam estimular a viola¢do da proibi¢do de pescar. Dessa forma, foi criado,
por meio da Lei n® 8.287, de 20 de dezembro de 1991, o beneficio Seguro-Desemprego

do Pescador Artesanal (SDPA), popularmente conhecido como seguro defeso.

Analisando os instrumentos legais, pode-se afirmar que o SDPA conta com dois
objetivos, um ambiental e outro socioecondomico. O primeiro ¢ ajudar na preservagio
de varias espécies de peixes, crustdceos etc., conferindo sustentabilidade ao setor
pesqueiro. O segundo objetivo, decorrente do primeiro, ¢ assegurar amparo economico
ao pescador artesanal sob a forma de transferéncia monetaria, durante esse periodo,
quando ele ndo pode retirar sua subsisténcia do mar, dos rios ou dos lagos, o que serve de
incentivo para que o pescador ndo viole o defeso, garantindo, assim, a eficdcia ¢ a

efetividade da medida ambiental.

Nesse sentido, hd duas maneiras de enxergar o pescador artesanal, sob o
prisma trabalhista e sob o prisma previdenciidrio. Sob o trabalhista, ele pode ser
entendido como espécie de informal, situado no ambito rural, laborando por conta propria,
em mercados ndo regulados de bens e servicos, sem registro nas instancias do Estado,
operando com instrumentos proprios e capital reduzido, com escala minima de produgao,
utilizando técnica adaptada e defasada e, também, apoiado por trabalho ndo remunerado,

quase sempre familiar (BARBOSA, 2011; CACCIAMALLI, 2000; CORTES, 2000).

Sob a dtica previdencidria, o pescador artesanal pode ser compreendido como
modalidade de segurado especial, que labora essencialmente para a subsisténcia — e nao
para a geragdo de excedente direcionado ao mercado — por meio da mitua colaboracdo
dos membros de seu grupo familiar, com o uso apenas eventual de trabalho de terceiros,
como parceiros, por exemplo (DELGADO & CARDOSO JUNIOR, 2000; DELGADO,
2004). Entretanto, para receber o SDPA, o pescador artesanal precisa deixar de ser de
subsisténcia e passar a ser profissional, o que lhe confere a condi¢do de segurado especial,
sendo a contribui¢do previdenciaria que ele passa a recolher um dos requisitos para

acessar o SDPA (conforme Quadro 3).

De forma resumida, o SDPA consiste no pagamento de beneficio no valor de um
salario minimo, em cada més em que durar o defeso, para aqueles que exercem
profissionalmente a atividade pesqueira na condi¢do de pescador artesanal, ininterrupta e
individualmente ou em regime de economia familiar, quando ha impossibilidade de
exercer tal atividade econdmica, da qual obtém renda para seu sustento e de sua familia

8



em virtude da decretacdo do defeso em sua arca de atuagdo, conforme atualmente

estabelece a Lei 10.779, de 25 de novembro de 2003.

Do exposto, constata-se que € necessaria intervengdo estatal para lidar com dois
problemas: o primeiro, a perda da sustentabilidade social, econdmica e ambiental da
atividade pesqueira, foi atacado com a decretagdo do defeso; e o segundo, o
descumprimento do defeso por pescadores, foi abordado com a instituigdo do SDPA.
Ressalta-se que a segunda agdo visa garantir a eficacia (resultados) e a efetividade

(impacto) da primeira.

Ambas as politicas abrangem todo o territdério nacional e tém atualmente a
participacdo de sete instituicdes: Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(MAPA), Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia
(SEPRET), Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), Caixa Econdmica Federal (Caixa), Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA).

Cabe ressaltar que as normas sobre o SDPA passaram por diversas modificacdes
ao longo do tempo, por meio das leis n° 10.779, de 25 de novembro de 2003, n°® 13.134,
de 16 de junho de 2015; e dos decretos n°® 8.424, de 31 de margo de 2015, n°® 8.425, de 31
de marco de 2015, e n° 8.967, de 23 de janeiro de 2017. No entanto, da andlise das
mudangas realizadas verifica-se que essas ndo modificaram de forma substancial a
natureza e as caracteristicas do beneficio quando de sua institui¢do, no inicio da década

de 1990.

Em paralelo as alteragdes normativas realizadas, destaca-se que ao longo dos anos
o Governo Federal desenvolveu estudos e andlises sobre o SDPA que fornecem

evidéncias sobre questdes problematicas que permeiam a politica:

e Seguro Defeso: Diagnostico dos problemas enfrentados pelo programa (IPEA, 2014):
1) Discrepancias entre os numeros de pescadores artesanais e de beneficiarios do
seguro defeso em estados, microrregides e municipios. De acordo com os dados
administrativos, em 2010, em todo o Brasil, 584,7 mil individuos receberam ao
menos uma parcela do SDPA. Por sua vez, de acordo com o Censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), no mesmo periodo, em todo o Pais,

havia 275,1 mil pescadores artesanais;



2)

3)

1)

2)

3)

4)

5)

1)

73,8% das diferengas encontram-se nos estados do Para, do Maranhao, da Bahia,
do Piaui, do Amazonas e de Santa Catarina; e

Aumento do dispéndio relacionado ao SDPA em razdo da alta do nimero de
beneficidrios, decorrente: de alteragdes normativas que ampliaram o acesso ao
beneficio, do valor de referéncia dos beneficios e da ampliacdo da duracdo dos

periodos de defeso, notadamente apds 2003.

Relatorio de Avaliagdo da Execu¢do de Programa de Governo n° 70 - Fiscalizacdo e
monitoramento para a sustentabilidade dos recursos aquicolas e pesqueiros (CGU,

2017):

Auséncia de diretrizes capazes de reforcar a seguranca da informagdo no Sistema
Informatizado de Registro da Atividade Pesqueira — SisRGP;

Fragilidades no processo de cadastramento de pescadores no Registro Geral da
Atividade Pesqueira (RGP), um dos requisitos para fazer jus ao pagamento do
SDPA, notadamente quanto a: realizacao de registros retroativos sem as precaugoes
necessarias, data do primeiro registro anterior as datas constantes na documentacao
apresentada, e deficiéncias na comprovagdo do endereco;

Fragilidades no processo de averiguagdo do cumprimento dos requisitos normativos
pelos requerentes, quanto ao enquadramento na condi¢do de pescador artesanal,
com vistas a concessdo do beneficio, ¢ notadamente quanto & comprovagdo do
exercicio da pesca artesanal;

Incipiéncia de agdes fiscalizatorias voltadas a verificar se o pagamento do SDPA ¢
realizado beneficiando de fato o publico-alvo da politica; e

Constatacao de que 66% dos fiscalizados que receberam o seguro defeso nao obtém
renda exclusivamente da pesca, tendo ocorrido pagamento a pessoas que nao
pescam ou que praticaram outras atividades remuneradas no periodo do defeso,

exercendo a pesca como atividade de renda complementar ou subsididria.

O Programa Seguro-Defeso e o debate no ambito no Comité de Monitoramento e

Avaliacao de Politicas Publicas Federais (CMAP, 2018)

Ha dificuldade de verificacdo, pela administragdo, do efetivo exercicio da pesca
artesanal pelo requerente do beneficio, uma vez que a atividade pesqueira artesanal

se caracteriza primordialmente pelo labor na condi¢ao de informalidade;
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2)

3)

1)

2)

3)

4)

Discrepancia entre o nimero de inscritos no RGP na modalidade pescador artesanal
e o numero de pescadores artesanais identificados pelo IBGE por meio da PNAD e
entre estes e o naumero de beneficiarios do SDPA;

Falta de evidéncias conclusivas sobre a real efetividade da politica de decretagdo de
defeso quanto ao alcance do seu objetivo de garantir a sustentabilidade economica

da pesca e a preservacao de espécies aquaticas.

Relatdrio de Avaliagdo - Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (CGU, 2019)

Resultados de cruzamentos de dados mostram que, em 2016 ¢ 2017, 1.953 pessoas
sacaram os recursos do SDPA (R$ 4,7 milhdes, considerando o salario minimo
médio do periodo e o tempo médio do defeso) em distancia superior a 1.000 Km do
local de residéncia informado quando do seu requerimento. Casos como esses
podem indicar, em decorréncia de eventual mudanga de residéncia, cessacdo da
condi¢ao de beneficiario.

60% dos requerimentos de pagamento de seguro defeso de 2016 e de 2017 sdo
sacados de uma unica vez, o que indica ineficicia da politica publica pela nio
substitui¢do da renda da pesca no periodo de defeso;

Pagamento de aproximadamente R$ 6 milhdes em 2016 e em 2017 referentes a
beneficio de seguro defeso solicitado fora do periodo legal, contrariando disposi¢ao
criada em 2015 (Decreto n° 8.424, art. 4°);

Fiscalizagdes em 15 municipios, realizadas em 2018, apontam que 59% dos

beneficiarios entrevistados recebem o beneficio de forma indevida.
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2.Metodologia

Os procedimentos metodologicos utilizados nesta avaliagdo estdo baseados
principalmente no Guia de Andlise Ex Post (CASA CIVIL et. al, 2018), elaborado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, pelo Ministério da Economia (a época Ministério
da Fazenda e Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo), pela
Controladoria-Geral da Unido (& época Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido) e pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), com a
participagdo de outros 6rgaos. Como posto por Rua (2010), a avaliagdo ex post tem como
principal objetivo trabalhar aspectos de politicas ja implementadas como processos e
impactos; portanto, podem ser estudadas a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da politica

publica, dando um julgamento do seu valor geral.

Nesse sentido, optou-se por seguir metodologicamente a avaliacdo baseada na
teoria do programa’, desenvolvendo o chamado modelo logico da politica. Essa estratégia
permite definir os fatores e os varios estagios de uma politica/programa, devendo assumir

a representacdo do Quadro 1.

Quadro 1: Estrutura do modelo logico

Insumos Processos Produtos Resultados Impactos
Recursos do Agdes que Mudancas Mudangas de
setor publico combinam Bens e servigos inci den(ies mais longo

— recursos resultantes de um sobre as prazo no
orgamentarios  disponiveis processo. Entregas causas do problema que a
ou nao — para produzir  da politica publica roblema. que politica busca
necessarios  bens e servicos para atacar as causas p -4 enfrentar,
o decorrem de )
para atingir os a fim de atacar do problema e gerar . alinhadas aos
. um ou mais .
objetivos da as causas do resultados. objetivos da
o produtos. P
politica. problema. politica.

Fonte: Casa Civil et al (2018).

Essa ferramenta ¢ apropriada por possibilitar uma compreensdo macro sobre a
concepgdo do programa, por meio de identificacdo e descrigdo dos fatores contextuais

internos e externos ao programa, mapeamento e consolidagdo de todo o marco legal

5 Teoria a respeito de como funcionam os problemas e os meios para soluciona-los. E a teoria que define,
a priori, o desenho da intervengao e os resultados e impactos que poderdo ser esperados da mesma (Trevisan
& Bellen, 2008; Rua, 2010), assim como quais hipdteses baseiam a relagdo entre os elementos do modelo
légico da politica (por que determinados insumos levam a determinados processos, por que tais processos
levam a determinados produtos, por que esses produtos geram os resultados e impactos previstos para a
resolucdo das causas do problema da politica que estdo sendo atacadas).
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(sobretudo no que diz respeito as defini¢cdes utilizadas), mapeamento dos insumos
necessarios, dos processos existentes, dos produtos, do monitoramento dos resultados e

da avaliacdao do impacto.

Em complemento ao Modelo Légico, esta avaliacdo selecionou trés métodos de
coleta de dados e desenho da avaliagdo, a saber: a) combinagdes paralelas; b) combinagao
sequencial; ¢) combinag¢des multinivel (Figura 1). O primeiro consiste na recolha de dados
de forma separada e integral, s6 havendo analise ap6s a sua conclusao. O segundo método,
na combinag¢do sequencial de recolhimento de informacao e andlise, aplicados um apés o
outro, com os achados da etapa anterior servindo de insumo para o planejamento da etapa
posterior; essa metodologia foi utilizada para a coleta de informacdes dos atores
envolvidos. Por fim, o terceiro consiste na categorizagdo da informacdo em diferentes

niveis, de forma a possibilitar uma visao integrada do que foi avaliado.

Figura 1: Métodos utilizados na coleta e na analise dos dados

A) Combinagdes paralelas

Coleta de Analise de Sintese ou
dados #1 dados #1 triangulacio

B) Combinagdes sequenciais

o
; ) Anilise e 2° rodada Anailise e 3° rodada
lz ada planejamento Entrevista Planejamento Sintese
enso

C) Combinagdes multiniveis

Definicdo dos atores Entrevistas
Sintese
Definicio das -y = &
T Legislacio
competencias Triangulagdo
Deffnfc;ao = Legislacido e entrevista
atividades
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Nesse sentido, optou-se pela utilizagdo de um modelo misto em que se integram
sistematicamente esses trés métodos de avaliagdo, com dados qualitativos e quantitativos
(USAID, 2013). A coleta de dados aqui combina, de forma multinivel, instrumentos

metodoldgicos que mais se encaixam nos objetivos desta avaliacao.
A coleta de dados esta dividida nas seguintes fases (ALEMANHA, 2018):

1. Revisdo da literatura e estudos técnicos: levantamento e sele¢do de estudos
técnicos, notas técnicas, documentos oficiais, estudos académicos. Todo o
material recolhido foi categorizado, e as informagdes, compiladas, sendo
utilizadas como evidéncias dos pontos e questdes levantadas pela avaliagao.

2. Diplomas legais: compilagdo nos diplomas legais (lei instituidora e revisora,
resolugdes, decretos, portaria e instrugdes normativas) para criar o0 modelo da
estrutura da politica e seus processos, servindo como base para o desenvolvimento
dos guias de entrevista e formularios preenchidos pelo centro de governo e pelos
orgaos setoriais. Também, por meio dessa etapa, foi possivel definir determinadas
categorias de andlise: responsabilidades institucionais, operacionalidade do
programa, publico-alvo, regra de acesso e produto.

3. Dados de rotina: registros administrativos dos oOrgdos setoriais coletados
regularmente.

a. Execu¢do orgamentdria: i) dotacdo inicial; ii) autorizado; iii) créditos
suplementares.

b. Numero de beneficiarios: i) nimero de inscritos; ii) nimero de beneficios.

c. Quantificagdo das portarias de defeso: i) escopo; ii) Unidade federativa;
ii1) valor pago por defeso.

d. Numero de RGP

e. Dados estatisticos sobre a pesca: nimero de pescadores (PNAD e IBGE).

4. Entrevistas com atores-chave: foram realizadas entrevistas (semiestruturadas)
com atores responsaveis pela conducdo da politica nos 6rgdos setoriais, com o
objetivo de obter informacgdes especificas em relagdo as causas do problema
atacado pelo SDPA, aos insumos e processos existentes, as particularidades de

cada setor ¢ as dificuldades/desafios de cada area em relagdo a condugdo do
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SDPA. Foram utilizadas, para selecdo dos atores e para estruturaciao dos guias de
entrevista, as técnicas do mapeamento cognitivo’, com os seguintes passos:

a. Identificagdo dos atores que tém maior influéncia ou que sdo mais afetados
pela politica;

b. Realizagdo de sessoes de brainstorming com esses atores, com o apoio do
guia de entrevista previamente elaborado, para formar um quadro de como
eles percebem a politica do SDPA em termos de: i) interesses; ii)
incentivos; iii) operagdo; iv) vantagens; v) fragilidades; vi) inputs/outputs;
vii) resultados; viii) impactos.

c. Com a participag@o dos entrevistados, foram ordenadas e representadas
textual e graficamente suas visdes, resultando em arvores do problema e
de objetivos; e em um mapa ldgico com os fatores que exercem influéncia
sobre o funcionamento do programa.

d. Andlise da identificagdo de vantagens e desvantagens, lacunas e
superposi¢des recorrentemente apontadas pelos diversos informantes.

Ap6s a selecdo de dados e informacgdes, foram feitas a anélise e a triangulagao das

informacoes.

¢ De acordo com Rua (2010), essa ¢ uma técnica de coleta de dados adequada tanto a formulagdo quanto a
analise. Objetiva revelar como os individuos percebem a opera¢ao de uma politica, possibilitando visualizar
e esclarecer a percepc¢do dos informantes no momento da coleta de dados; focalizar os pontos fortes e as
fraquezas do programa; enfocar as percepgoes sobre os resultados e impactos dos programas; compreender
os problemas a partir da perspectiva das pessoas envolvidas e afetadas pelo programa.
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3. Diagnostico do problema

De acordo com o Guia Pratico de Andlise Ex Post, o diagnostico do problema visa
“investigar se a identificacdo (do problema) anterior a instituicao da politica foi correta,
dada a abordagem utilizada, e se a estrutura ldgica formulada na etapa ex ante da politica

ainda ¢é valida””.

Nesta avaliacdo, como a politica em andlise (SDPA) ¢ decorrente de outra politica
(defeso), tem-se a necessidade de serem verificadas previamente algumas caracteristicas

da primeira de forma a melhor avaliar a segunda.

3.1. A politica de ordenamento pesqueiro e o instrumento do defeso

No caso da atividade pesqueira, o diagnostico deve levar em conta, por exemplo,
a existéncia de fatores essenciais para que o nivel do estoque pesqueiro ndo seja
comprometido®, possibilitando que a fun¢do de producdo pesqueira seja caracterizada
como de rendimento sustentavel. Estoque pesqueiro, aqui, pode ser entendido como o

volume de populacdes de espécies disponiveis para pesca.

Segundo diretrizes da FAO (Food and Agriculture Organization of the United
Nations — Organizacao das Nagdes Unidas para Alimentacao e Agricultura), ordenamento
pesqueiro pode ser caracterizado como processo integrado de coleta e andlise de
informagdo, planejamento e tomada de decisdo, alocacdo de recursos, formulagdo e

execucao de agdes, regulagdes e mecanismos de controle.

Tais atividades tém como objetivo assegurar a produtividade dos recursos
pesqueiros, considerando populagdes das espécies e seu estado de

degradacdo/recuperacdo, caracteristicas do esforco de pesca atual e potencial,

" CASA CIVIL et. al, 2018, p.56.

8 Para Maia (2009), se a atividade ocorrer de forma ndo regulada € de livre acesso, o esforgo de pesca se
expandira até um nivel no qual a receita total se igualara ao custo total, podendo também ser menor que
ela. Bertolotti (1989) e Gordon (1954) ja postulavam a necessidade de a economia da pesca ser baseada no
maximo rendimento sustentavel, em um ponto de equilibrio bioeconémico. No mesmo sentido, Scott (2004)
enfoca a importancia de uma administragdo racional do recurso pesqueiro. Sob o prisma estritamente
econdmico, o autor enfatiza que os programas destinados a administragao racional dos recursos pesqueiros
devem realocar os fatores de producdo de forma que maximizem o valor liquido da produgdo pesqueira.
Assim, surge a necessidade, destacada sobretudo nas décadas recentes, de formulacdo de politicas
especificas para explorar de forma sustentdvel o recurso pesqueiro, considerando a tendéncia de
superexploragdo, ou até mesmo a exaustdo, de algumas espécies (PAEZ, 1993).

Essas preocupagdes se materializam na instituicdo do IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis), que passa a editar regulamentacdes sobre o ordenamento pesqueiro,
em especial: as delimitagdes das estacdes do ano em que se permite a pesca; licengas de pescas; restricdes
aos equipamentos e insumo autorizados na pescaria; e estabelecimento de cotas de captura, tendo como
marco regulatorio a Portaria n® 480, de 4 de margo de 1991.
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contribuicdo socioecondmica da pesca e normas como codigo de pesca responsavel
(limitagdes/proibicdes de técnicas de pesca, de periodo, de nimero de pescadores, de
locais, de volume pescado, de quantidade de pesca incidental, de sobrepesca),
assegurando que o ecossistema se mantenha produtivo. A FAO destaca, ainda, que o
ordenamento pesqueiro deve ter adaptabilidade, prevendo que possa ser modificado

conforme se alterem as condi¢des do estoque pesqueiro.

No Brasil, a politica de ordenamento pesqueiro esta materializada na Nova Lei de
Pesca’, que dispde sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da

Aquicultura e da Pesca.

Dentro desse ordenamento, o instrumento do defeso (aqui referido como uma
politica publica lato sensu) surge como resposta do poder publico ao problema da perda
da sustentabilidade social, economica e ambiental da atividade pesqueira, como relatado
pela equipe da Secretaria de Biodiversidade do Ministério do Meio Ambiente (MMA) —
problema esse causado pelo fendmeno da sobrepesca'®, pela polui¢do e por desastres
ambientais, pelas alteragdes do habitat e pela pratica de introducdo de espécies exoticas,

conforme mostra a arvore do problema do defeso (Figura 3).

De acordo com a equipe do MMA consultada, a politica do defeso (como
instrumento da gestdo pesqueira) foi criada para atacar uma das causas da sobrepesca, a
saber: o fato de que ha maior facilidade de captura de algumas espécies em certas épocas
e regioes, em decorréncia do periodo reprodutivo, da ocorréncia de seca ou outros

fenomenos climdticos e, por fim, de outros processos de migragdo e agregagado.

Dessa forma, o instrumento do defeso tem por objetivo a prote¢do das espécies
aquaticas durante esses periodos de maior vulnerabilidade devendo, para o melhor
alcance dos objetivos da politica de pesca, ser combinado com outros instrumentos e

ferramentas de ordenamento pesqueiro'!.

% Lei n® 11.959/2009.

19 De acordo com a FAO, a sobrepesca pode ser entendida como atividade pesqueira executada de forma
desenfreada; ou seja, € a pesca excessiva e insustentavel praticada pela acdo humana, acima da capacidade
de renovacao daquela populacao pescada.

! Elencadas no art. 3° da Lei 11.959/2009.
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3.2. A politica do Seguro-Desemprego do Pescador Artesanal (SDPA)

O SDPA foi inicialmente instituido pela Lei n° 8.287/1991. Da anélise da
documentagdo que acompanhou o Projeto de Lei (PL) que antecedeu tal norma'2,
verificou-se que, na visao dos legisladores da época, a politica do SDPA possuia carater
intersetorial, pois visava dar conta de questdes referentes as politicas ambiental
(manutencao do estoque pesqueiro) e social (garantir renda aos pescadores artesanais que

atuem em areas com defeso vigente). Vejamos:

Visa o texto projetado, a um s6 tempo, preservar as espécies ¢ nao
deixar em estado de penuria esse consideravel segmento social de
pescadores [grifo nosso] que da pesca tiram seu sustento,
contraprestando-os (sic) com um salario minimo durante o paréntese de

proibicao das atividades pesqueiras. (BRASIL, 1991)

Constata-se, portanto, que, na concepcao do legislador, a fixacdo de um salario
minimo durante a proibi¢ao das atividades pesqueiras para os pescadores artesanais seria
importante medida para que a pesca de fato cessasse durante os periodos determinados,

dado que o pescador ndo teria sua subsisténcia comprometida por falta de renda.

12 Exposigdo de Motivos n° 320, 26 de agosto de 1991, que acompanhou o PL n° 1.592, de 28 de agosto
de 1991
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Figura 2: Arvore do problema do SDPA
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Figura 3: Arvore do problema do Defeso
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Figura 4: Arvore de objetivos do seguro defeso
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Figura 5: Arvore de objetivos do defeso
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Fonte: Elaboragao propria.
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Assim, as causas atualmente atacadas pela politica de decretacao de defesos, bem
como pela politica de pagamentos do seguro defeso, a época da instituicdo das politicas,

foram aquelas consideradas primordiais para se lidar com os problemas existentes.

Ao se observar a arvore do problema do SDPA (Figura 2), existem cinco
principais causas do problema “violacdo do defeso por pescadores” artesanais que nao
conseguem se manter financeiramente nesse periodo: 1) baixa eficdcia e baixa efetividade
da fiscalizacdo; 11) falta de legitimidade da norma; i) dificuldades materiais de
sobrevivéncia de forma digna (ou vulnerabilidade economica); iv) maior facilidade de
pesca de algumas espécies durante o defeso (oportunismo); e, por fim, v) tradi¢oes
culturais de pesca. As duas primeiras e suas subcausas estdo mais relacionadas a aspectos
ambientais, enquanto as trés ultimas causas e suas subcausas estdo mais relacionadas a

aspectos socioecondmicos.

Isso posto, deve-se considerar que a arvore do problema ¢ elaborada como se ainda
estivesse sendo criada a politica do seguro defeso, pois o objetivo dela ¢ analisar as

escolhas feitas justamente para o desenho da politica do SDPA.

Por sua vez, enquanto a sobrepesca'?® foi a causa selecionada para ser atacada pela
politica do defeso (Figura 5), as dificuldades materiais de sobrevivéncia de forma digna
(vulnerabilidade econéomica) sao a causa escolhida para ser atacada pela politica do
SDPA, como visto na sua arvore de objetivos (Figura 4). No entanto, as outras causas
também serdo enfocadas a seguir, ja que a desatencdo a elas acaba afetando a intervengao

na causa que foi selecionada.

3.2.1. Asramificac¢des da fiscalizagao

As causas do problema ligadas a fiscalizagdo sdo estruturais: envolvem
governanga e gestdo, sobretudo na defini¢do do escopo e do foco da fiscalizagdo. De

acordo com técnicos do MMA, o contexto politico, administrativo € normativo'4, além da

13 Existe a percepgdo de que os recursos pesqueiros estio em queda, muito por conta da sobrepesca em
algumas regides ¢ de impactos ambientais associados a degradacao dos rios (BEZERRA & OLIVEIRA,
2011; MAIA, 2009; CAPELLESSO & CAZELLA, 2011). Por isso, ha a necessidade de o Estado atuar
como regulador do setor para garantir a sustentabilidade dos estoques pesqueiros (GORDON, 1954;
CLARK, 1985).

14 Ou seja, mudangas ministeriais e de atores-chave na condugio da politica, assim como mudangas relativas
aos objetivos estratégicos do Governo Federal; também devem ser feitas consideragdes referentes as
questdes administrativas (ma distribuigdo ¢ ma definicdo de competéncias de cada 6rgdo, o que leva a
inseguranga juridica e institucional) e normativas (as diferentes alteracdes legislativas e o elevado nimero
de orgaos com capacidade de regulamentar a implementagdo do SDPA em diferentes niveis).
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permanente instabilidade na definicdo dos 6rgaos responsaveis pela governanga do setor
pesqueiro!, podem ser percebidos como as causas matrizes dos problemas relacionados

a fiscalizagao.

Essas causas geraram dificuldades de desenho, implementacdo, governanga,
monitoramento e controle, pois, de acordo com os técnicos do MMA ouvidos, provocam
uma série de reconsideracdes e inseguranga juridica. Utilizando aspectos considerados
pelo Tribunal de Contas da Unido (2017) como essenciais para o diagnodstico do

problema, vé-se um quadro de:

e sobreposicdo (mais de uma institui¢do agindo sobre o mesmo problema e com
objetivos parecidos);

e fragmentagdo (existéncia de mais de uma instituicdo que atua na intervengdo sem
coordenacio);

e lacunas (auséncia de processos, atores, mecanismos institucionais).

Como resultado direto, ha baixa capacidade de coordenagao de esforgos entre as
unidades federativas e a Unido na atividade fiscalizatoria, na qual o Governo Federal
deveria ficar responsavel pelos corpos d’agua federais e interestaduais, e os estados (com
suas Policias Militares ou 6rgdos estaduais de fiscalizagdo ambiental, por exemplo), com

os corpos d’agua locais.

Entretanto, segundo percep¢ao da equipe do MMA, apenas Acre (AC), Amazonas
(AM), Mato Grosso (MT), Mato Grosso do Sul (MS), Rio Grande do Sul (RS), Sao Paulo
(SP) e Tocantins (TO) teriam avancado na fiscalizagdo estadual desse setor, com
instrumentos como legislagcdes estaduais especificas. Ja a equipe do IBAMA consultada
menciona somente SC, RS e SP como os estados com mais integracdo da fiscaliza¢ao
com a Unido; a equipe destaca, porém, que tal integracdo ndo ¢ institucionalizada, e por

isso depende da iniciativa individual dos servidores dos o6rgdos em cada estado.

A fiscalizagdo fica, assim, centrada na figura do IBAMA. Porém, apesar de esse
trabalho de monitoramento e fiscalizacdo constar dos planos estratégicos anuais desse
orgdo, a equipe do MMA relata que, devido a escassez de recursos, ndo raro ocorre a

priorizacao de outras modalidades de fiscalizagdo, sobretudo daquelas que tém por alvo

15 Sobretudo as mudancas ocorridas em torno da criagdo e posterior extingdo do Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPA), bem como o fato de a secretaria responsavel pela politica de pesca (em substituicio ao
ministério) ter alterado seu /ocus institucional repetidas vezes ao longo do tempo.
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o combate ao desmatamento na Amazodnia — de maior visibilidade politica —, deixando a

fiscalizacdo do defeso em segundo plano.

Outra questdo ¢ a falta de integracdo entre o trabalho de fiscalizagdo do IBAMA
e o monitoramento realizado pelo MAPA, onde esta a Secretaria de Aquicultura e Pesca
(SAP); pelo INSS; e pela SEPRET, estes dois ultimos sendo responsaveis pelo

processamento e pelo pagamento do SDPA (como serd visto mais adiante).

O IBAMA nao tem, por exemplo, acesso a base de dados do SDPA, dependendo
de demandas pontuais, além de ndo acessar a base de dados da Marinha sobre
embarcacdes'®; se acessasse 0 SDPA, o IBAMA poderia realizar fiscalizagdes especificas
em areas com alta ocorréncia/reincidéncia de fraudes no seguro defeso, ou realizar
cruzamentos entre a base de autuados pelo 6rgdo ambiental federal e a de beneficidrios

envolvidos em irregularidades com o seguro defeso, por exemplo.

Ainda sobre as dificuldades de planejamento da fiscalizagdo, destaca-se a
defasagem tecnoldgica apontada por Maia (2009) e Mendonga & Lucena (2013). Isso,
somado a alta dispersdo da pesca artesanal pelo territorio nacional, gera ineficiéncias no

processo que prejudicam a boa condugdo da fiscalizagdo durante o periodo de defeso.

Também ¢ importante notar que o escopo da fiscalizagdo pode ndo estar bem
definido: alguns técnicos do MMA defendem que, em vez de serem fiscalizados os locais
de captura das espécies pescadas ao longo dos corpos d’agua, seja feita a fiscalizacdo na
cadeia comercial e de distribuicdo do pescado, tendo em vista vantagens como a menor

dispersdo da atividade nessas etapas da produgdo.

Vale lembrar que, em novembro de 2019, completam-se 10 anos de conferéncia
da FAO contra pesca ilegal que aprovou o Acuerdo sobre Medidas del Estado Rector del
Puerto (Acordo sobre Medidas de Portos). Segundo a FAO, esse acordo foi assinado pelo
Brasil em 2009, mas, até o 1° semestre de 2019, o Pais ainda ndo tinha ratificado ou
aderido ao acordo. Deve-se destacar que a pesca ilegal se enquadra no conceito de pesca
IUU — lllegal, Unreported and Unregulated Fishing (Pesca Ilegal, Nao Reportada e Nao
Regulada). Na visdo de alguns técnicos do MMA, devido a auséncia atual de
monitoramento da atividade de pesca, toda a pesca artesanal no Pais poderia ser

considerada ndo reportada.

16 Por exemplo, a Marinha possui a base do Titulo de Inscrigdo de Embarcagdes-TIE.
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3.2.2. Asramificagdes da falta de legitimidade da norma

A falta de legitimidade do defeso constitui-se como o segundo ramo da arvore do
problema do SDPA, e ¢ consequéncia ultima da instabilidade institucional mencionada
anteriormente. Uma vez que houve sucessivas interrupg¢des das pesquisas estatisticas e
auséncia, defasagem ou precariedade dos estudos ambientais sobre o estoque pesqueiro,

os periodos de defeso podem estar mal definidos ou calibrados.

Também decorre da referida instabilidade e da auséncia de estatistica pesqueira a
implementagdo insuficiente dos mecanismos de participa¢do social, em especial dos
Comités Permanentes de Gestao (CPGs), subsidiados por Comissdes Técnicas de Gestdo
de Recursos Pesqueiros. Os CPGs constituem-se em instancias colegiadas e participativas
que prestam assessoramento sobre recursos pesqueiros no Pais e que contam com a
participagcdo paritdria de orgdos de governo e representacdes da sociedade civil
organizada, incluindo os segmentos da pesca extrativa (pescador artesanal, pescador
industrial e pescador amador, quando couber), do setor pos-captura (processamento e

comercializa¢do) e de organizagdes ndo governamentais ambientalistas.

Essa percepcao € corroborada pelos estudos de Souza (2008) e Mendongca &
Lucena (2013), nos quais ha diagnostico de falta de gestdo participativa da politica do
defeso, ou seja, da inclusdo de atores externos ao IBAMA e ao MMA nas discussdes ¢
argumentacdes relativas a distingao dos defesos. Isso porque os pescadores identificaram,
em algumas localidades, que haveria erros em relagdo ao estabelecimento do paréntese

de proibicdo (periodo de defeso), o que deveria, em tese, ser alterado ano a ano.

O resultado ¢ a diminui¢@o da confianca que as comunidades de pescadores tém
em relagdo as autoridades publicas e, ato continuo, a deslegitima¢do dos instrumentos
legais de protecdo e preservagdo. Cabe ressaltar, no entanto, que o MAPA vem realizando
esfor¢o para reativar os CPGs no intuito de promover a revisdo dos periodos de defeso.
Entretanto, na ultima semana de junho, os CPGs foram temporariamente suspensos,

devido ao Decreto 9.759/2019, que extinguiu os colegiados na administracao federal.

Em suma, a precariedade de dados associada ao funcionamento instavel dos CPGs
ao longo do tempo dificulta ou até mesmo impede que os periodos de defeso sejam
revisados periodicamente. Tal situa¢do acaba por gerar os seguintes problemas: 1) relatos
por parte de pescadores sobre um descompasso entre o periodo de defeso e o periodo de

reproducdo das espécies, deslegitimando o defeso decretado; 2) periodos de proibi¢do da
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pesca sao fixados com acréscimo de alguns meses, visando estabelecer margem de
seguranga que proteja a reproducdo das espécies, ocasionando paralisacdo da atividade
de pesca por tempo maior do que o necessario; e 3) impossibilidade de verificar se a
politica de defeso ¢ eficaz no sentido de garantir a preservacdo das espécies e, por
consequéncia, da atividade pesqueira ao longo do tempo. Esses problemas acabam por

diminuir a legitimidade da politica perante os setores afetados.

3.2.3. Asramificagdes relativas as dificuldades materiais dos pescadores

Contudo, como pode ser observado na Figura 2, as causas citadas anteriormente
ndo explicam por completo por que o pescador viola o defeso. Em outro tronco, percebe-
se que as dificuldades materiais de sobrevivéncia de forma digna (ou vulnerabilidade
economica) constituem uma das causas principais. Isso ¢ consequéncia de varios fatores.
O primeiro deles estd relacionado a baixa renda familiar e a sua transmissdo

intergeracional, advinda da baixa rentabilidade da pesca.

De acordo com a PNAD Continua, de 2012 a 2018, a populagdo de pescadores
artesanais possuia rendimento mensal abaixo do saldrio minimo, em média representando
68% do seu valor no periodo observado no Gréfico 1. Nesse sentido, o valor pago pelo
SDPA estaria acima da renda média do trabalho do pescador artesanal, com parte dessa
populacao podendo ser caracterizada como publico-alvo de programas de transferéncia

de renda com condicionalidades, como o Programa Bolsa Familia (PBF).

Grdfico 1: Rendimento Médio do Trabalho Habitual e Saldario Minimo — Valor mensal
em R$ de 2018
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Fonte: IBGE/PNAD Continua.
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Evidéncia de que parte dos beneficiarios do SDPA faz parte do publico-alvo dos
programas sociais do governo federal pode ser encontrada nos dados da PNAD 2015,
onde ¢ possivel discriminar as fontes de rendimento dos pescadores selecionados na
amostra. Foram identificados 296,6 mil pescadores profissionais artesanais, dos quais
cerca de 20% desse montante recebiam rendimento de outras fontes, tais como juros de
aplicagdo financeira, dividendos, programas sociais e outros (15,0%); doagdo (0,2%);

aluguel (0,6%); pensdo (2,2%) e aposentadoria (2,1%).!”

Imperioso destacar que nao ¢ possivel desagregar ainda mais a fonte de
rendimento para selecionar somente os beneficiarios de programas sociais daqueles que

auferem renda dos juros de caderneta de poupanga, dividendos e outros.

Grdfico 2: Pescadores artesanais com rendimentos ndo oriundos do trabalho
Juros aplicacées, dividendos,
programas sociais e outros
Doagao ‘ 0,2%
Aluguel I 0,6%
Pensdo . 2,2%

Aposentadoria . 2,1%
Fonte: IBGE/PNAD 2015.

Outro aspecto interessante, observado na PNAD 2015, refere-se a ndo realizagao
de contribuicdo previdencidria pela maior parte dos pescadores artesanais identificados
(68%). Esse dado chama atencao pelo fato de que, para o recebimento do SDPA, um dos

requisitos ¢ a realizacdo de pelo menos uma contribuig@o previdenciaria (Quadro 3).

A baixa qualifica¢do da populagdo ¢ um dos fatores que causam e perpetuam a
baixa renda da atividade. Como pode ser visto no Grafico 3, o nimero médio de anos de
estudo do pescador artesanal ¢ baixo (embora haja uma tendéncia de aumento, passando

de 4,95 anos em 2012 para 5,63 anos em 2018), com mais de 75% apresentando

17 Cabe esclarecer que o pescador pode ter declarado na PNAD 2015 que possuia mais de uma fonte de
renda ndo oriunda de trabalho. Isto ¢, 0 mesmo pescador pode aparecer em mais de uma barra do grafico.

28



escolaridade menor ou igual ao ensino fundamental incompleto nesse periodo!'®. A titulo
de comparagdo, a média de anos de estudo da populacao brasileira foi de 8,2 anos, nesse

mesmo periodo.

De fato, como apontado por Piketty (2014), o baixo nivel de formac¢ao de capital
humano ¢ uma das explicacdes do nivel de pobreza e desigualdade; e, sobretudo, da
transmissdo intergeracional da pobreza. Essas estatisticas corroboram a constatagdo da
fragil e vulneravel condicdo social da quase totalidade da populacdo de pescadores
artesanais (CAMPOS & CHAVES, 2016; LABERGE, 2000; ALVIM, 2012; DIAS
NETO, 2010; BRANCO et. al., 2006; SOUZA, 2008).

Grdfico 3: Quantidade média de anos de estudos

5,57
544 544
5,28 525
: I I
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5,63

Fonte: PNAD Continua.

Além disso, ha que se considerar a desocupagdo decorrente da interrupgao
da atividade, desencadeada, por sua vez, pela necessidade de se combater, com o defeso,
a sobrepesca. Embora seja possivel discutir os instrumentos disponiveis para

regulamentagdo e gestdo pesqueira, o escopo desta secdo limita-se a apontar apenas o

18 Em 2018, a maioria tinha o nivel fundamental incompleto ou equivalente, 63,2%; enquanto 11,9% nio
possuiam instrugdo ou tinham menos de 1 ano de estudo. Apenas 7,9% possuiam o fundamental completo,
e 10,3% dos pescadores haviam concluido o ensino médio.

29



caminho escolhido (aqui definido como uma das causas do problema), que foi a
interrupg¢ao da pesca por temporada, o que provoca desocupagdo sazonal de um grupo de

pessoas em situagdo de vulnerabilidade social e economica.

3.2.4. As demais ramificagdes da arvore do problema do SDPA

Por fim, deve-se considerar que os vinculos identitarios, culturais e/ou familiares
com a profissdo de pescador artesanal desempenham papel importante na sazonalidade
do setor (LABERGE, 2000). Ou seja, as praticas culturais de comunidades tradicionais
acabam se constituindo, por si s4, uma das causas da viola¢ao do defeso; um exemplo sdo
eventos de pesca da tainha considerados tradicionais em determinadas regides e nos quais,

devido a essa tradig@o, haveria desrespeito a proibicao de pesca dessa espécie.

3.3. As implica¢des da arvore do problema e a estrutura logica do SDPA

Uma possibilidade para verificar a estrutura logica da politica é a analise de
indicadores e dados sobre essa politica. No caso do SDPA, os dados disponiveis referem-
se a despesa do Governo Federal com o pagamento do beneficio e a quantidade de
beneficidrios, ao longo do tempo e por localizagdo geografica. Quanto a politica de
decretacao de defesos, ¢ possivel obter dados sobre as portarias que instituiram o defeso,

sua localizagdo geografica, e as espécies de pescados.

No entanto, h4d auséncia e precariedade de estatisticas pesqueiras, conforme
abordado anteriormente, o que dificulta a averiguacao da eficacia e da efetividade da
politica de defeso quanto ao objetivo de preservacdo das espécies e de manutengdo da
sustentabilidade da atividade de pesca no Pais. Ademais, quanto ao SDPA, ndo ha
indicadores que demonstrem sua eficicia e/ou efetividade quanto ao
cumprimento/descumprimento por parte de pescadores artesanais sendo acompanhados

de forma estruturada e periddica.

Cabe ressaltar também que o SDPA padece de problema de origem, isto €, na
natureza do beneficio. A alternativa de instituir uma nova modalidade de seguro-
desemprego acabou por descaracterizar o aspecto ambiental do beneficio pago,
conferindo a esse beneficio carater apenas social e trabalhista, voltado a salvaguardar o
beneficidrio de um suposto sinistro de desemprego involuntario. Ocorre que a decretagao
do defeso configura um sinistro anual e certo, ndo existindo, portanto, o aspecto da

incerteza que caracteriza o conceito de sinistro e a contratagdo de um seguro.
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4. Desenho da politica

Apesar de, a época das discussdes para criagdo e implementagdo do SDPA, nao
ter sido formalizado o modelo l6gico que serviria para subsidiar as Leis n° 8.287/1991 e
n® 10.779/2003, foi possivel criar um modelo a partir das diversas fontes legais existentes

e das exposi¢des de motivos dos Projetos de Lei das normas mencionadas.

E importante ressaltar que ndo foi previamente estabelecido cronograma para
mensuracdo da quantidade de beneficios concedidos no programa, tampouco foram

criados indicadores de acompanhamento relacionados aos objetivos do SDPA.

A politica pode ser dividida em dois momentos: a decretacdo do defeso e a
concessao do beneficio. De acordo com os normativos que servem de base ao SDPA e a
gestdo da atividade pesqueira, a decretacdo do defeso deve ser ancorada em estudos
técnicos indicativos de que ndo ha outra alternativa para preservagdo da espécie em

questao.

Até a Medida Provisoria 870, de 1° de janeiro de 2019, essa decretagdo era de
responsabilidade conjunta de IBAMA, MAPA e MMA; agora, tal responsabilidade cabe
apenas a0 MAPA, com o IBAMA ficando com a fiscalizacio e o MMA podendo
participar dos CPGs.

O segundo momento constitui-se do fato de que, proibidos de pescar no defeso,
os pescadores artesanais, na categoria profissional, tém acesso ao beneficio do seguro-
desemprego no valor de um salério minimo, durante todo esse periodo. Para acessa-lo,
devem ser segurados especiais da Previdéncia Social e cadastrados no Registro Geral da

Pesca como pescador artesanal profissional.

4.1. Caracterizagao do publico-alvo e critérios de elegibilidade

Interessante notar que, ao longo dos anos, a caracterizacdo do publico-alvo e os

requisitos de acesso passaram por mudangas, como pode ser observado na Quadro 2.
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Quadro 2: Mudangas no marco legal

Instrumento
Legal

Lein®
8.287/1991

Lein®
10.779/2003

Resolucio
CODEFAT
n° 468/2005

Definicao de pescador

Pescador  profissional que
exerca sua atividade de forma
artesanal, individualmente ou
em regime de economia
familiar, sem contratacdo de
terceiros.

Pescador artesanal, definido
pela caracteristica de segurado
especial dada pelas Leis n°
8.212/1991 e n°® 8.213/1991,
desde que exerc¢a sua atividade
profissional ininterruptamente,
de  forma  artesanal e
individualmente ou em regime
de economia familiar;

Nao traz inovagodes

Condicoes de Acesso

Deve apresentar ao MTE:
I - certiddo do registro de pescador
profissional no Ibama emitida, no minimo, ha
trés anos;
IT - atestado da Colonia de Pescadores a que
esteja filiado, ou do 6rgdo do Ibama, com
jurisdi¢ao sobre a area onde atue o pescador
artesanal, ou, declaragdo de dois pescadores
profissionais idoneos, comprovando:
b) que se dedicou a atividade, em carater
ininterrupto;

c) que a sua renda ndo ¢é superior a Cr$
60.000,00 mensais;
Il - comprovantes do pagamento da
contribui¢do previdencidria.

Para fazer jus ao beneficio, o pescador nao
podera estar em gozo de nenhum beneficio
decorrente de beneficio previdencidrio ou
assistencial de natureza continuada, exceto
pensdo por morte e auxilio-acidente, devendo
apresentar ao INSS:
I - registro como pescador profissional,
categoria artesanal, emitido com antecedéncia
minima de 1 (um) ano;
IT - copia do documento fiscal de venda do
pescado, em que conste, além do registro da
operacdao realizada, o valor da respectiva
contribui¢cdo previdenciaria, ou comprovante
de recolhimento da contribuigao
previdencidria, caso tenha comercializado sua
produgdo a pessoa fisica.

Especificou as condi¢des de acesso ao SD,
destacando as seguintes: i) inscricdo de
segurado especial no MPS, além de
comprovagdo de venda de pescado, com o
devido recolhimento previdenciario, no ano
anterior a data de inicio do defeso — ou, no
minimo, comprovacdo do recolhimento de
duas parcelas previdenciarias nesse
periodo; ii) demonstracdo do exercicio da
pesca artesanal e do objeto do defeso.
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Instrumento
Legal

o

Lei n
11.959/2009

Resolucio
CODEFAT
n° 657/2010

o

Decreto n
8.424, de 31
de marco de
2015

Definicao de pescador

Atividade pesqueira artesanal
passa a considerar os trabalhos
de confeccdo e de reparos de
artes e petrechos de pesca, os
reparos realizados em
embarcagdes de pequeno porte
e o processamento do produto
da pesca artesanal.
Classificou-se como artesanal a
pesca quando praticada
diretamente  por  pescador
profissional, de forma
autbnoma ou em regime de
economia familiar, com meios
de producdo proprios ou
mediante contrato de parceria,
desembarcado, podendo
utilizar embarcagoes de
pequeno porte;

Para concessdo do beneficio,
entende-se como pesca a
captura, para fim comercial, da
espécie objeto do defeso, o que
exclui aqueles que estio
envolvidos somente com a
atividade pesqueira.

Entende-se como regime de
economia familiar o trabalho
dos membros da mesma
familia, indispensavel a propria
subsisténcia ¢ exercido em

condigoes de mutua
dependéncia e colaboracao,
sem a utilizacao de
empregados.

Condicoes de Acesso

Nao ha inovagoes

As condigdes de acesso ao SD mantiveram-se
quase as mesmas, com a excecdo de dois
aspectos: 1) comprovacao do recolhimento de
apenas uma parcela como segurado especial;
e i1) acréscimo do auxilio-reclusdo a lista de
excegdes, permitindo o actimulo de
beneficios.

I - possuir a condicdo de segurado especial
unicamente na categoria de pescador
profissional artesanal;
II - ter realizado o pagamento da contribui¢do
previdenciaria, nos termos da Lei n® 8.212, de
24 de julho de 1991, nos tltimos doze meses
imediatamente anteriores ao requerimento do
beneficio ou desde o ultimo periodo de defeso
até o requerimento do beneficio, o que for
menor.
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Instrumento
Legal

o

Decreto n
8.425, de 31
de marco de
2015

Lei 13.134,
de 16 de
junho de
2015
Decreto
8.967/2017

Definicao de pescador

Pescador profissional artesanal
¢ aquele que exerce a pesca
com fins comerciais de forma
autbnoma ou em regime de
economia familiar, com meios
de producdo proprios ou
mediante contrato de parceria,
podendo atuar de forma
desembarcada  ou  utilizar
embarcagdo de pesca com
arqueacao bruta menor ou igual
a vinte;

O pescador artesanal de que
tratam a alinea “b” do inciso
VII do art. 12 da Lei no 8.212,
de 24 de julho de 1991, ¢ a
alinea “b” do inciso VII do art.
11 da Lei no 8.213, de 24 de
julho de 1991, desde que exerga
sua  atividade profissional
ininterruptamente, de forma
artesanal e individualmente ou
em regime de economia
familiar, fard jus ao SDPA, no
valor de um salario-minimo
mensal, durante o periodo de
defeso.

O beneficio serd devido ao
pescador profissional artesanal
inscrito no RGP que nao
disponha de outra fonte de
renda diversa da decorrente da
atividade pesqueira, desde que
exerca sua atividade
profissional ininterruptamente,
de  forma  artesanal e
individualmente ou em regime
de economia familiar, durante o
periodo de defeso.

Fonte: Elaboragao propria.

Condicoes de Acesso

§ 1° O RGP devera identificar se o pescador
profissional artesanal dispde de outra fonte de
renda diversa da decorrente da atividade
pesqueira, qualquer que seja a sua origem € 0
seu valor.
§ 2° O RGP deverd informar a categoria
profissional artesanal para embarcagdes de
pequeno porte e a categoria pesca industrial
para embarcagdes classificadas como de
pequeno, médio ou grande porte, nos termos
do § 1°do art. 10 da Lei n° 11.959, de 2009.

A MP 665/2014 havia estabelecido um periodo
minimo de trés anos de posse do RGP (alterando a
10.779/2003) como um dos requisitos para
requerimento do SDPA; no entanto, a Lei
13.134/2015 — originada da propria MP 665/2014
— voltou a reduzir esse tempo para 1 ano e,
portanto, a aumentar o numero de potenciais
beneficiarios.

Além disso, a nova lei determinou que o beneficio
nao sera extensivel as atividades de apoio a pesca
nem aos familiares do pescador profissional que
ndo satisfagam os requisitos e as condi¢des
estabelecidos na norma.

Determinou  ainda que, previamente ao
estabelecimento de periodos de defeso, deverdao
ser avaliadas outras medidas de gestdo e de uso
sustentavel dos recursos pesqueiros, por meio de
ato conjunto do MAPA e do MMA. Além disso,
ndo serd devido o SDPA quando houver
disponibilidade de alternativas de pesca nos
municipios alcangados pelos periodos de
defeso. Segundo a nova lei, o Poder Executivo
podera condicionar o recebimento do seguro a
comprovagdo da matricula e da frequéncia do
segurado em curso de formagdo inicial e
continuada ou de qualificagdo profissional, com
carga horaria minima de 160 horas.

Dentre as alteragdes observadas, a Lei n°® 10.779/2003 representou uma das

mudangas mais significativas, ao alterar o tempo minimo do cadastro no RGP de trés

para apenas um ano, o que possibilitou que um pescador recém-ingresso no cadastro

pudesse solicitar o beneficio. Ademais, passou a exigir que o pescador seja caracterizado
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como segurado especial da Previdéncia Social para poder acessar a politica. A proposito,

de 2003 a 2004, houve um incremento de 63% no numero de beneficiarios (Grafico 4).

Outra mudanca importante adveio com a Lei n® 11.959/2009, a qual estabeleceu
os principios da pesca no Pais. Ela ndo tratou do SDPA de maneira explicita, de modo
que ndo revogou a norma reguladora deste programa — a Lei n® 10.779/2003. Nao
obstante, trouxe uma série de defini¢des a respeito da pesca e do pescador — incluindo sua
modalidade artesanal —, o que teve implicagdes para o acesso ao SDPA, pois o ampliou.
Entre 2009 e 2010, o niimero de beneficidrios da politica aumentou 44%, passando de
437,4 mil para 630,1 mil beneficiarios. Apenas como exemplo, o conceito de pescador
artesanal nela veiculado ¢ bastante amplo, incluindo ndo apenas o trabalhador diretamente
envolvido com a captura das espécies, mas também aquele indiretamente relacionado a
essa captura — o trabalhador envolvido com a construcio e o reparo de instrumentos de

pesca, o transporte e o processamento do produto da pesca etc.

Ja a Resolucdo CODEFAT n° 657/2010, por um lado, revogou a de n° 468/2005,
passando a ser a norma regulamentadora da Lei n® 10.779/2003. As condic¢des de acesso
ao SDPA mantiveram-se quase as mesmas, com a exce¢ao de dois aspectos: i) em vez da
comprovagdo do recolhimento de, no minimo, duas parcelas previdencidrias no ano
anterior ao inicio do defeso, o pescador artesanal passou a comprovar o recolhimento
de apenas uma parcela como segurado especial; e ii) além do auxilio-acidente e da
pensdo por morte, 0 auxilio-reclusio foi acrescido a lista de exce¢des de beneficios de
prestacdo continuada, previdencidrios ou assistenciais, que eram vedados ao pescador

artesanal demandante do SDPA.

Por outro lado, a Resolugdo CODEFAT n° 657/2010 explicitou algo ainda nao
presente na n° 468/2005, que foi a definicio mais estrita de pescador como aquele
diretamente responsavel pela captura das espécies. Como mencionado, essa defini¢do,
utilizada pelo MTE na gestao do acesso ao SDPA, conflitava com a mais ampla, adotada
pelo entdo MPA na concessdo do registro do pescador (RGP), que incluia, além do
responsavel pela captura, o trabalhador envolvido com a constru¢do e o reparo de

instrumentos de pesca, o transporte e o processamento do produto da pesca etc.

Assim caracterizaram-se o publico-alvo, as condi¢des de acesso e suas alteragdes
ao longo dos anos. O Grafico 4 mais adiante relaciona a evolugdo do nimero de

beneficidrios com os momentos de alteragdo na legislagao.
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Em termos praticos, hoje os que tém direito de acesso sdo os pescadores

profissionais na modalidade artesanal que fazem da pesca seu principal meio de vida. Os

critérios de elegibilidade (em abril de 2019) podem ser vistos na Figura 6 ¢ no Quadro 3.

Figura 6: Caracterizagdo do publico elegivel

Ser pescador
profissional na
modalidade
artesanal ha pelo
menos 1 ano

Requerente
elegivel

Quadro 3: Requisitos de acesso ao beneficio (abril de 2019)

eSer  brasileiro  ou
residente.

eExercer a pesca: toda operagdo
tendente a extrair, colher, apanhar,
apreender ou capturar recursos
pesqueiros.

*A pesca deve ser profissional, ou seja,
com fins comerciais. Para isso, deve
possuir RGP ha pelo menos 1 ano.

*A pesca deve ocorrer de forma
desembarcada ou utilizando
embarcagBes pequenas

eRegime de trabalho: de forma
autdnoma ou em regime de economia
familiar, com meios de produgdo
préprios ou contrato de parceria. Ndo
pode ter vinculo de emprego.

estrangeiro

eExercicio ininterrupto: pesca
exercida durante o periodo
compreendido entre o
término do defeso anterior e o
inicio do defeso em curso ou
nos doze meses
imediatamente anteriores ao
inicio do defeso em curso, o
que for menor.

eRequisitos para comprovagao:
ter realizado o pagamento da
contribuicdo previdencidria (o
que lhe confere também o
status de segurado especial do
INSS) e ter o RGP valido (o que
exige a apresentagdo de
Relatérios anuais sobre a
atividade pesqueira).

*Além de ndo ter vinculo de
emprego, ndo pode estar em
gozo de nenhum beneficio
decorrente de  programa
federal de transferéncia de
renda com condicionalidades
ou de beneficio de prestagdo
continuada da  Assisténcia
Social ou da Previdéncia
Social, exceto auxilio-acidente,
auxilio-reclusdo ou pensdo por
morte.

Fonte: Elaboragao propria.

4.2. Indicadores do SDPA

Os unicos dados existentes para se acompanhar o desenvolvimento de cada etapa

do modelo 16gico do SDPA sdo a execu¢do or¢amentaria, o nimero de beneficiarios e

o numero de defesos estabelecidos. Nesta secdo, serdo analisados os dois ultimos

indicadores; a execu¢do or¢amentaria sera analisada apropriadamente na avaliagdo de
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custo-beneficio. Cabe ressaltar que, no desenho da politica, os indicadores devem estar
associados a cada um dos componentes do modelo l6gico. A execugdo or¢gamentaria, por
exemplo, estaria associada aos insumos, processos e produtos desse modelo; o numero de

beneficidrios seria associado aos processos e produtos; e o de defesos, aos insumos.

Importante ressaltar que a fonte escolhida para os dados sobre nimero de
beneficidrios e execugdo or¢amentaria foi a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Além
dela, hd os dados do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), do Painel do Seguro-
Desemprego, da Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia e da Base de
Gestdo do Seguro-Desemprego, da Secretaria de Politicas Publicas e Relagdes do
Trabalho do Ministério da Economia. A base escolhida foi a da STN, em virtude da
disponibilidade tempestiva. Entretanto, cabe registrar que ha discrepancias relevantes
entre todas as bases consultadas. As fontes continham quantidade diferente de
beneficiarios: por exemplo, em 2018, pelo Portal do FAT, o nimero de beneficiarios seria
de 552.258. Ja pela STN e pela SGD haveria 646.843 ¢ 686.883, respectivamente. A
BGSD traz o valor de 700.912, e o Painel do Seguro Desemprego, 726.241 beneficiarios.

Como mostrado no Grafico 4, o numero de beneficidrios apresentou forte
crescimento de 1998 a 2012, passando de 31 mil para 970 mil pescadores beneficiados
com o pagamento do SDPA — aumento de 3.029% (ou 28% em média ao ano). Alteracdes
normativas sobre o escopo e diminuindo requisitos de elegibilidade foram responsaveis
por parte desse comportamento. Em 2004, com os efeitos da Lei n® 10.779/2003, observa-
se aumento de 63% em relagao a 2003. Em 2010, o crescimento foi de 44% em relacdo a

2009, chegando ao pico em 2012.

A partir de 2012 existe uma tendéncia de queda, com o menor valor observado em
2016, quando o niimero de pescadores artesanais alcangou 558 mil. Esse forte recuo
ocorreu apos a suspensdo de dez periodos de defesos (em outubro de 2015, por meio da
Portaria Interministerial MAPA-MMA n° 192). Pode-se notar que, dada a concentragao
de defesos no ultimo trimestre do ano, mesmo com a sustacao da Portaria, em dezembro

do mesmo ano, por Decreto Legislativo, a mesma parece ter reduzido o SDPA.
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Grdfico 4: Evolugdo do numero de beneficiarios do SDPA (em milhares)
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Fonte: STN. Elaboragao propria.

* Para 2011, tendo em vista a intercorréncia dos dados, o niumero de beneficiarios foi calculado com base
no valor pago naquele ano e na média das parcelas pagas em 2010 e 2012.

Regionalmente, a partir de dados de 2018 da SGD'®, observa-se que as regides
Nordeste (49%) e Norte (38%) concentram a maioria dos beneficiarios, perfazendo juntas
87%. Ja por estado, podem ser citados cinco, que concentram 71% dos beneficiarios:

Para, Maranhao, Bahia, Amazonas e Piaui, conforme mostrado na Tabela 1.

Tabela 1: Beneficiarios por UF (2018)

Para 171.107

Maranhao 138.705
Bahia 88.938
Amazonas 58.652
Piaui 31.611
Sergipe 22.120
Paraiba 21.314
Minas Gerais 18.094

19 Os dados de nimero de beneficiarios da SGD para 2018 superam em 6,19% os dados observados na
base de dados da STN.
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Rio Grande do
Norte
Santa Catarina

Sao Paulo
Amapa
Alagoas

Espirito Santo
Rio de Janeiro
Rio Grande do Sul
Mato Grosso
Acre
Ceara
Tocantins
Mato Grosso do Sul
Parana
Pernambuco
Roraima
Rondonia
Goias
Distrito Federal
TOTAL

Fonte: SGD/SEDGGD/ME

13.746

13.560
12.615
11.509
9.594
8.328
7.835
7.798
7.487
7.478
7.202
5.020
4.986
4.927
4.264
4.142
4.103
1.718
30

686.883

J& quanto a politica de decretacdo de defeso, o inico dado disponivel ¢ o nimero

de defesos existentes. O Quadro 4 apresenta informagdes repassadas pelo Ministério do

Meio Ambiente quanto a: catalogacdo dos defesos vigentes, seus instrumentos legais

instituidores ou renovadores, assim como o grau de prioridade de revisdo, ou a relagdo

com alteragdes climaticas, eventos da natureza, ou antiguidade da norma. Destacam-se a

antiguidade das portarias de defeso e a auséncia de revisdo desses defesos, associadas a

falta de estatisticas pesqueiras que vém impedindo a constru¢do de indicadores que

contemplem informagdes qualificadas sobre a politica de decretagdo de defesos.

Quadro 4: Lista dos defesos vigentes em 2017

Ato
Normativo

IN MMA n°
14/2004

IN IBAMA n°
189/2008

Inicio Término Area
15/set 31/out BA
Divisa de PE e AL a
01/abr 15/mai Municipios de Mata de Sao
Jodo e Camacari-BA
01/mar  31/mai ES

Ambiente

LITORAL

LITORAL

Média

Média

Prioridade
de Avaliacao
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Ato ;. P 1 . Prioridade
. Inicio Término Area Ambiente .~
Normativo de Avaliacao
Fronteira do ES com RJ e
15/set 15/jan divisa do Brasil com o
Uruguai
INIBAMA n 15/jul 15/nov Complexo Lagunar - SC LITORAL Média
21/2009
Portaria IBAMA . , . .
2° 70/2003 0l/mov  31/jan Baia da Babitonga (SC) LITORAL Média
Portaria IBAMA , Yt
° 133/1994 15/dez 15/fev Baias do PR LITORAL Média
INI MPA MMA
i eI 15/dez 15/fev AP ao PI LITORAL Média
(suspensa
judicialmente)
IN IBAMA n° . . .
206/2008 0l/dez  31/mai Nacional LITORAL Baixa
Portaria IBAMA
° 53/2003 01/out 31/mar ES, RJ e SP LITORAL Alta
Portaria IBAMA 0l/out  30/nov ES& R(Ji’ SP, ,I;)R’~SC (1;
0 gr; P perio f(} e pr012 O1<;aorm51c 9 | ITORAL Alta
n 0l/dez  31/dez e fémeas - 2° periodo
somente fémeas)
IN IBAMA n° g
105 07/2006 01/set 31/dez ES,RJ,SP,PR,SC ¢ RS LITORAL Média
Portaria SUDEPE Litoral de SP; Regido 7T
n° 40/1986 ket Ly estuarino-lagunar do PR LITORAL Rlect
Jun Jan
IN Conjunta Jun Set
MMA/SEAP n° Lagoa dos Patos?’ LITORAL Média
03/2004 Mar Set
Jun Set
IN IBAMA n° . . .
10/2009 31/mai  30/jun ES LITORAL Média
Portaria IBAMA . . .
° 49/1992 15/mai 31/jul BA LITORAL Média

20 As instrugdes normativas IN Conjunta MMA/SEAP n° 03/2004, IN IBAMA n° 15/2009 e IN IBAMA
n°48/2007 possuem mais de um periodo de defeso para a mesma area. Tal situagdo ocorre quando existe
mais de uma espécie a ser protegida na mesma area, demandando diferentes periodos de defeso, ou quando
a mesma espécie possui ao longo do ano dois periodos reprodutivos ou de recrutamento. Uma terceira
situac@o possivel ocorre quando ha diferentes periodos de defeso para os diferentes rios e espécies dentro
da bacia hidrografica.
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Ato
Normativo

IN IBAMA n°
15/2009

INI MPA/MMA
n° 2/2009

Portaria IBAMA
n°® 73/1996

Portaria SUDEPE
n° 042/1984

INI MPA/MMA
n° 2/2013

INI MPA/MMA
n°08/2012

IN IBAMA
n°210/2008

IN IBAMA
n°129/2006

IN MMA
n°40/2005

IN IBAMA n°
50/2007

IN IBAMA
n°25/2009

IN IBAMA
n°48/2007

Portaria IBAMA
n°4/2008

IN MMA
35/2005

IN IBAMA
n°201/2008

Inicio Término

15/jun

01/nov

01/dez

17/nov

01/jan

01/ago

15/dez

01/dez

01/dez

15/nov

01/nov

01/nov

01/nov

15/nov
01/mar
05/nov
01/jan

01/fev

01/out

05/nov

31/jul

15/fev

31/mar

31/mar

31/mar

31/out

30/abr

28/fev

28/fev

16/mar

28/fev

30/abr

28/fev

15/mar
30/jun
28/fev
30/abr

30/abr

31/mar

28/fev

Area

RJ, SP, PR ¢ SC (MPA: Area
entre 0 Cabo de Sao Tomé -
RJ e 0 Cabo de Santa Marta -
SC)

PR, SC e RS

AP (entre os rios Araguari e
Cunami até o limite de 3
milhas)

RS, SC, PR e SP

Lagoa de Araruama RJ

AP ao PI

PB (Rios da Paraiba)

BA

MA, Pl e CE

MG. BA, PE, SE, AL, GO e
DF

Lagoas marginais

MG, GO, SP, PR, MS e SC

AC,AM,PA,RO,AP (e
demais rios/AP) RR, MT
Marajo

CE

Bacia Amazonica

MT e MS

Ambiente

LITORAL

LITORAL

LITORAL

LITORAL

LITORAL

LITORAL

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

BACIA

Prioridade
de Avaliacao

Baixa

Média

Média

Média

Média

Média

Alta

Maxima

Alta

Média

Média

Alta

Média

Média

Média
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Ato L - ( . Prioridade
. Inicio Término Area Ambiente rage
Normativo de Avaliacio
IN IBAMA n° . .
193/2008  O0lout  3ljan SC, RS BACIA Média
IN IBAMA .
1°196/2008 01/nov 28/fev SE,BAMG ¢ ES BACIA Média
IN IBAMA .
1°195/2008 01/nov 28/fev ES,MG,RJ,SP ¢ PR BACIA Média
INI MPA/MMA .
n°12/2011 BACIA Média
0l/nov  28/fev GO, TO, MA e PA
INI MPA/MMA .
n°13/2011 BACIA Média
Portaria IBAMA
n° 85/2003  0l/dez  30/mar MA BACIA Alta
IN IBAMA .
1°205/2008 15/nov 15/mar ACe AM BACIA Média
IN IBAMA
1°209/2008 01/dez 28/fev RN BACIA Alta
IN IBAMA . .
1°197/2008 01/nov 31/jan SCeRS BACIA Média
Fonte: MMA.

Sao 38 normas instituidoras de defeso, sendo que 29 delas se concentram
entre o 4° trimestre de um ano e o 1° trimestre do ano seguinte. Considerando que ha
normas abrangendo mais de uma regido, o quadro apresenta: cinco normas atingindo
estados da regido Centro-Oeste; sete normas abarcando estados do Norte; 14 normas
abrangendo estados do Nordeste; 14 em estados da regido Sudeste; 15 normas abrangendo

estados do Sul; e uma norma com abrangéncia nacional.

Ao revisar defesos vigentes, Dias Neto (2017) apontou urgéncia na redefinicao da
medida em rios do Ceard, em acudes publicos na Bahia, em rios do Rio Grande do Norte,

em rios da Paraiba, na bacia amazonica e em rios do Maranhdo. Em todos esses casos, o
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defeso tem contribuido para aumento do esforgo de pesca®!'. Assim, para contrabalancear
a limitag¢do, nos periodos em que a pesca ¢ autorizada, haveria aumento do esforco de
pesca; isso teria levado a sobrepesca (pesca acima da capacidade de renovacdo da
populacao de determinada espécie), colocando em risco a sustentabilidade ambiental,
sublinha o autor. Quanto a outro defeso, em portaria que abrange Espirito Santo, Rio de
Janeiro e Sao Paulo, a recomendacao ¢ de avaliagdo urgente, pois se trata de espécie na
lista de ameacadas. E, na Lagoa dos Patos (no RS), o autor recomendou redefini¢do a

curto prazo, também por aumento do esforco de pesca.

Ou seja, de 16 defesos continentais analisados, a conclusdo de Dias Neto (2017)
foi: ndo manter nenhum; redefinir a medida urgentemente em seis; e avaliar/reavaliar, a
curto ou médio prazo, todos os outros. J4& de um total de 17 defesos maritimos
examinados, a recomendag¢ao foi: manter apenas dois; redefinir a curto prazo outro deles;
avaliar outro de forma urgente; considerar como “bom resultado” um outro, mas nesse

caso para pesca industrial; e avaliar/reavaliar, a curto ou médio prazo, todos os outros.

Por fim, ainda dentro da discussdo sobre os indicadores do desenho da politica,
deve-se sublinhar que tais indicadores devem seguir o conceito SMART (Specific,
Measurable, Achievable, Relevant, Timebound) — especificos, mensuraveis, alcancaveis,
relevantes para os objetivos da politica e definiveis no tempo. Nesse sentido, ¢é
apresentado a seguir conjunto de indicadores que poderiam subsidiar o acompanhamento

qualificado da politica de decretagdo de defesos.

O principal indicador sugerido pela equipe do MMA consultada ¢ a chamada
CPUE - Catch per Unit Effort, ou captura por unidade de esfor¢o, que ¢ a relacio entre
técnicas de pesca/ numero de pescadores/dias de pesca utilizados (insumos, ou o que a
literatura do setor chama de “esfor¢o de pesca”) com as capturas realizadas (produtos),
podendo a CPUE ser considerada, por isso, uma medida de produtividade da atividade
pesqueira. Caso a unidade de esforgo escolhida seja o pescador, seria, assim, um indicador

de produtividade por pescador.

Dentro do modelo 1égico, ¢ um indicador que se liga aos resultados e impactos,

pois a CPUE ¢ considerada também proxy da medida do tamanho do estoque pesqueiro;

2l Esforco de pesca consiste em técnicas de pesca/ niimero de pescadores/dias de pesca utilizados ou outros
insumos utilizados na atividade pesqueira. O aumento do nimero de dias ou horas pescadas representaria,
portanto, aumento no esfor¢o de pesca.
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se a CPUE de determinada espécie cai, seria um indicativo de que o estoque pesqueiro

daquela espécie se reduziu.

Exemplo de exame da produtividade com base no uso da CPUE como indicador
¢ a andlise de Dias Neto (2017): de 2003 a 2014, “a produtividade (pescador/ano) era de
1.132 kg em 2003 e com excecdo de 2006, a tendéncia foi de forte e continuado
decréscimo, até 2014, quando a produtividade foi de apenas 482 kg ou 43% da inicial”.

22 <«

A maior queda foi no Norte=*, “onde a CPUE despencou de 2.100 kg/pescador/ano, em

2003, para 529 kg/pescador/ano, 25% da inicial, nos ultimos anos da série”.

Essa reducdo nas capturas vai na dire¢do oposta ao aumento dos beneficiarios do
SDPA, quadro no Pais também ressaltado por “Teixeira e Abdallah (2005), ao analisarem
a politica do seguro-desemprego e a pesca artesanal no Brasil, com destaque para a do
estado do Rio Grande do Sul e da regido da Lagoa dos Patos” (DIAS NETO, 2017, p.68),

onde apontaram queda na producdo pesqueira apesar do aumento de beneficiarios.

Outro indicador que também seria apto, apesar de ser de maior complexidade, para
verificar os resultados e impactos dos defesos seria o de biomassa. Tal indicador refere-
se ao tamanho atual de determinada populag¢do de pescado a partir da coleta de dados
bioldgicos da espécie analisada. Assim, a partir da biomassa presente nesse corpo d'agua
(em kg por hectare, por ex.), calculam-se: 1) o limite maximo de captura para cada
espécie, ou o quanto € possivel pesca-la sem comprometer a capacidade bioldgica da
populacao a longo prazo, o que a literatura do setor chama de Rendimento Maximo
Sustentavel (RMS); 2) quanto deve ser mantido de populacdo daquela espécie naquele
corpo d'dgua, o que ¢ chamado de biomassa minima para manutencdo do RMS (se a

biomassa do estoque pesqueiro estiver baixa, 0o RMS também serd menor).

A avaliacdo de estoque pesqueiro compara o tamanho atual do estoque com uma
série historica desse estoque, verificando se aquela populagdo estd ou ndo superexplorada
(o que varia por espécie, pois cada espécie tem uma capacidade de renovagdo); e
estabelecendo o maximo que pode ser capturado para que aquela populagdo volte a

patamares anteriores de tamanho do estoque.

22 No Para, por exemplo, a queda foi de 2.000 kg/pescador/ano para pouco mais de 500 kg/pescador/ano
(25% do valor inicial), nesse periodo; no Amazonas, foi de 2.780 kg/pescador/ano para 680
kg/pescador/ano (24% do inicial). No Maranhdo (a maior queda entre os estados examinados pelo autor),
foi de 1.880 kg/pescador/ano para 330 kg/pescador/ano (18% da inicial); e, na Bahia, de 1.420
kg/pescador/ano para 490 kg/pescador/ano (34% do valor inicial).
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O indicador de biomassa foi utilizado, por exemplo, em estudo da organizagao
Oceana sobre o estoque da tainha de SP ao RS, em 2016. Tal avaliagdo sublinhou que, de
2000 a 2015, o estoque sul dessa espécie esta sobrepescado (biomassa do estoque abaixo
do nivel sustentavel) e sofrendo sobrepesca (taxa de mortalidade por pesca acima do nivel
sustentavel); “o Limite Méaximo de Captura Anual para o periodo de 2017 a 2019 ndo

devera exceder 4.367 toneladas” (OCEANA, 2016).

Em outra anélise, com o objetivo de fornecer estimativa do tamanho do estoque
de espécies de peixes comerciais da bacia amazonica, Silva Junior et. al (2017)
destacaram que a biomassa ¢ um dos elementos de calculo do volume da captura; outros
sd0 o esforco de pesca e a capturabilidade (medida de quio eficaz o esfor¢o de pesca é
para a mortalidade por pesca, uma das causas da variacdo da biomassa, assim como
mortalidade natural, recrutamento e crescimento de cada individuo numa espécie). Os
autores ressaltam a escassez de estudos de capturabilidade sobre pesca continental no

Brasil; praticamente ndo existiria nenhum do género para a bacia Amazonica.

Outro indicador importante, ¢ que se ligaria aos resultados, ¢ a renda média do
pescador; e, se possivel, um acompanhamento temporal da parcela da renda do pescador
atribuida ao seguro defeso, por exemplo, ou da parcela da renda do pescador dentro do
seu rendimento familiar. Poderia ser feita também uma relacdo entre o nimero de
pescadores artesanais profissionais e sua participagdo na producdo pesqueira do Pais.

Estudos sobre essa relagdo tém posi¢des divergentes®®.

Além dos indicadores acima, outra referéncia de indicadores®® pode ser
encontrada nos relatorios do PMAP - Projeto de Monitoramento da Atividade Pesqueira,
realizado pelo Instituto de Pesca do Estado de Sao Paulo e pela Petrobras. Usando como
sistema de informagdes o ProPesqWeb - Sistema Gerenciador de Banco de Dados de

Controle Estatistico de Producdo Pesqueira Maritima, o projeto coleta e analisa dados

2 Estudo com dados do MPA de 2012 (RAINHA, 2014) aponta que apenas 0,84% do total de pescadores
naquele ano era de pesca industrial; no entanto, de acordo com outro estudo (MAGALHAES, 2012), menos
da metade (cerca de 45%) da produgdo brasileira de pescado vinha da pesca artesanal.

Ja Begossi et. al (2011) apontam que a pesca artesanal no Pais “corresponds on average to more than 50%
of the total national fish production; for some areas in the north of the country, it reaches 70% of production
(Begossi, 2010; Cordell, 2006; Vasconcellos et. al., 2007)” (BEGOSSI et. al, 2011).

24 Exemplos de indicadores do setor utilizados pelo PMAP sio: esforgo de pesca em niimero de unidades
produtivas; esfor¢co em dias de pesca empregado por aparelho de pesca; rendimento pesqueiro por espécie,
aparelho de pesca e/ou municipio; captura descarregada por categoria de pescado, por municipio € por més;
e pregos de primeira comercializagdo por categoria de pescado por descarga ou, com frequéncia minima
semanal, por local de descarga de pescado.
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estatisticos de desembarque pesqueiro no litoral de SP, SC, PR e RJ. Sao utilizados
questionarios a pescadores artesanais (selecionados estatisticamente por meio dos dados
de RGP), e as institui¢des executoras sdo, além do Instituto de Pesca, a Fundacao Instituto
de Pesca do Estado do Rio de Janeiro (FIPERJ) e a Universidade do Vale do Itajai

(Univali). Os dados mais atuais até maio de 2019 eram os do primeiro semestre de 2018.

Cabe ressaltar que a construcdo dos indicadores apresentados tem como
pressuposto a retomada da producdo das estatistica, base para o acompanhamento e a

verificagdo da efetividade do SDPA e também da politica de decretacao de defeso.

4.3. O modelo logico e as implicagdes no desenho do SDPA

A Figura 7 apresenta o modelo légico do SDPA, elaborado com contribui¢do dos
técnicos do MMA, do MAPA, do INSS, da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho
do Ministério da Economia (SEPRET), da Caixa e do IBAMA. A intenc¢ao foi caracterizar
os provedores e insumos, bem como os processos e produtos pensados para a
implementagdo da politica (ressaltando-se que o modelo l6gico de uma politica deve
incluir, ainda, resultados e impactos; no caso do SDPA, entretanto, ndo ha medigdo de

resultados e impactos prevista para essa interven¢do atualmente).

Sdo necessarias consideragoes sobre o desenho do SDPA, levando em conta o
modelo apresentado. Em primeiro lugar, chama aten¢do a quantidade de atores
envolvidos em cada fase: quatro na fase do estabelecimento do defeso, cinco na fase de

operacionalizacdo e processamento; € um agente na fase de fiscalizagao.

Também ¢ importante considerar a entrega de trés produtos, que, em conjunto,
podem ser percebidos como produtos da politica de ordenamento pesqueiro como um
todo: 1) o defeso estabelecido (que garante, em tese, a sustentabilidade econdmico-
ambiental da pesca); ii) o pagamento do SDPA (que ajuda a garantir o cumprimento do

defeso); e iii) o servico de protecdo ambiental dos rios, lagos e da costa marinha.

E possivel afirmar que os incentivos existentes produzem parte do comportamento
esperado na formulagdo da politica, e parte do realmente observado. A decretacdo do
defeso ¢, em certa medida, o mecanismo que garante a preservagao das espécies e um dos
instrumentos de garantia da sustentabilidade da pesca. Contudo, ndo hd uma cultura
institucionalizada de avaliagcdes € monitoramento periddicos em relagdo aos resultados do

defeso e as questdes sociais que o defeso e o pagamento do beneficio acarretam.
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Figura 7: Modelo Logico do SDPA
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el o defeso; oo ot 51 ambiental

Recursos financeiros

1 - £ enviado mensalmente arquivo txt. com dados dos RGPs até 2015 + dados de registros obtidos judicialmente. A partir do fim de abril/inicio de maio de 2019, MAPA também passou a enviar (a cada semana) a
relagdo em Excel dos protocolos de RGPs desde 2015.

2 - A solicitagio do SDPA perante o INSS pode ser realizado das seguintes maneiras: 1) Pessoalmente na APS, 2) Telefone 135, 3) Portal Meu INSS, 4) Diretamente no GET por entidades com ACTs com o INSS, 5)
Automitico. No item 4, 0 ACT é com a CNPA (Confederagio Nacional de Pesca) ou com entidades de classe (colénias, associagdes, sindicatos) nao ligadas 3 CNPA, para que realizem o requerimento do SDPA no lugar
do pescador. J4 o proced refere-se a pescadores que j4 tenham recebido o SDPA no ano anterior, de forma que o INSS de posse destas informagées inicia o processo de concessio do SDPA sem
necessidade de nova entrega de documentos

3-O processamento do requerimento do SDPA envalve: 1) Andlise documental pelo servidor da APS e 2) Cruzamento de dados no GET (pelo INSS, na concesséo) e no SD (pela SEPRET, no pagamento) Os documentos
necessérios sio: RGP; compi de da GPS; F t de Iirio padréo e C de Endereco. J4 os (na eno

pelo INSS), a base de dados do INSS com as bases de RGP, Caged, Guia da Previdéncia (GPS), SIRC (bitos), CNIS, Siape; no pagamento (batimento pela SEPRET), a base de dados do SD com as = baves de CNIS, Caged,
RGP e a prépria base do SDPA.

4 - Antes do pagamento de cada parcela do SDPA novo cruzamento de dados é realizado, como detalhado na nota 3. O pagamento pela Caixa pode ocorrer via crédito em conta (atualmente 36% dos pagamentos
realizados) ou por meio do Cartio Cidadio (cerca de 53% dos lizad I A resolugdo 822/2019 do CODEFAT determina a obrigatoriedade de pagamento pela Caixa apenas via crédito em
conta, para coibir fraudes com o Cartéo Cidadao (saque do beneficio por tercsiros)

5- Aequipe do IBAMA em terra acessa o SisRGP (com excegdo do Relatorio Anual de Atividade Pesqueira) para coleta de dados; nas operagdes, a equipe de campo utiliza dispositivos méveis (PDAs) para lavrar os
autos de infragao eletronicamente, preenchendo campos como nome, CPF, enderego, coordenadas geograficas e descricao do auto (por ex., volume/espécie pescada, sangio etc.). Em caso de suspensao do RGP (do
pescador e/ou da embarcagao), o IBAMA oMAPA e o ério Péblico por oficio pelo SEI (Sistema Eletrénico de Informagdes).

Fonte: Elaboracdo propria.
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Ha que se considerar que o desenho da politica e, posteriormente, sua
implementagdo podem ter gerado trés comportamentos/efeitos indesejados. O primeiro
deles esta relacionado as questdes ambientais do programa: o paradigma do auto

equilibrio da gestao pesqueira (CLARK, 1985).

De acordo com essa teoria, o aumento do esfor¢o de pesca, ao atingir um ponto
insustentavel, torna-se a razao para a sua subsequente diminuic¢ao, decorrente da reducgdo
de espécies disponiveis para pesca. O defeso e o SDPA entrariam, entdo, para frear esse
esfor¢o de pesca durante o periodo de vulnerabilidade das espécies. Entretanto, o SDPA
pode ter se tornado incentivo perverso a entrada de pessoas na atividade de pesca apenas
devido a existéncia do beneficio, segundo estudo de 2014 feito no Amazonas (CORREA
& KAHN & FREITAS, 2014).

A andlise aponta que ndo realizar nenhuma politica de protecdo seria menos
prejudicial as espécies e ao estoque pesqueiro do que a que esta sendo realizada, mesmo
que ela tenha controles bem desenhados, pois, mesmo nesse caso, o seguro reduziria o
custo médio (custo por unidade de producdo, somando-se custos fixos e variaveis) da
atividade da pesca e ndo afetaria seu custo marginal (custo de aumentar a produgdo em
uma unidade). Com isso, o SDPA funcionaria como incentivo a entrada de pessoas na

pesca somente para recebimento do beneficio. Tal andlise serd vista melhor adiante.

As evidéncias mostram (ainda que de forma timida) que, ao se dar a garantia
econdmica do SDPA, hé a atragdo de mais pescadores — o que aumenta o esforco de pesca,
a0 mesmo tempo em que evita que os pescadores que ja fazem parte da atividade migrem
para outros setores da economia, quebrando, assim, o paradigma do auto equilibrio
(CAMPOS & CHAVES, 2016). Ou seja, o SDPA poderia estar funcionando como uma

espécie de subsidio ao setor.

Como ressalta Dias Neto (2017), “é possivel que num primeiro momento a medida
[defeso + SDPA] tenha favorecido aumento da producdo, entre 1998 e 2007, em
decorréncia do incremento do esfor¢o de pesca, entretanto, esses incrementos foram tao
elevados que provocaram sobrepesca e, como consequéncia, reducdo na produgdo total,

nos ultimos anos” (DIAS NETO, 2017, p. 78).

O segundo efeito indesejado tem cunho trabalhista: o fendmeno da
reartesanalizacdo da atividade pesqueira e a sua consequente precarizagio. Alguns

estudos tém apontado que o setor artesanal tem absorvido os trabalhadores do setor
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industrial; como resultado, ha o enfraquecimento dos lagos trabalhistas destes (CAMPOS
& CHAVES, 2016; VASCONCELLOS & DIEGUES & SALES, 2007). O caso mais
emblematico ¢ a pesca da lagosta no estado do Ceara, que tem passado fortemente pelo
processo de reartesanalizacdo do setor (FOX & SILVA & LEITAO, 2008;
CAVALCANTE & FURTADO-NETO, 2012).

O terceiro efeito tem cunho politico. Apesar de as coldonias e federagdes de pesca
(além de outras entidades de classe) ja existirem antes da criagdo do SDPA, o
estabelecimento de pagamento regular e previsivel de recursos a classe de pescadores
artesanais — pobre e pouco escolarizada, pulverizada em locais de pouco acesso e
dependente da intermediacdo de entidades para requerimento e exigéncia de seus

beneficios — acabou por criar valor eleitoral para esse setor?>,

Tal situacdo pode estar contribuindo para que o SDPA beneficie pessoas que nao
possuem esse direito e exclua pescadores que fariam jus ao beneficio, situacdo
evidenciada pela constante discrepancia entre o nimero de pescadores artesanais na

PNAD e de cadastrados no RGP e de beneficiarios do SDPA.

Diante desse quadro, pode-se inferir que o desenho do cadastramento dos
pescadores no seguro defeso pode ter contribuido para um empoderamento excessivo das
coldnias de pescadores e outras entidades de classe. O SDPA, por consequéncia, passou
a ser um fator de desequilibrio na relagdo das colonias e outras entidades com os

pescadores e com o poder publico.

O desenho da politica nao prevé a produciao e/ou utilizacdo de Mapa das
Espécies (visualizagdo espacial-geografica das espécies disponiveis para pesca no Pais e
do nivel de exploragdo de cada uma delas) no momento da decretacio do defeso e,
embora especifique a listagem das cidades abrangidas pela medida, nio vincula a

decretacio ao cumprimento desse requisito, qual seja, indicacio das cidades

25 Segundo percepgao de equipes do MMA, MAPA e CGU, comprovada em alguns casos por investigagdes
do Ministério Publico (em relagdo ao uso eleitoral do seguro defeso como moeda para compra de votos),
além de serem tema de reportagens jornalisticas desde a época do MPA.

O enfoque atual dado ao beneficio ¢ criticado também por Dias Neto (2017), que destaca a visdo eleitoral
que o defeso passou a ter quando se associou a ele um recurso financeiro: “o uso do seguro-defeso nao é
considerado instrumento de apoio a gestdo do uso sustentavel dos recursos pesqueiros, mas de transferéncia
de renda ou apoio em campanhas politicas, em época de eleigdo. (...) uso politico na distribuigdo de
carteirinhas de pesca, ao ponto de ser item indispensavel na agenda de ministros do MPA, por ocasido de
visitas as unidades da Federagdo” (DIAS NETO, 2017, p. 47).
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abrangidas por aquele determinado defeso. Assim, torna-se dificil o controle dos

beneficidrios por regido, dificuldade que abrange, em alguns casos, o estado inteiro.

O desenho também néo prevé a realizacio e a utilizaciao regulares de estudos
sobre o estoque pesqueiro. Nao medir ou ndo acompanhar as alteragdes no estoque
pesqueiro acaba reduzindo (ou mesmo impedindo) a adaptabilidade do ordenamento
pesqueiro, isto é, a capacidade de as normas e proibi¢des de ordenamento se adequarem

a mudancas nas populacdes de espécies.

Destaca-se ainda que o desenho envolve elevado niimero de atores, gerando
grau de complexidade institucional alto e o risco de fragmentacio, que é a existéncia
de mais de uma instituicio atuando na resolucio do problema ou na intervencio
sem a devida coordenac¢do. Ao longo do periodo, verifica-se o envolvimento de sete
instituicdes: MTE (extinto, incluido na SEPRET), IBAMA, MPA (extinto, transformado
na Secretaria da Pesca e Aquicultura do MAPA), MPS (extinto, incluido na Secretaria
Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia), INSS, MMA e a Caixa,
cada um deles responsavel por uma ou mais das etapas procedimentais do SDPA, além

do envolvimento da Policia Militar Ambiental na fiscalizagdo do respeito ao defeso.

Especificamente com relacdo ao SDPA, as regras de acesso sio muito amplas
e, na maioria das vezes, com cumprimento dependente apenas de autodeclaracdo. De fato,
a STN, por meio da Nota Técnica n° 09/2015, aponta que hd poucas barreiras na
comprovagado dos requisitos, sobretudo porque a elegibilidade ¢ comprovada somente por
meio de autodeclaragdo, o que pode provocar distor¢des graves na distribuicdo dos

recursos e no grau de focalizagdo da politica.

Como indicaram auditoria do TCU?® e estudo de Campos & Chaves (2014), ha
indicios e ocorréncia de fraudes entre beneficidrios, com expressivo quantitativo deles
sem preencher todos os requisitos, mas que, por falta de checagem, de monitoramento ¢

de regras claras sobre a abrangéncia do defeso, recebe mesmo assim o SDPA.

Isso porque os beneficios da politica sio amplos e de baixo custo para os
interessados: facil acesso ao RGP (tempo minimo muito baixo e mera autodeclaracio),
baixa contribuicao obrigatoria (apenas uma guia de recolhimento e de baixo valor) e fraca

fiscalizacdo e checagem. A consequéncia ¢ o fraco controle sobre a demanda e o acesso.

26 Acordao n® 1.181/2016.
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5. Analise de implementacao

O seguro-desemprego para o pescador artesanal possui fluxo de intervengao
dividido em duas linhas iniciais que se unem para gerar o direito de acesso ao beneficio,
como pode ser observado na Figura 8 e no modelo de intervenc¢do disponivel no final da
secao.

Figura 8: Fluxo para ter direito ao SDPA

Fonte: Elaboracao propria

5.1. A decretacao do defeso

Cabe a0 MAPA a realizacdo de estudos e monitoramento das espécies marinhas,
fluviais e lacustres, assim como a avaliacdo do melhor instrumento para garantir a
preservacgdo das mesmas e o equilibrio economico-ambiental do setor, e, no nivel macro,
a gestdo do ordenamento pesqueiro. Atualmente, porém, esses estudos ndo estdo sendo
realizados, sendo que o ultimo Boletim de Atividade Pesqueira (com dados de producao)

data de 2011%7.

De fato, compete ao poder publico a regulamentacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel da Atividade Pesqueira?®, conciliando o equilibrio entre o
principio da sustentabilidade dos recursos pesqueiros e a obteng¢ao de melhores resultados
econdmicos e sociais, calculando, autorizando ou estabelecendo, em cada caso: i) regimes
de acesso; ii) captura total permissivel; iii) esforco de pesca sustentavel; iv) periodos de

defeso; v) temporadas de pesca; vi) tamanhos de captura; vii) areas interditas ou de

%7 Entretanto, de acordo com a equipe do MMA o tltimo dado recolhido in loco foi em 2008. Os dados
apresentados entre 2009 e 2011 sdo fruto de uma extrapolagao estatistica.

28 De acordo com o art. 3° da Lei n° 11.959, de 29 de junho de 2009.
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reserva; viii) artes, os aparelhos, os métodos e os sistemas de pesca e cultivo; ix)
capacidade de suporte dos ambientes; x) necessarias agdes de monitoramento, controle e
fiscalizacdo da atividade; e, xi) prote¢do de individuos em processo de reprodugdo ou

recomposi¢do de estoque.

Se estivessem sendo realizados, esses estudos deveriam apontar qual o melhor
instrumento de gestdo do uso sustentavel dos recursos pesqueiros, por meio de ato do

MAPA?, como ditado pelo Decreto n° 8.424, de 31 de margo de 2015.

Optando-se pela decretacdo do defeso, as normas, os critérios, os padrdes e as
medidas relativas ao periodo de paréntese da pesca deverdo ser editados, observada a

competéncia do MAPA, e deverdo:

a. Definir as espécies que sdo objeto de conservagdo, as medidas de
protecdo a reproducdo e ao recrutamento das espécies, os petrechos e os
métodos de pesca proibidos;

b. Estabelecer a abrangéncia geografica da norma, de modo a indicar as
bacias hidrograficas, a regido ou a area costeiro-marinha e discriminar os
municipios alcangados;

c. Definir se ha alternativas de pesca disponiveis e se elas abrangem todos
os pescadores ou apenas aqueles que atuam de forma embarcada;

d. Estabelecer os mecanismos de monitoramento da biodiversidade e da
atividade pesqueira e de avaliacdo da eficacia dos periodos de defeso

como medida de ordenamento.

Além disso, € necessario que o MAPA realize avaliagdes periddicas da efetividade
dos defesos decretados, sobretudo daqueles instituidos sobre a area continental, com o
intuito de revogar ou suspender o defeso quando comprovada a sua
ineficacia/inefetividade na preservacao do recurso pesqueiro (e quando forem observados
os fendmenos de seca, estiagem e contaminagdo dos cursos d’aguapor agentes quimicos,
fisicos ou bioldgicos). Atualmente, porém, ha defesos vigentes de décadas passadas; o

MAPA estuda um projeto de cooperacdo técnica com a FAO para revisdo de defesos.

A revisao dos defesos existentes ¢ capaz de contribuir para a gestdo mais eficiente

da politica de preservagdo ambiental, de um lado e, de outro, tornar-se uma barreira de

2 O MMA dever4 ser consultado sobre o contetido do instrumento; no entanto, como a gestdo da atividade
pesqueira ndo ¢ mais compartilhada, tal consulta ndo seria obrigatdria.
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acesso ao beneficio. Isso porque, havendo alternativas de pesca para o conjunto de
pescadores, 0 SDPA ndo estara disponivel para aquele defeso. Ademais, a implementagao
de medidas de monitoramento e avaliagdo da eficacia dos defesos permite que sejam

estabelecidos apenas os defesos realmente necessarios e de modo e tempo corretos.

Decretado o defeso, cabe ao MAPA enviar ao INSS para processamento a relagao
completa dos municipios abrangidos e daqueles que lhes sdo limitrofes. Completos os
tramites relativos a linha 1 da Figura 8, o direito de recebimento do SDPA ¢ gerado. A

linha 2 da Figura 8 € o percurso feito pelo pescador para acessar o beneficio.

Os recursos financeiros para o pagamento do beneficio vém do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT), sendo de competéncia do Conselho Deliberativo do FAT
(CODEFAT) a gestdio do pagamento e de responsabilidade do MTE (extinto,
transformado na SEPRET) a sua operacionalizagdo. O INSS devera enviar a SEPRET as

informagdes necessarias para efetivagdo do pagamento.

5.2. 0 Registro Geral da Atividade Pesqueira (RGP)

Em primeiro lugar, o potencial beneficiario devera estar inscrito no RGP, com
situacdo cadastral ativa decorrente de licenca concedida, emitida pelo MAPA, na
condi¢ao de pescador profissional artesanal, ha pelo menos um ano, para fazer jus ao

beneficio.

Uma questdo controversa ¢ que o MAPA considera o RGP como sendo a licenga
do pescador profissional artesanal, enquanto o MMA afirma que, segundo a legisla¢do, o

RGP e a licenga deveriam ser documentos distintos.

Ap6s a entrega da documentacao (Quadro 5) pelo interessado, o deferimento do
pedido cabera a Superintendéncia Federal de Agricultura (SFA), devendo ser precedido
de conferéncia, analise e avaliagdo da documenta¢do®’. Além do RGP, para atuagdo na

atividade pesqueira o pescador precisa ter a Caderneta de Inscri¢cdo e Registro (CIR).

30 De acordo com a IN 06/2012, a critério do MAPA, por meio das SFAs, além do exame da documentagio
definida na IN, o deferimento do pedido podera ser condicionado, ainda, ao resultado de entrevista pessoal
para coleta de informag¢des complementares julgadas pertinentes.
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Quadro 5: Relagdo das informagoes necessarias para requerimento do RGP

Onde requerer O que apresentar

a) Formulério de requerimento devidamente preenchido e
assinado pelo interessado;

b) Copia de documento de identificacdo oficial com foto;

c) Copia de comprovante de inscricdo no Cadastro de Pessoa

Superintendéncias L
pFederais de Lo (OR8)
el d) Copia de comprovante de residéncia ou equivalente;
(SFA-Unidade de 2 Ff)t(.) ik L
sen) f) Copia de comprovante de inscricdo no Programa de

Integracdo Social (PIS) ou Programa de Formacgao do
Patriménio do Servidor Publico (PASEP), ou nimero de
inscri¢ao do trabalhador (NIT), ou Numero de Identificagdao
Social (NIS).

Fonte: Instrugdo Normativa MPA n° 06, de 29 de junho de 2012.

Depois da concessio do RGP, o pescador devera entregar anualmente®' o
Relatério de Desempenho Anual de Atividade, no qual deverdo constar as seguintes
informagdes: 1) relacao de trabalho; ii) método/petrecho de pesca; iii) local onde pratica
a pesca; iv) principais municipios onde pratica a pesca; v) principal UF onde pratica a
pesca; vi) grupo alvo da pescaria; vii) meses em que pescou; viii) quantidade de pesca no
ano (em kg); ix) quantidade média de dias em que pescou por més; X) municipio da

comercializacdo; xi) comprador da produgdo; e, Xii) principais espécies.

A ndo entrega do Relatorio resulta na suspensdo do RGP na base de dados. De
acordo com os técnicos do MAPA ouvidos, desde 2016 ndo ocorre mais a suspensao, pela
falta de capacidade operacional para o processamento dos Relatérios (a maioria ¢é
entregue em papel) nas SFAs, o que levou a que o tltimo ano de analise desses Relatorios
tenha sido 2016%2. Esse problema devera ser solucionado com o recadastramento dos
pescadores no novo SisRGP; segundo o MAPA, nesse novo sistema, além dos dados

novos vindos do recadastramento, tais Relatorios passardo a poder ser entregues online®3.

Cabe a0 MAPA o envio dos dados do RGP ao INSS. Segundo o 6rgdo, a
atualizagdo é enviada semanalmente, e sdo compartilhados apenas: dados pessoais®*,
atuagdo de pesca (desembarcada/embarcada), local de pesca (lago, rio, mar), o produto

(género do pescado) e vinculos empregaticios/beneficios previdenciarios, se houver.

31 Em até 60 dias ap6s a data de aniverséario da concessio.

32 No estado de SP, por exemplo, ha 17 mil relatorios sem revisio, de acordo com o MAPA.
33 Atualmente, o preenchimento dos Relatdrios pode ocorrer online, mas ndo sua entrega.

34 Nome, CPF, data de nascimento, PIS/PASEP, nimero do RGP.
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5.3.Requisi¢ao do SDPA

Conforme visto anteriormente, para ter direito de requerer o SDPA, o pescador
cadastrado no RGP deve atender aos critérios de elegibilidade descritos no Quadro 3. O
prazo para requerer o beneficio do seguro-desemprego do pescador profissional artesanal
se inicia 30 dias antes da data de inicio do periodo de defeso e termina no ultimo dia do
referido periodo, ressaltando-se que, desde que requerido dentro do prazo, o pagamento
serd devido desde o inicio do periodo, independentemente da data do requerimento.
Reunidos esses requisitos, cabe ao INSS receber e processar os requerimentos, habilitar

os beneficidrios e decidir quanto a concessdao do SDPA.

Figura 9: Fluxograma do processo de requerimento do SDPA

1? Beneficiario
solicitacio Requerente
APS S

X N JOB com a lista dos
Verificagdo da benefici4rios do

documentacao ano anterior

Cruzamento Notificagdo do Cruzamento
SD requerente SD e SDPA

Habilitado Habilitado

SEPRET/ME SEPRET/ME

Caixa
Pagamento

Fonte: Elaboracdo propria.

Esse processamento pode ser feito de duas maneiras: pelo processo padrdo ou
automatico (Figura 9). Quando o pescador solicita o beneficio pela primeira vez e caso

ndo seja filiado a uma coldnia de pesca ou outra entidade de classe (associagdo ou
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sindicato), ou caso seja filiado a uma entidade que ndo tenha Acordo de Cooperagdo
Técnica (ACT) com o INSS para que essa entidade faca a intermediacao do requerimento
do SDPA, deve agendar o requerimento do beneficio pela internet, no portal “Meu INSS”,
ou pelo telefone 135, e comparecer a uma Agéncia da Previdéncia Social (APS) no dia e
na hora marcados, com a documentagdo necessaria. Caso o pescador seja filiado a uma
entidade com Acordo de Cooperagdo Técnica com o INSS que a habilite a fazer a

intermediagdo do requerimento do SDPA, a entidade podera agir em seu nome.

Ap6s a requisi¢do, € gerado um numero de protocolo, e o servidor da APS devera
proceder com a analise documental, caso a caso, e com o cruzamento de dados no sistema
SD (base de dados do INSS, que ¢ cruzada com as bases de RGP, Caged-Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados, Guia da Previdéncia, SIRC-Sistema Nacional de
Informagdes de Registro Civil, CNIS-Cadastro Nacional de Informagdes Sociais e
SIAPE-Sistema Integrado de Administragdo de Pessoal). Nessa fase, se ndo for
encontrada nenhuma anomalia, o solicitante ¢ habilitado, e o processo ¢ enviado para a

SEPRET para autoriza¢do do pagamento.

Por sua vez, quando o pescador ja foi beneficidrio em anos anteriores, o sistema
do INSS gera lista de beneficidrios do ano anterior, que ird passar automaticamente para
processamento e cruzamento no SD. Caso ndo haja inconsisténcias, o beneficidrio ¢
habilitado, e o deferimento do seu requerimento ¢ enviado para a SEPRET para

autorizacdo do pagamento. Tal procedimento automatizado teve inicio em 2019.

Na SEPRET, quando do recebimento dos arquivos dos beneficiarios habilitados
pelo INSS, realiza-se uma segunda rodada de cruzamentos de dados no sistema do SD
para liberacdo do pagamento (com as bases de CNIS, RGP, Caged, ¢ a base do SDPA),
antes de cada parcela paga. Apos a conclusdo dessa fase, a lista de pagamentos ¢ gerada

e enviada semanalmente a Caixa.

Concomitantemente, o Poder Executivo podera condicionar o recebimento do
SDPA a comprovacao de matricula e de frequéncia do pescador segurado em curso de
formagao inicial e continuada ou de qualificagdo profissional, com carga hordria minima

de 160 horas.

Vale destacar que o SDPA pode ser pago ao pescador cuja familia ¢ beneficiaria
de programa de transferéncia de renda com condicionalidades (Programa Bolsa Familia),

cabendo ao 6rgdo ou entidade da Administracdo Federal responsavel a suspensao do
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pagamento da transferéncia de renda pelo mesmo periodo de recebimento do SDPA. Para
isso, o INSS disponibilizard aos orgdos pertinentes as informagdes necessarias para
identificacdo dos beneficidrios, do tempo de duragdo do defeso e da suspensdo ou

cessacao do beneficio.

Por fim, o Monitoramento Operacional de Beneficios (MOB) da Geréncia-
Executiva do INSS?3 deve realizar a apuragio dos indicios de irregularidade, devendo ser
cessado o beneficio, quando for o caso, apds adotados os procedimentos constantes do
Manual de Monitoramento Operacional de Beneficios — Apuragdo de Indicios de
Irregularidades. Como hoje o monitoramento do INSS tem se centrado mais nos
cruzamentos mencionados anteriormente, percebe-se que hé fragilidades no cumprimento

de todas as diretrizes constantes do Manual.

5.4. A etapa do pagamento

Por meio de Contrato de Prestagdo de Servigo, atualmente sob gestdo do
Ministério da Economia, a Caixa ¢ responsavel por operacionalizar os lotes de pagamento
aos beneficiarios. Esse lote (ou folha) ¢ recebido semanalmente (as sextas-feiras) e
incluido no sistema interno do banco, chamado SDE, no qual s3o feitos cruzamentos de
rotina a partir do Nimero de Identificagdo Social (NIS)*¢ para confirmar se o beneficiario

existe no sistema. Nao havendo nenhuma inconsisténcia, o pagamento ¢ liberado.

Em relacdo ao prazo de vigéncia do contrato entre Caixa e a Secretaria Especial
de Previdéncia e Trabalho, os trés contratos anteriores foram assinados por 5 anos cada,

enquanto o proximo, em tramite para assinatura, sera por 2 anos, segundo a Caixa.

O pagamento pela Caixa pode ocorrer via crédito em conta (atualmente 36% dos
pagamentos realizados) ou por meio do Cartdo Cidadao (cerca de 63%); ha ainda a opgao
de pagamento na boca do caixa. Pelo Cartdo Cidadao € possivel realizar saques no Caixa
Aqui (3%), nas Estagdes Financeiras SIAPV (10%), em lotéricas (27%) e nas Salas de

Conveniéncia (23%).

A Resolugdo CODEFAT n° 822, de 3 de dezembro de 2018, determina a
obrigatoriedade de pagamento pela Caixa apenas via crédito em conta a partir de 1° de

julho de 2019, para coibir fraudes com o Cartdo Cidadao (saque do beneficio por

35 Instru¢do Normativa MTPS n° 83, de 18 de dezembro de 2015.
36 A chave de pagamento é o NIS, embora a Caixa tenha informado que o sistema est4 sendo adaptado para
no futuro ser utilizado o CPF.
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terceiros) e para promover diminuicdo de custos operacionais. Entretanto, devido a
dificuldades de implementagdo da nova normativa, houve prorrogagao do referido prazo

para o dia 1° de janeiro de 2020%7, segundo as equipes entrevistadas.

Por fim, ressalta-se que a Caixa devera fazer prestacao de contas das operagdes de
pagamento diariamente a8 SEPRET e, no final de cada exercicio financeiro, apresentar

relatorio consolidado das operagdes e seus respectivos custos ao gestor do contrato.

5.5. Consideracdes referentes a implementagao

Em que pese a descricdo da implementacdo acima apresentada, algumas
consideragdes a respeito do processo de intervengdo se fazem necessarias. Quanto aos
produtos entregues, o SDPA tem cumprido, em termos relativos, os ditames da sua norma
instituidora. A decretacdo do defeso ¢ o produto final da politica ambiental, e o pagamento
do beneficio, o produto final da politica socioecondmica que responde as contingéncias

sociais geradas pela interrup¢ao da pesca.

5.5.1. Problemas referentes a decretagao do defeso

Sobre esse primeiro fluxo (decretagdo do defeso), a luz das entrevistas realizadas
com os técnicos do MMA e do MAPA, ¢ importante registrar que o instrumento do defeso
se constitui muitas vezes como a forma mais facil e barata de preservagdo das espécies,
especialmente por conta dos custos politicos e administrativos envolvidos. Nesse sentido,
o defeso ¢ aplicado no lugar de outros instrumentos que seriam mais indicados, mas que
teriam logistica mais complexa ou consequéncia politica ndo consensual; ou, ainda,
porque faltam dados da atividade pesqueira para que sejam aplicadas outras solugdes.

Nesse caso, o termo adequado seria conveniéncia administrativa.

Outro problema encontrado no processo de implementagao ¢ a escassez de estudos
de viabilidade que deveriam ser conduzidos pelo MAPA?3® e servir como base técnica para
decretacdo do defeso, incluindo indicagdo sobre se hd ou ndo alternativas de pesca. A
verificagdo de alternativas ¢ de dificil implementagdo, tendo em vista o grau de

generalidade no RGP na identificacdo da espécie pescada.

37 Conforme Resolu¢io CODEFAT N° 833, de 21 de maio de 2019.
38 Embora até a Reforma Administrativa de 2019 essa competéncia ter sido em conjunto com o MMA.
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Vale mencionar ainda a falta de revisao dos defesos desde 2008, muito por conta
da interrup¢do das estatisticas pesqueiras®®, o que acarreta defesos mal estabelecidos e/ou
com periodos de tempo mais extensos que o necessario, de forma a gerar margem de
seguran¢a. Em outras palavras, com a ndo revisdo, o estabelecimento do periodo do
defeso foi estendido em alguns meses, provocando, além de mais gastos com os

pagamentos, problemas na cadeia comercial®.

Na visdo do MMA, ¢ essencial que se incluam nessa fase os Comités Permanentes
de Gestao (CPGs), uma vez que eles poderiam contribuir com informacdes relevantes
para o estabelecimento do periodo necessario de paralisacdo da pesca. A contribui¢do dos
CPGs seria sobretudo relativa as revisdes do defeso, ano a ano, mas a implementacao e a
coordenacao dos comités, especialmente a partir de 2009, tém se revelado falhas. A titulo
de informagao, IBAMA/MMA revisavam, em média, 50 normas de defeso por ano antes

de 2009; desde aquele ano, nao foram realizadas revisdes relevantes.

Segundo técnicos do MAPA, os CPGs estdo passando por reestruturagdo, com o
reconhecimento da sua importancia na revisdo dos defesos (que deverd ser realizado
anualmente a partir de 2020). Registra-se que os Comités seguem com estrutura colegiada
e representacdo da sociedade civil organizada, incluindo agentes estaduais (Quadro 6).

Deve-se reiterar, entretanto, como ja dito, que atualmente os CPGs estdo suspensos.

Quadro 6: Composicdo dos CPGs

Poder Publico Sociedade Civil
- MAPA; - Até 10 organizagdes do setor
- MMA; pesqueiro (até 5 organizagdes ou
- Orgios estaduais; entidades representantes dos
- Outros definidos em ato conjunto do MAPA pescadores artesanais)
e MMA. - 2 organizagdes ambientalistas

Fonte: Portaria Interministerial MPA/MMA n° 5, de 1° de setembro de 2015.

Quanto aos municipios, estes ainda ndo estao sendo especificados no instrumento
de estabelecimento do defeso*!, o que pode prejudicar controle mais rigoroso na fase de

processamento e concessao do beneficio. Entretanto, registra-se que, de acordo com

3 Provocada pela transferéncia da competéncia do IBAMA para o MAPA. Nesse ponto, registra-se que o
IBAMA detinha a época a expertise necessaria e a capilaridade territorial requerida para esse tipo de
monitoramento.

40 Em alguns casos, como o defeso da lagosta, a data esta defasada em relagdo ao que é praticado nos paises
caribenhos, o que prejudica a capacidade de exportacao do crustaceo para o mercado internacional.

41 Conforme Decreto n° 8.967, de 23 de janeiro de 2017, inciso 11, § 10, art. 2°.
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técnicos do MAPA, o chamado Mapa Hidrografico (mapa das bacias hidrograficas com
localidades pesqueiras) e o seu devido cruzamento com os municipios ja estdo prontos e

deverao constar dos proximos processos de decretacdo ou revisao de defeso.

5.5.2. Problemas referentes a focalizagao

Além disso, pode-se dizer que um dos principais problemas encontrados no
processo de implementagdo do SDPA estd relacionado a focalizagdo do programa,
especialmente a dificuldade encontrada pelo Poder Executivo em verificar o efetivo

exercicio da pesca artesanal, em carater exclusivo, pelo requerente do beneficio.

Isso ocorre porque essa atividade econdmica possui peculiaridades que
inviabilizam a utilizacdo de mecanismos tributarios universais para essa comprovagao,
como a dispersdo geografica, informalidade econdmica, as falhas no registro e no controle
de pescadores e praticas culturais tradicionais em determinadas regides*?. A verificagdo
por via tributéria ¢ feita apenas residualmente, por meio de nota fiscal.

Grafico 5: Pescadores Artesanais: inscritos no RGP; beneficiarios do SDPA; e
profissionais pelo IBGE (em milhares)
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Fonte: PNAD anual e PNAD Continua/IBGE; STN; SisRGP.

Tal cenario poderia explicar, ao menos em parte, o fato de o niimero de
beneficidrios ser maior que o numero de pescadores artesanais identificados pelo IBGE

nas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) e PNAD Continua, como

42 Como eventos usuais de pesca da tainha, que se mantém mesmo em periodo de proibi¢do da pesca.
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mostrado no Grafico 5. Em 2018, por exemplo, o numero de beneficidrios do SDPA era

mais que o dobro dos pescadores artesanais, segundo o IBGE.

Dentre outros fatores, uma das possiveis causas desses problemas ¢ insuficiéncia
de rotinas de checagem e verificagdo das informagdes declaradas pelos requerentes dos
beneficios, assim como instrumentos de controles efetivos baseados em dados estatisticos
e estudos técnicos que subsidiam as decisdes da gestdo do SDPA. Porém, a partir do
recadastramento dos pescadores no novo SisRGP planejado para este ano pelo MAPA,
assim como a partir dos cruzamentos realizados pela Secretaria de Governo Digital (SGD)
do Ministério da Economia, como efetuado abaixo, espera-se que seja possivel melhorar

a qualidade da informagao disponivel para essa politica.

Esta avaliagdo contou com o apoio da SGD, que realizou em conjunto com o
Serpro uma série de cruzamentos com bases de dados ainda ndo utilizadas pelo INSS e
pela SEPRET em suas rotinas mensais de processamento e geracao da folha de

pagamentos do SDPA, como pode ser observado na Tabela 2.

Tabela 2: Cruzamentos SDPA e bases de dados federais (2018)

Base de dad Beneficiarios MLE L
afliilieza ;a 08 Informacao utilizada pago*
Numero % (milhdes)
FENATAL]  SUeeveEbem g pe 0.4% RS 12,2
até 5 anos de uso
Posse de CNH
RENACH habilitada para 11.207 1,6% RS 44,7
transporte profissional
Receita Sociedade em alguma
Federal do g 5.455 0,8% RS 21,8
; empresa
Brasil
TSE DIEAREes £ SIS 5 g 0,5% RS 13,6
eleitorais em 2016
SNCR Szt ml 356 0.1% RS 1.4
produtiva
Total Brasil 686.883 100,0% RS 2.545

Fonte: Elaboragdo SGD/SEDGD/ME *Estimado segundo média de parcelas pagas em 2017 e 2018.
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O quadro acima sintetiza*® os resultados de cruzamentos realizados pela SGD que
consideram a identificagdo de beneficiarios do SDPA em outras bases ¢ cadastros do
Governo Federal em 2018. Sublinha-se que ndo ha na legislagdo critérios de renda e
patrimonio para acesso ao SDPA. Logo, os achados desses cruzamentos suscitam apenas
indicios de que uma parcela dos pescadores beneficiados ndo seria elegivel. Esses achados

podem servir para orientar as fiscaliza¢des pelos 6rgdos competentes.

Conforme a Tabela 2, existem 3 mil beneficidrios do SDPA que constam como
proprietarios de veiculos automotores com até 5 anos de uso*. Outra andlise possivel é
observar tais dados desagregados por unidade da Federacdo. A Tabela 3 mostra os
Estados onde hd maior nimero absoluto de beneficiarios do SDPA com veiculos de até 5
anos de uso (além do percentual correspondente para cada estado). Geralmente, Estados
com maior numero de beneficidrios t€ém quantidade mais elevada de achados, como
Maranhdo, Pard e Bahia; no entanto, quando se relativizam as intersec¢des com a
quantidade de beneficiarios do SDPA por estado, Santa Catarina se destaca, com 3,6%

dos beneficiarios do SDPA no estado com veiculos com até 5 anos de uso.

Tabela 3: Beneficiarios SDPA com posse de veiculo com até 5 anos de uso

Beneficiario
UE Nimero % do total de
cada estado
MA 599 0,4%
SC 490 3,6%
BA 219 0,2%
SP 204 1,6%
MG 177 1,0%
PA 173 0,1%
PI 148 0,5%
ES 120 1,4%
Brasil 3.057 0,4%

Fonte: Renavam. Elaboragdo SGD/SEDGD/ME.

43 Tabelas/quadros completos podem ser analisados no anexo do texto.
4 Se considerarmos a propriedade de qualquer veiculo, independentemente do ano de sua fabricagdo, esse
numero sobe para 53,8 mil, representando 7,8% do total de beneficiarios.
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Com relacdo a verificagdo de posse de CNH habilitada para transporte
profissional, participagdo societaria em alguma empresa e propriedade rural produtiva,
essas situagdes representam uma indicacdo de que esses beneficidrios podem possuir
outra atividade econdmica, situagdo que os tornaria inelegiveis para fins de recebimento

do beneficio.

Dentre os sete Estados com maior nimero absoluto de beneficiarios do SDPA que
possuem CNH para exercicio profissional (1,6% dos beneficiarios do SDPA em 2018, ou
11.207 pessoas), chama atencdo, em termos percentuais, a situagdo de Sao Paulo, onde
7,3% dos beneficiarios do estado possuem esse registro, seguido por Rio de Janeiro

(5,7%) e Minas Gerais (4,9%).

Tabela 4: Beneficiarios SDPA com CNH para exercicio profissional

Beneficiario
UF Niimero % do total de
cada estado
PA 2.473 1,4%
MA 1.842 1,3%
BA 1.036 1,1%
SP 922 7,3%
MG 893 4,9%
RJ 448 5,7%
ES 364 4,4%
pemats 3.229 1,3%
Brasil 11.207 1,6%

Fonte: Renach. Elaboragdo SGD/SEDGD/ME.

Ao se observarem os numeros referentes a beneficiarios do SDPA que constam
como so6cios em empresas nas bases de dados da RFB, ha 5.455 dos beneficiarios, o que
corresponde a 0,8% do total nessa condicdo (Tabela 2). Interessante notar que 43,8%
dessas sociedades enquadravam-se na atividade econdmica “associagdo de defesa de

direitos sociais”.

Quando se analisa o cruzamento com dados sobre propriedade rural produtiva do
Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR, um total de 356 beneficiarios do SDPA se

encontra nessa situagdo, ou 0,1% do total (Tabela 2). Apesar do menor nimero de
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achados, cabe enfatizar que 75% dessas propriedades tém a partir de 50 hectares (500.000

m?), o que pode servir para orientar futuras fiscalizagdes pelos 6rgdos competentes.

Outro dado importante, do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), refere-se ao fato de
que 3.398 beneficiarios realizaram doagdes a campanhas eleitorais em 2016. Deste total,
40% doaram mais de R$ 1.000, valor superior ao beneficio a época, R$ 880. Destacam-
se, também, na analise por estado, Maranhdo e Amazonas como 0s entes com maior
nimero de ocorréncias em termos absolutos. Em termos percentuais, Amazonas ¢ Sao
Paulo tém, cada um, 1% dos beneficiarios de cada estado nesse perfil, o que representa o
dobro da média nacional de 0,5%. Tais dados ndo encontram respaldo no perfil esperado
do pescador artesanal, tendo em vista o seu baixo nivel de renda, levantando suspeitas

sobre a elegibilidade deste grupo de pessoas para o recebimento do SDPA.

Tabela 5: Beneficiarios SDPA que fizeram doagoes eleitorais em 2016

Beneficiario
UF Nimero % do total de
cada estado
MA 781 0,6%
AM 597 1,0%
PA 542 0,3%
PI 214 0,7%
BA 183 0,2%
MG 153 0,8%
SP 131 1,0%
pemals 797 0,5%
Brasil 3.398 0,5%

Fonte: TSE Elaboragdo. SGD/SEDGD/ME.

Todo o panorama revelado pelos cruzamentos feitos pela SGD fornece indicios
de que o SDPA padece de problemas de vazamento da politica, pois estaria abarcando
pessoas que aparentemente ndo estariam incluidas em seu publico-alvo, por possuirem
outra atividade econdmica ou até mesmo por apresentarem perfil ou disponibilidade de

renda ndo compativel com o nivel de renda esperado dos pescadores artesanais.

5.5.3. Problemas referentes ao SisSRGP

A citada Nota Técnica n® 09/2015 da STN também aponta problemas no Sistema

do Registro Geral da Atividade Pesqueira (SisRGP). De modo analogo, a entdo Secretaria
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de Aquicultura e Pesca (SEAP), por meio da Nota Técnica n°® 25/2017, reconhece
problemas para manutenc¢ao do SisRGP, dada a existéncia de CPF e RGP duplicados na
base e a perda substancial de dados em 2014, devido a uma pane no sistema. Por fim,
mostra que ha problemas na metodologia de categorizagdo do RGP, por conta da auséncia

de determinados tipos de informacgdo no sistema.

Os técnicos do MAPA responsaveis pelo SisRGP apontaram que o principal
problema ¢ que o sistema ¢ obsoleto, por incluir dados “sujos” ao nao realizar
cruzamentos de bases de dados, e que os Relatorios Anuais de Atividades Pesqueiras,
também parte do SisRGP, ndo sdo digitalizados. De fato, desde 2014, ndo sdo emitidos
novos RGPs (apenas protocolos), devido a irregularidades e suspeitas de fraude no

cadastro de trabalhadores da pesca.

No entanto, atualmente, apenas o nimero de protocolo de inscri¢do passou a ser
suficiente para solicitagdo do beneficio do SDPA em virtude de decisdo judicial, o que
acarreta uma série de problemas de controle: o protocolo ndo traz informagdes sobre a
atividade e a modalidade de pesca, a regido da pesca, a espécie e os métodos utilizados,

impossibilitando a checagem por parte dos técnicos do INSS.

Dessa forma, atualmente o cumprimento do requisito referente a obtengao do RGP
depende quase exclusivamente da declaragdo do interessado de que exerce atividade de

pesca artesanal, situacdo que gera forte impacto na focalizagdo do SDPA.

Em que pese o supradito, a SAP/MAPA conduzira, ao longo de 2019, processo de
recadastramento dos pescadores no novo SisRGP, desenvolvido em parceria com a
Dataprev, com apoio operacional de Forcas Armadas e Policia Federal. Ao final, serd
possivel ter base de dados mais limpa e estavel, que converse com outros sistemas, como

CNIS e CAE-PF (Cadastro de Atividade Econdmica Pessoa Fisica, da Receita Federal).

5.5.4. Problemas referentes a fiscalizagao

Como tampouco hd mecanismo vidvel e eficiente de fiscalizacdo in loco do
exercicio profissional da pesca artesanal (devido a caracteristicas da atividade de pesca
como pulverizagdo territorial, assim como a falta de recursos humanos suficientes para
fiscalizacdo e a auséncia de planejamento dessa fiscalizag¢do, que se concentra nos locais
de captura em vez de na cadeia de distribuicdo e comercializagdo do setor), hoje a

regulamentacao infralegal praticamente “admite” a simples autodeclaragdo do pescador.
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Essa atual configuracdo estd condicionada, repita-se, a inexisténcia de
procedimentos e exigéncias administrativas robustas o suficiente para comprovar, de

forma consistente, que o requerente sobrevive exclusivamente da pesca artesanal.

Também se verifica que ndo estdo sendo seguidos os procedimentos do
Monitoramento Operacional de Beneficios (MOB), como aponta o Acérdao n°
1.181/2016 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no qual ¢ demonstrada uma série de

inconsisténcias nas bases referentes aos pagamentos.

Tal acordao ¢ relativo a parcelas do seguro defeso pagas entre janeiro de 2012 e
junho de 2013%. Do total de 30,2 mil parcelas repassadas irregularmente, e que
equivaliam a R$ 19,58 milhdes, cerca de R$ 12,4 milhdes (63%) foram para quem tinha
emprego formal (destes, um terco era da administragao publica, a maioria de prefeituras).
Além disso, 373 parcelas foram para mortos; e 7,5 mil parcelas foram para quem recebiam
beneficios previdenciarios ndo cumulativos.

Havia ainda 46,8 mil registros de pescadores, 14,1 mil requerimentos de seguro
defeso e 1,6 mil cadastros de proprietarios de embarca¢des com CPF irregular; parcelas
pagas fora do periodo de defeso; auséncia de registros de embarcagdes utilizadas pelos
beneficidrios; parcelas pagas a menores de 18 anos; 44 mil requerimentos de seguro
defeso cadastrados 40 dias apos o término do defeso; 870 registros com o nimero de
identificacdo do pescador duplicado.

O Tribunal destacou, na ocasido, que o0 médulo que permitiria inclusdo de dados
das embarcacdes dos beneficiarios no sistema de informacdes do seguro defeso ainda ndo
tinha sido implementado pela Dataprev; o sistema também ndo incluia registro do local
de arquivamento do processo fisico do beneficio, dificultando a recuperagdo dos dados.

Por fim, considerando que um dos principais problemas da fiscalizacdo do
seguro defeso se refere a informacido da politica, o fluxograma abaixo traz a
visualizacdo das principais dificuldades/necessidades relativas a gestdo da informacao
da fiscalizacio do SDPA, tomando como base processos tidos pela literatura como

necessarios para uma adequada gestdo da informacgao e do conhecimento:

45 Foram analisados dados do entdo Ministério do Trabalho, do INSS, da Dataprev, do entdo Ministério da
Pesca e da Receita Federal. O TCU cruzou registros de pescadores com beneficiarios do seguro defeso e
cadastros como CPF, RAIS, CAGED, Sisobi e SIAPE.
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Figura 10: Fluxograma da gestdo da informagdo para a fiscaliza¢ao do SDPA

Necessidades de informagao: Fontes de informagao:

* Veracidade da pesca como fonte de * Coldnias/entidades de classe

renda exclusiva do setor

¢ Veracidade de quantidade e espécie * Locais de desembarque e

capturada/comercializada terminais/mercados

* Veracidade da interrupcéo da pescano ¢ Bases de dados do setor e
|DENT|F|CACAO DE periodo de defeso outras socioecondmicas
NECESSIDADES E DE

FONTES DE
INFORMAGCAO

)

¢ Operagdes/agoes de fiscalizagao
direcionadas a areas com
irregularidades no RGP e no SDPA

USO DAS ¢ Aplicacdo dos dados a decisao de * Visitas e questionarios
INFORMACOES decretacao/revisdo de defesos OBTENCAO DAS in loco amostrais
DISTRIBUIDAS ¢ Aprimoramento dos cruzamentos INFORMACOES regulares

de dados antes da concessao do * Acesso regular as

NECESSARIAS

SDPA bases de dados
¢ Integragdo de
informagdes por meio de ~
determinagao de acesso DISTRIBUICAO DAS
regular tanto a bases de INFORMAGOES

dados quanto a
cruzamentos feitos pelos
envolvidos na fiscalizagao
do SDPA

DESENVOLVIDAS * SisRGP, base do SDPA e outras bases do setor
* Sistemas de informacao do IBAMA e de
policias/érgaos estaduais para pesca, com
cadastro de autuados por crimes ambientais,
incluindo quem nao pagou multa

* DOP (Doc. de Origem do Pescado, projeto do
IBAMA/MMA)

* Registros estaduais de comercializagdo do
pescado

¢ Relagao de RGPs e SDPAs suspensos (por
fiscalizagao ambiental e por monitoramento de
MAPA, INSS e SEPRET)

ARMAZENAMENTO
DAS INFORMAGOES
OBTIDAS

DESENVOLVIMENTO
DE PRODUTOS/
SERVICOS DE
INFORMAGAOQ

* RGPs/licencas de pescadores
artesanais e de embarcacoes mais
completos/confiaveis

¢ Relatérios de atividade pesqueira em
formato digital

¢ Cruzamentos regulares de bases de
dados, incluindo, por ex.:

- Beneficiarios autuados por crime
ambiental, por bacia e/ou municipio;
- Embarcacées autuadas e com
beneficiarios;

- Beneficiarios X servidores dos entes

Fonte: Elaboragao propria.

67



5.5.5. Problemas referentes ao pagamento

A Caixa apontou problemas referentes a etapa de pagamento que devem ser
levados em consideragdo. Dentre eles cabe destacar a falta de responsabilidades claras
entre os gestores da politica torna o processo de pagamento demasiadamente complexo,
sobretudo quando surgem duvidas procedimentais ou relacionadas ao defeso instituido
ou ao beneficiario do SDPA. Nesse sentido, e apesar do baixo percentual de devolugdo
de parcelas por dados cadastrais divergentes nos lotes do SDPA (0,25% em 2018), a Caixa
aponta para a existéncia de “contrato de gestdo dual”, ou seja, embora o contratante seja
o Ministério da Economia, a gestdo real do contrato ¢ feita pelo ME em conjunto com o

INSS.

Enfatizou-se também a problematica das cidades sem agéncia bancaria ou com
baixa estrutura bancaria. Nesses casos, as transferéncias de numerario devem ser feitas
de avido e exigem esquema de seguranca e custos mais altos com a seguradora. Em
consonancia com isso, as regras atuais do SDPA permitem o saque de todas as parcelas

de uma s6 vez, o que provoca problemas na gestdo do pagamento pela Caixa.

De acordo com a Caixa, entre maio de 2018 e maio de 2019 (13 meses), 62% dos
beneficiarios sacaram duas parcelas ou mais no mesmo dia, o equivalente a cerca de R$
2,5 bilhdes (84,4% de um total de RS 3 bilhdes); além disso, 32,5% dos beneficiarios

nesse periodo receberam todas as parcelas em um dia (Tabela 6).

Tal situacdo, além de suscitar questionamentos sobre possivel vazamento do
programa, considerando a natureza alimentar do beneficio, vem gerando problemas
logisticos e incremento de custos para o agente pagador (Caixa), notadamente quando se
considera que 63% dos pagamentos sdo realizados por meio do Cartdo Cidadao, meio

mais sujeito a possibilidade de ocorréncia de fraudes (saques do beneficio por terceiros).

Ha relatos de falta de numerarios em varias localidades, assim como aumento dos
custos administrativos de transporte de dinheiro e, até mesmo, episodios de violéncia em

agéncias bancarias*S.

Tabela 6: Saque de parcelas do SDPA

Parcela (s) paga (s) Numero de: % de:
p. & Parcelas NIS* Parcelas NIS
em 1dia
(mil) (mil) (%) (%)

46 Um desses episodios aconteceu na cidade de Cametd, no Para, em 2014, na qual a agéncia foi incendiada
por beneficiarios por falta de dinheiro para saque.
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1 477,0 477,0 15,6% 37,8%

2 433,7 216,9 14,1% 17,2%

3 471,5 157,2 15,4% 12,5%

4 ou mais 1.683,7 409,8 54,9% 32,5%
Total 3.065,9 1.260,8 100,0% 100,0%

Fonte: Caixa. * NIS aqui ¢ igual ao nimero de parcelas dividido pela quantidade de parcelas pagas.

A ja mencionada Resolu¢do CODEFAT n° 822/2018 ¢ apontada pela Caixa como
possivel fonte de problemas futuros, visto que a obrigacdo de depdsito do beneficio em
conta corrente a partir de 1° de janeiro de 2020 pode gerar problemas, embora seja

importante medida para incentivar a bancarizacao dos cidadaos.

O primeiro problema ¢ referente a necessidade de possuir conta na Caixa, pois ndo
se pode exigir do cidaddo a abertura de conta em determinada instituicdo bancéria. No
entanto, este problema pode ser mitigado com operagdes de TED bancério (transferéncia)
ainda em fase de teste pela Caixa. O segundo problema relaciona-se a liberdade de escolha
do cidaddo em se bancarizar ou ndo. Embora a medida seja importante no combate a
fraude e no esfor¢o de diminuicao de custos, € necessario que todos os érgaos envolvidos
estejam alinhados para a mudanga, de forma que o impacto para o beneficidrio seja

minimizado.

5.6. Analise de gestdo de riscos

A gestao de riscos na Administragdo Publica Federal baseia-se na Instrucao
Normativa Conjunta MP/CGU 1, de 10 de maio de 2016; e para fins desta avaliagdo,
também se considerou o recomendado pelo Guia Ex Post. Quanto aos principios?’, é
possivel concluir que ndo ha, ao menos sob a forma de norma legal, gestdo sistematica e
estruturada do risco, assim como o estabelecimento de niveis de exposi¢do e de controles
internos proporcionais, além de ndo haver mapeamento dos riscos que sirva de apoio ao

processo de tomada de decisdo*®.

47 Elencados no art. 14. da Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU 1/2016.

48 Segundo o Guia Ex Post, na analise de implementacio deve-se apontar, ao se examinar o modelo 16gico
da politica publica, quais seriam os riscos de cada um dos processos de sua implementagdo (identificando
os riscos de ndo implementacao ou de implementagdo falha/incompleta). Em seguida, deve-se identificar,
para cada risco, qual impacto ele teria nos objetivos planejados para a politica (por exemplo, dentro de uma
escala que vai de impacto minimo até catastrofico); assim como a probabilidade de ocorréncia do risco (de
improvavel até praticamente certa). Com tais valores, pode ser desenhada a Matriz de Risco Inerente, tendo
como um dos eixos o valor de impacto que tenha sido apontado, enquanto o outro eixo apresenta o valor
da probabilidade de ocorréncia. Também devem ser identificados os riscos de controle. Para isso, deve-se
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Quanto a identificacdo dos riscos de implementagdo dos processos do SDPA,
podem ser elencados, por exemplo, riscos de: pagamento a pessoas ndo elegiveis;
participagdo indevida de intermediarios (como colonias e outras entidades de classe do
setor); uso eleitoral do beneficio; e diminuigdo do estoque pesqueiro com perda de

sustentabilidade do estoque.

No entanto, esta Avaliacdo Executiva ndo se propds a mapear em profundidade os
niveis de impacto, probabilidade e controle da gestao de riscos do SDPA; tal mapeamento

caberia numa avaliacdo especifica de implementacao da politica.

6. Governanga

Nesta se¢do, serd checada a estrutura de governanga do SDPA, de forma a
examinar se a politica possui mecanismos de lideranca, estratégia e controle que permitam
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestacao de servigos de interesse da sociedade. O objetivo ¢ demonstrar os papéis e as

responsabilidades na coordenagdo da politica.

6.1. Principios do Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017

O Decreto n°® 9.203/2017, que criou o Comité Interministerial de Governanca
(CIG), dispde sobre a politica de governanca na administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional. Elenca® uma série de principios para garantir melhor
governanga no setor publico e otimizar, para melhor proveito do cidaddo, a
implementagdo das politicas publicas. Sao eles: 1) capacidade de resposta; ii) integridade;
ii1) confiabilidade; iv) melhoria regulatdria; v) prestagao de contas e responsabilidade; vi)

transparéncia.

Além disso, o Decreto destaca trés eixos que balizam a agenda de governanga
dentro da administragdo federal e que orientardo a analise da governanga do SDPA nas

subsecdes seguintes:

i) lideranca: “conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental

exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar a existéncia

examinar, para cada mecanismo de controle dessa politica, seu nivel de confianga (inexistente até forte
confianga). Com isso, pode ser desenvolvida a Matriz de Risco Residual, no qual um dos eixos ¢ o resultado
da Matriz de Risco Inerente, e o outro, o valor do nivel de confianga identificado.

49 No seu artigo 3°.
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das condi¢des minimas para o exercicio da boa governanga, quais sejam: a)
integridade; b) competéncia; c) responsabilidade; e d) motivagdo”;

i1) estratégia: “definicdo de diretrizes, objetivos, planos e agdes, além de
critérios de priorizagdo e alinhamento entre organizagdes e partes
interessadas, para que os servicos e produtos de responsabilidade da
organizag¢do alcancem o resultado pretendido;

iii) controle: “processos estruturados para mitigar 0s possiveis riscos com
vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucao
ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da
organizagdo, com preservacdo da legalidade e da economicidade no

dispéndio de recursos publicos”

6.2. O sistema gestor da politica

Em primeiro lugar, faz-se mister uma consideragdo inicial sobre os papéis que
cada orgdo possui no processo de implementacdo do SDPA e qual deles tem a funcdo de

Orgio Gestor (OG).

A definicdio de OG na literatura ¢ muito vaga e abarca uma série de
responsabilidades e competéncias. Entretanto, pode-se considerar que o Orgio Gestor é
aquele que se caracteriza como a instancia gerente ou administradora, em sentido amplo,
que serve de ponto focal das decisdes, com poderes para formular, adotar, implementar e
coordenar a politica publica, estabelecendo as normas e diretrizes por meio de poder

regulamentador residual.

Nesse ponto, apresenta-se um problema metodologico importante: a consideracao
sobre a natureza do SDPA stricto sensu. Como modalidade do seguro-desemprego, em
teoria a responsabilidade de coordenacdo da politica (assim como dos 6rgdos setoriais
envolvidos na sua implementacdo) caberia ao CODEFAT. Essa inferéncia também tem
por base o § 1° do art. 8° do Decreto n® 8.424/2015, que determina que cabera ao
CODEFAT a gestao do pagamento dos beneficios e a SEPRET a sua operacionalizagao.

Entretanto, ndo ¢ possivel identificar, de forma inequivoca, qual dos o6rgdos
referidos no modelo l6gico desempenha a fungdo coordenadora do SDPA, inclusive
atuando como ponto focal dos oOrgdos setoriais responsdveis por cada etapa de

implementagao e fiscalizacao.
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E possivel discutir o papel tedrico do CODEFAT (sobretudo em relagio a sua
competéncia de editar normas e resolugdes referentes ao SDPA), contudo, vé-se que, por
meio das mudangas legais, muito dessas fun¢des coordenativas foi absorvido pelo INSS

(que hoje ¢é responsavel por processar e habilitar o beneficiario).

O CODEFAT, assim como a SEPRET, atua, na pratica, como intermediario no
fluxo de pagamentos, operacionalizando o processo por meio de contrato de prestagdo de
servigos com a Caixa Economica Federal, realizado com a SEPRET. O SDPA assume

cada vez mais uma natureza trabalhista.

Se assim for, hda um problema de gestdo latente. A coordenacdo da politica
encontra-se fragilizada e pulverizada em sete diferentes 6rgaos: cabe ao MAPA o cadastro
e a categorizacdo do publico-alvo; ao INSS, o processamento e a habilitacio do
beneficidrio, assim como o monitoramento operacional dos beneficios; a SEPRET, cabe
a operacionalizacdo do pagamento, realizado pela Caixa por meio de contrato de servico;
ao CODEFAT, cabe a gestdo do pagamento, na forma de liberacdo de recursos; por fim,
a fiscalizagdo do cumprimento das condigdes de acesso ao beneficio também esta

pulverizada entre IBAMA, MAPA e INSS.

Dessa forma, ndo ¢ possivel identificar uma coordenagdo que supervisione
registro, requerimento, processamento, habilitacdo, pagamento e fiscalizagdo, na qual os

orgdos setoriais estejam em unissono com os objetivos do SDPA.

Também ¢ necessario discutir a dualidade em que o SDPA se encontra: ¢ uma
politica que integra, como a¢ao publica acessodria, a politica de ordenamento pesqueiro,
pois objetiva garantir o cumprimento do defeso; mas também tem carater social, podendo
ser observada sob a perspectiva trabalhista (como modalidade do seguro-desemprego).
Nesse sentido, dependendo da perspectiva utilizada, o 6rgdo gestor deveria ser, em teoria,

o0 MAPA, ou 0 INSS, ou o CODEFAT.

Uma solugdo para o dilema aqui apresentado seria a gestdo compartilhada, por
meio de um conselho ou comité gestor formado pelos principais 6rgdos apontados no
modelo l16gico. Todavia, como sera discutido adiante, a gestdo atual do SDPA padece de
algumas falhas, ndo havendo canais institucionalizados entre os responsaveis por cada
procedimento, nem processos de decisdo que os considerem em conjunto. A gestdo
compartilhada anteriormente existente entre MMA e MAPA foi substituida, em 2019, por

gestao apenas do MAPA.
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6.3. Consideragdes sobre a governangca do SDPA

Em vista do exposto, passa-se agora a avaliagdo da governanga, seguindo os eixos
elencados no Decreto n°® 9.203/2017, assim como tomando como base uma escala
apresentada no Guia de Analise Ex Post, na qual Lideranca, Estratégia e Controle sdo
subdivididos em mais de um aspecto (podendo-se atribuir um peso numérico diferente a
cada um deles ou, qualitativamente, associar a resposta que melhor retrate a situacdo

daquele aspecto na politica considerada).

Em relacdo ao primeiro eixo, Lideranc¢a, um dos pontos analisados ¢ capacidade
de resposta, dentro da competéncia do gestor. Esta avaliacdo considera, nesse caso, que
o sistema de gestao da politica ndo ¢ capaz de apresentar respostas técnicas e tempestivas
as demandas a ele apresentadas. A falta de um 6rgdo coordenador, que sirva de ponto
focal das demandas, resulta em demora dos processos, indefini¢do e sobreposi¢do de
competéncias ¢ de responsabilidades, e lentiddo nos processamentos das demandas,

sobretudo daquelas advindas dos usudrios.

Um exemplo de fluxo do SDPA que carece de melhoria ¢ o fato de que o SisRGP
ndo responde totalmente as necessidades do INSS; os procedimentos do INSS dependem,
em parte, de respostas do MAPA; o INSS tem dificuldade operacional no processamento

em algumas regides; a Caixa ndo tem comunicagao institucional com o INSS.

Quanto a integridade, devem ser feitas consideragdes sobre o grau de
confiabilidade nos gestores da politica e sobre a transparéncia dos seus atos decisorios.
O grau de confiabilidade ¢ prejudicado pela falta de defini¢cdes claras sobre quem ¢ o
ponto focal e coordenador do SDPA. As interpretacdes dubias sobre as responsabilidades
acarretam a lentidao dos processos e da apresentagdo de solugdes, impactando, sobretudo,

o beneficiario.

Em relacdo a transparéncia, os atos de decisdo sdo relativamente transparentes;
contudo, a comunicagdo a respeito deles ¢ fragil. Como cada ator ¢ responsavel pela
expedi¢do de atos administrativos que impactam diretamente algum dos processos de
implementagao, € necessario que haja rede segura e eficiente de comunicacao entre todos
os atores envolvidos, que permita o compartilhamento rapido e eficiente de informagdes

pertinentes a boa condugdo dos processos.

Ja em relacdo ao eixo da Estratégia, embora existam no Plano Plurianual (PPA)

o Programa Tematico 2052 — Pesca e Aquicultura e a previsdo de Acdo Orcamentaria
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para pagamento do SDPA na Lei Or¢amentaria Anual (LOA)*°, hd uma percepgio difusa
quanto a sua legitimidade entre os stakeholders, aspecto que ¢ parte dos objetivos da

politica.

Os objetivos sdo considerados legitimos para os beneficidrios, mas para os
gestores e executores ha divergéncias quanto ao custo de oportunidade e a natureza do
beneficio. Quanto a este ultimo aspecto, a critica central ¢ justamente em relacdo a
natureza do beneficio como seguro; uma vez que o sinistro € certo e regular (todos os
anos), nao faria sentido a sua categorizagdo como modalidade da politica de seguro-
desemprego, mas, sim, como beneficio assistencial, devendo ser financiada com recursos

do Orgamento da Assisténcia Social.

Também ¢ possivel questionar a forma da transferéncia, em um momento em que
sdo discutidas na América Latina as novas Estratégias de Gestdo do Risco Social’! e
modelos de transferéncias condicionadas. Questionamentos levantados sobre a
possibilidade de condicionar o beneficio ao cumprimento de servigos ambientais ou
outras condicionalidades, ou ainda sobre atrelar o pagamento a média produtiva do setor,

ganham espago na agenda publica.

Por fim, em relagdo ao eixo do Controle, tem-se que ndo ha sistema de
monitoramento claro e efetivo dos processos, resultados e impactos; e as avaliagoes
realizadas de forma esporadica ndo sdo levadas em consideragdo no processo de tomada
de decisdo. Os controles internos possuem capacidade de identificacdo dos riscos, mas

ndo conseguem mitigd-los adequadamente.

6.4. Consideragdes sobre a governanca do SDPA a luz do ordenamento
pesqueiro

O problema da governanga no setor pesqueiro do Pais foi sublinhado por Nota

Técnica n® 50.579/2017, do MMA:

500 SDPA ¢ financiado com recursos da Agdo 00H4, mais especificamente por meio do Plano
Orgamentario 0004.

5! Consiste na intervengdo publica com estratégia para: i) assistir o individuo, lar ou comunidade em uma
melhor gestdo do risco social e; ii) prover suporte aos muito pobres. Nesse sentido, cunha-se o conceito de
coparticipag@o do risco social, no qual o risco ¢ dividido com a sociedade, por meio do investimento social.
Esse investimento deve ser entendido como uma fungdo de stock, buffer e flow; ou seja, investimento nas
capacidades das pessoas (capital humano), por meio de transferéncias que garantam os gastos essenciais
para se viver, de forma que a conjungdo das duas primeiras possibilite a mobilidade social da populagéo
em risco para empregos produtivos (HEMERIICK, 2019; SANTOS, 2019).

74



“A revisao das medidas de defeso (...) tem sido prejudicada pela
extrema instabilidade do modelo de governanca da pesca nos ultimos
anos, desde 2003, quando as competéncias para a gestdo da pesca no
Pais foram divididas entre a 4rea ambiental e, sucessivamente, por
diversas instdncias ministeriais, com grande rotatividade de seus
dirigentes. Essa instabilidade causou colapso em diversas atividades
relacionadas a gestdo da pesca, particularmente na coleta de dados e
produgdo de estatisticas pesqueiras, informagdes essenciais para a
revisdo das normas de defeso” (MMA, 2017).

Nessa Nota Técnica, o Ministério do Meio Ambiente revisou trés grupos de
normas de defesos: normas relativas a bacia amazonica; normas relacionadas ao
Nordeste; e normas ligadas a espécies marinhas. No mesmo ano, o ministério realizou
oficinas de trabalho sobre o ordenamento da pesca na bacia amazodnica e no Nordeste.

Uma das principais conclusdes foi a necessidade de readequacdo dos periodos de defeso.

Apesar de encaminhadas a0 MAPA em dezembro de 2016, segundo a nota, até
setembro de 2017 as conclusdes da discussao ndo tinham ainda sido avaliadas nos CPGs
“em face das dificuldades de implementacdo da estrutura de governanga da area de pesca

no Governo Federal” (MMA, 2017).

Em 2016, 0o MMA contratou consultorias para analise dos periodos de defeso. As
recomendacdes foram a revogagao de defesos continentais em agudes publicos na Bahia,
em rios do Ceard, em rios, riachos, lagoas, acudes e represas do Rio Grande do Norte ¢

da Paraiba; e a adequagdo de periodos de defeso de 8 portarias de defesos marinhos.

Em outra andlise, 0 MMA examinou alternativas de pesca na bacia amazdnica
durante os defesos vigentes, concluindo “que, entre as 61 regides de referéncia avaliadas,
ha alternativas concretas de pesca em 26 delas, durante o periodo de defeso. Desse
conjunto, 20 correspondem a municipios propriamente ditos, € 6 regides abrangem sub-
bacias inteiras nos estados do Amazonas e do Acre, com abrangéncia geografica de outros

72 municipios” (MMA, 2017).

Ou seja, ha alternativa de pesca em 92 municipios da bacia amazdnica. No entanto,
¢ necessario “que o MDIC, em virtude de suas competéncias no ambito da pesca, ateste
que a alternativa ¢ economicamente vidvel. Atestado este aspecto, a declaragdo de

existéncia de alternativa de pesca deveria ser objeto de ato conjunto MDIC e MMA”
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(MMA, 2017). Como ndo houve essa discuss@o interministerial, ndo foi realizado estudo

de viabilidade econdmica das alternativas de pesca encontradas.

Ainda sobre a revisdo de defesos, em 2015, a Portaria Interministerial MAPA-
MMA n° 192/2015 realizou a suspensdo de dez periodos de defeso (e, por consequéncia,
a suspensdo do pagamento do SDPA) em varios estados do Pais até que fossem
concluidos o recadastramento dos pescadores artesanais e a revisdo dos defesos. Essa
medida foi adotada porque as normas que instituiram os defesos suspensos ou eram muito
antigas (editadas hd mais de 10 anos) ou ndo possuiam estudos especificos atualizados
que comprovassem a efetividade da medida, havendo a necessidade de revisar se o
periodo de reprodu¢do e recrutamento das espécies estava de acordo com o periodo de
defeso estabelecido. Conforme se observa no Grafico 4, tais cancelamentos repercutiram

na diminui¢ao da despesa com SDPA entre 2015 e 2016.

No entanto, ao final de 2015, o Congresso Nacional aprovou o Decreto Legislativo
n® 293/2015, que suspendeu os efeitos dessa portaria, provocando crescimento das
despesas entre 2016 e 2017, sob o argumento de que a revisdo dos defesos e o
recadastramento dos beneficidrios poderiam ser realizados sem a necessidade de
suspensao dos periodos de defeso. Ademais, o Poder Executivo estaria, segundo o Poder
Legislativo, exorbitando seu poder regulamentar em prejuizo de milhares de beneficiarios

do SDPA.

No intuito de reverter os efeitos do Decreto Legislativo n® 293/2015 e restaurar a
vigéncia da Portaria Interministerial MAPA-MMA n° 192/2015, o Poder Executivo
ingressou no Supremo Tribunal Federal com A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI
n°® 5447), no entanto, sofreu novo revés, havendo restabelecimento de todos os periodos

de defeso suspensos pela Portaria Interministerial n® 192/2015.

Novamente, em 2017, houve a suspensdo dos defesos vigentes em acudes e
represas do Atlantico Nordeste por meio da Portaria Interministerial MDIC-MMA n°
78/2017, em razao da auséncia de impacto (efetividade) dos defesos na preservagdo de
estoques pesqueiros economicamente viaveis, seja porque essa regido apresentava baixa
quantidade de rios perenes, seja porque o maior volume de captura nos corpos d’agua

artificiais (agudes) correspondia a espécies ndo nativas. Além disso, tal portaria também
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estabeleceu “alternativas de pesca™?

. O potencial efeito dessa portaria seria uma
economia de R$ 112,5 milhdes por ano, atingindo cerca de 40 mil antigos beneficiarios.

No entanto, tal portaria foi sustada por meio do Decreto Legislativo 170/2018, sob
a alegagdo de que poderia provocar impactos ambientais negativos e de que nao haveria
viabilidade pratica de sele¢do de espécies durante o trabalho da pesca, dificultando a
captura de espécies alternativas.

A principio, a experiéncia recente com as Portarias n° 192/2015 e n® 78/2017
mostra que a revisao de defeso e sua respectiva influéncia sobre o nivel de gasto com o
SDPA dependem, conforme ja explanado ao longo deste trabalho, da retomada das
estatisticas pesqueiras e/ou de alteracdes legislativas que restrinjam a perenidade dos
defesos.

O problema da governanga do ordenamento pesqueiro pode ser analisado também
em fun¢do da auséncia de integragao da politica pesqueira com outras politicas que afetam
os corpos d’agua’’ — o que a FAO chama de Enfoque Ecossistémico da Pesca (EEP). Para
o desenvolvimento desse enfoque, a FAO recomenda, por exemplo, a criacdo de um
sistema de zoneamento de areas mais ¢ menos criticas em relacdo ao estado de
conservagao das espécies; e o uso de Sistemas de Informacao Geografica (SIGs) para uma
analise espacial de informagdes aplicavel a formulagdo, a implementagdo, a execucao e
ao monitoramento de medidas que favorecam usos compativeis de um mesmo corpo
d’agua.

A anélise de governanca deve avaliar também a coordenacdo ndo sé entre os
diversos oOrgdos setoriais envolvidos, mas também entre um orgdo federal e suas
representacdes nos estados, assim como também entre as distintas esferas governamentais
(por ex., a integracdo entre a fiscalizagdo do IBAMA e as fiscalizacdes dos oOrgaos
estaduais). No caso do seguro defeso, deve ser vista com aten¢ao a relagdo entre o MAPA

e as superintendéncias federais da Pesca nos estados (ou as estruturas que as substituiram

32 Nos termos do § 12 do art. 1° do Decreto no 8.424/2015.

33 Planos de uso de corpos d’dgua baseados em EEP podem variar, segundo a FAO, de comanejos
instrutivos (mais proximos de um modelo centralizado, sdo decididos pelo poder ptiblico com canais de
dialogo com os usuarios do corpo d"agua) até comanejos cooperativos (em que os varios agentes tém peso
similar, sendo os modelos mais proximos a autogestdo). Com excegdo das areas de protecdo, o modelo
brasileiro poderia ser considerado o instrutivo ou, devido aos CPGs, a categoria seguinte ao instrutivo, que
¢ o comanejo consultivo, com mecanismos de consulta aos usuarios, mas com decisdes também tomadas
pelo poder puiblico.
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a partir de 2019), tendo a CGU identificado problemas nestas ultimas, segundo Relatério

de Avaliac¢do da Execugdo de Programa de Governo n® 704,

% 0O referido Relatério indicou os seguintes problemas no ambito das superintendéncias: “As falhas
verificadas vao desde a analise da documentagdo apresentada pelos requerentes na ocasiao de sua inscrigao
até a conformidade dos dados inseridos no SisRGP, passando pela manutengao/revalidagdo das licengas,
pelo registro no sistema e pela formalizagdo e armazenamento inadequado de processos fisicos do RGP nas
SFPAs. Evidenciou-se fragilidade dos controles internos das Superintendéncias pela concessdo de
autorizagdes para que pessoal ndo pertencente ao seu quadro funcional tenha acesso ao SisRGP para
alimentagao e/ou alterag@o de dados, atribui¢des estas que sdo exclusivas de servidores pertencentes ao seu
quadro de pessoal técnico, tendo em vista tratar-se de atividade-fim da Unidade. A inser¢ao de informagdes
de dados de SisRGP realizada por funcionarios terceirizados amplia a fragilidade quanto a eventual inser¢ao
de informagdes indevidas no sistema. ”
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7. Resultados

A andlise de resultados de uma politica é a comparacdo entre metas previstas e
executadas, com base nos indicadores desenhados para essa politica. Para isso, na etapa
de desenho deve ser desenvolvido, por exemplo, um plano de monitoramento de metas.
Também na avaliagdo de resultados, segundo o Guia Ex Post, pode ser vista a percep¢ao
dos beneficiarios em relagdo a execucdo dos objetivos de determinada politica.

No caso do SDPA e da politica de decretagdo de defeso, porém, as politicas foram
implementadas sem esse plano de monitoramento ou previsdao de metas. Considerando
essa limitacdo inicial, a andalise dos resultados da politica considerard evidéncias
apresentadas na literatura sobre o tema.

Tendo em conta os objetivos da politica identificados ao longo da presente
avaliagdo por meio das arvores de problemas, das arvores de objetivos e do desenho do
programa, pode-se afirmar que o objetivo imediato do SDPA ¢ basicamente garantir a
eficacia dos defesos decretados por meio de concessdo de um salirio minimo a
pescadores artesanais.

Neste ponto, a averiguacao dos resultados da politica encontra-se prejudicada pela
falta de dados acerca do nivel de violagao de defeso por parte de pescadores que recebem
o SDPA. Nesse sentido, estudo de 2012 com depoimentos de beneficiarios sobre o seguro
defeso no Para apontou relatos divergentes dos pescadores sobre a variacdo do volume
pescado apds a implementacdo do SDPA. Parte deles relatou, por exemplo, queda na
quantidade de peixes nas ultimas duas décadas “em decorréncia principalmente da grande
quantidade pescada sem qualquer controle e do aumento do numero de moradores no
local” (PEREIRA & MOTA 2012)%.

Um ponto relevante desse levantamento ¢ em relacdo a auséncia de fiscalizagao:
“Estes grupos passam a concordar entre si quando o assunto ¢ a fiscalizag¢do, posto que
todos afirmaram que tal ndo existe, embora alguns digam que foi repassado por membros

da diretoria da colonia que comegaria a haver” (PEREIRA & MOTA 2012).

55 Qutra parte acredita que tem havido maior respeito ao defeso apds a implantagdo do SDPA. “Para esses
entrevistados, o principal motivo € que entre os pescadores filiados ja comega a haver cobrangas no sentido
de respeitar o mencionado periodo” (PEREIRA & MOTA 2012). No entanto, ha os que relatam que
continua a haver desrespeito: “Tem gente ai que quando chega na época de desovar, dos peixes desovarem,
ai que eles acham de matar mesmo e, até uns da colénia mesmo ai né, num respeitaram, até entdo ainda ndo
respeitaram, ndo querem... como ¢ que se diz? Reconhecer a realidade né?’ ” (PEREIRA & MOTA 2012),
indica um dos depoimentos.
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Outra observacao diz respeito ao uso do SDPA para a sobrevivéncia durante o
defeso. Segundo o estudo, a maioria dos pescadores entrevistados ndo usava o beneficio
diretamente para sobrevivéncia, mas para compra de materiais de pesca (a forma mais
citada) e de pequenas embarcagdes. Além disso, entre os depoimentos, ha os que indicam
aumento da quantidade pescada “por causa da compra de instrumentos de pesca a partir
do seguro defeso, e outros acreditam que ndo houve diferenga alguma nesse aspecto”
(PEREIRA & MOTA 2012).

A andlise mencionada, portanto, traz indicios de que o SDPA ndo estaria
cumprindo a contento sua funcao de evitar a violagdo do defeso por parte dos pescadores
beneficiarios, notadamente por questdes fiscalizatorias>®.

Assim, considerando o panorama atual do SDPA, bem como da politica de
defesos, ¢ imperioso que os 6rgdos responsaveis realizem acompanhamento da politica
que vem sendo implementada, no intuito de identificar se as mesmas estdo gerando os
resultados esperados.

Neste sentido, uma vez superada a auséncia de dados e de metas, um instrumento
possivel e que ¢ sugerido pela FAO para um Enfoque Ecossistémico da Pesca (EEP, ja
mencionado) ¢ uma “andlise semaforo” (“Traffic Light Approach”), que permite a
visualizacao dos estagios de execugdo de metas baseadas em indicadores tanto biolodgicos
quanto socioecondomicos — vermelho para situagdes criticas, amarelo para alertas e verde

para valores aceitaveis.

6 Tal andlise de resultados resta sobremaneira prejudicada, tendo em vista a inexisténcia de forma
estruturada de informagdes sobre a frequéncia de violagdo do defeso por parte de pescadores, bem como de
informagoes sobre as medidas adotadas em relagdo a pescadores que violam o defeso, dada as dificuldades
relacionadas a fiscalizagdo ja apontadas ao longo desta avaliagdo.
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8. Impacto

A avaliagdo do impacto do SDPA ¢ prejudicada pela falta de informagdes,
sobretudo sobre o publico-alvo, ja que, para esse tipo de avaliagdo, sao necessarios dados
para formagao de um grupo de tratamento (o que recebe a politica) e outro de controle
(potenciais beneficiarios que ndo recebem a politica e que, por isso, podem servir de
contrafactual, para se medir qual mudanca no grupo de tratamento pode ser atribuida de

forma causal a politica).

Em primeiro lugar, o seguro defeso ndo é uma politica aleatorizada®’. Além disso,
antes do inicio da politica do seguro defeso ndo foram coletadas informagdes sobre os
futuros participantes (o que seria o chamado marco zero); caso existisse, possibilitaria a

realizacdo de avaliagdo de impacto pelo método estatistico de diferenga em diferengas®®.

Por isso, segundo a literatura de avaliagdo de impacto, a metodologia mais
adequada, devido ao desenho adotado pela politica do seguro defeso até aqui, seria o
método estatistico de regressdo multipla (quando ndo hé aleatorizacdo dos participantes
nem marco zero). Para isso, porém, ¢ preciso haver também um grupo de controle,

formado por individuos que se assemelhem ao méximo a potenciais beneficiarios.

8.1. Estudos sobre impacto do SDPA

Serdo vistas agora algumas analises que pretenderam examinar os resultados
e impactos positivos e negativos do SDPA sobre o objetivo final da politica de defeso,

qual seja, a sustentabilidade ambiental, social e economica da atividade pesqueira.

Para analisar esses impactos sobre a garantia de respeito ao defeso e sobre a
sustentabilidade do estoque pesqueiro, o estudo de Santos, Bugarin & Loureiro (2019),
por exemplo, examinou bases de dados sobre o beneficio e a producdo pesqueira;
desenvolvendo, para tanto, um modelo teérico sobre a decisdo do pescador de nao
pescar durante o defeso; e realizou regressoes estatisticas em relacido a grupos de

espécies pescadas que sido alvo do defeso™.

57 Isto ¢, ndo h4 sorteio dos beneficiarios, o que garantiria que tivessem a mesma probabilidade de participar
de grupos de tratamento e de controle, garantindo a similaridade dos dois grupos, além de permitir que
pudesse ser realizado o chamado teste de médias, comparando-se as médias e os intervalos de confianga
dos impactos nos grupos de tratados e de controle.

8 Quando ¢ vista a diferenga do grupo de tratamento antes e depois da politica, realizando-se 0 mesmo com
o grupo de controle, e depois sendo examinada a diferenga entre os dois resultados obtidos anteriormente.
39 Os autores destacam o problema de se utilizar como base de dados dessa politica 0 RGP, no qual uma
pessoa pode estar cadastrada sem necessariamente exercer a atividade de pesca (ja que ndo ha capacidade
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Os autores desenvolveram um modelo tedrico estatistico para analisar a decisao
do pescador de pescar durante o defeso na existéncia ou nao de fiscalizagdo; na existéncia
ou ndo de sangdo; e na existéncia ou ndo de pagamento de beneficio por ndo pescar no
defeso. Também examinaram a decisdo do pescador de realizar outra atividade durante o

defeso ou de ficar sem trabalhar nesse periodo.

Como resultado, tem-se que o custo adicional de se pescar ilegalmente e de perder
o beneficio importaria mais na decisdo de pescar ou nao de forma ilegal do que o valor
do beneficio recebido sem trabalhar durante a interrupgao da atividade. Ou seja, o risco
de ser pego pescando ilegalmente importa mais na decisdo de respeitar ou nao o defeso,
pois, quanto maior esse risco, maior sera a probabilidade de se respeitar a proibi¢do. No
entanto, deve ser ressaltado que, como a fiscalizacdo ¢ falha, e como as multas, quando
ocorrem, muitas vezes nao sao pagas, esse custo adicional de perder o beneficio, em

muitos casos, nao existiria ou seria baixo.

Por isso, o estudo sublinha que seria mais efetivo elevar o custo adicional de pesca
ilegal, ou seja, investir em mais fiscalizacdo e em multas mais elevadas, e ndo no
pagamento de um beneficio; e que, segundo os resultados do modelo tedrico, se houvesse

fiscalizacdo e san¢do suficientes, nem seria necessario um beneficio.

Por fim, o estudo também realizou regressdes estatisticas com grupos de espécies
pescadas tratadas (alvo de defeso) e de controle (contrafactual da avaliagdo de impacto),
identificando cada espécie pescada em seu municipio como um individuo (unidade de
observagdo = espécie + municipio), e analisando no tempo varidveis como periodo de

defeso, pagamento do seguro defeso e producao pesqueira.

Um dos resultados ¢ que “a producdo cai para as espécies protegidas e aumenta
para espécies ndo protegidas. Isso possivelmente ocorre porque os pescadores respeitam
a proibicao da pesca e se dedicam a capturar espécies permitidas, mesmo que ndo tenham
tanta atratividade de consumo humano” (SANTOS & BUGARIN & LOUREIRO, 2019).

Em locais que conjuguem espécies protegidas e ndo protegidas disponiveis para pesca,

operacional de se comprovar a veracidade de informagdes declaratdrias das notas fiscais de venda do
pescado, nos casos em que essas notas sdo apresentadas como prova de exercicio da pesca; nos casos em
que ha a apresentacdo de recolhimento de Guias da Previdéncia Social, isso também ndo comprova o
exercicio da atividade de pesca).
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isso significaria, entdo, que haveria alternativa de pesca — o que implica a nao necessidade

de beneficio durante o defeso, ja que, nesse periodo, o pescador teria como se sustentar.

Outro apontamento dessas regressdes ¢ que a proibicdo de pesca reduziria a
produgdo durante o periodo de defeso; “a regressdo que teve um maior nimero de
controles e dados balanceados apresentou uma estimativa de cerca de 43% de reducdo da
produgao” (SANTOS & BUGARIN & LOUREIRO, 2019). A longo prazo, segundo as
regressoes do estudo, a politica de proibicdo aumentaria a producao, o que seria reflexo

do aumento de estoque pesqueiro provocado pela prote¢ao a reproducao.

Numa comparagdo dos grupos de tratados e controles em periodos fora da época
de reproducdo (ou seja, quando ndo havia defeso), o estudo estima que aqueles tratados
(ou seja, aqueles que, na época de reprodugdo, foram alvos de defeso) tiveram sua
produgcdo média aumentada em 16 toneladas mensais por espécie, ou 3,04 vezes a
produgdo mensal. Isso indicaria que a protecdo da renovacdo da espécie com o defeso
teria permitido a manuten¢do ou o aumento do estoque pesqueiro a ponto de ter havido

crescimento da produ¢do pesqueira em periodos fora de defeso.

Como conclusdo final apdés o exame de todos esses aspectos (bases de dados,
modelo teodrico e regressdes), o estudo aponta que, apesar de aumento de fiscalizacio e
de sancoes ser mais efetivo do que pagamento de beneficios para garantir o respeito
ao defeso, ndo se poderia dizer que o SDPA ndo tem nenhum efeito positivo sobre a
manutencio da sustentabilidade do estoque pesqueiro; logo, ndo se poderia descartar

a hipotese de que o SDPA reforgaria a reducao da pesca no periodo de defeso.

J& o estudo de 2014 de Corréa et. al no Amazonas, citado anteriormente, aponta
que ndo realizar nenhuma politica seria menos prejudicial as espécies e ao estoque
pesqueiro do que a que esta sendo realizada com o seguro defeso no estado. Mesmo que
o beneficio tenha controles bem desenhados, o subsidio do seguro reduziria o custo médio
da atividade de pesca (custo por unidade de producdo, somando-se custos fixos e
variaveis) e ndo afetaria seu custo marginal (custo de aumentar a produ¢do em uma
unidade), o que funcionaria como incentivo perverso para que pessoas ingressem nessa

atividade apenas para receber esse seguro®.

60 Na questdo relativa a falta de controle ou de enforcement dos controles desenhados — segundo a analise,
¢ o caso desse estado, onde a politica foi iniciada em 2005, mas sem contar com uma fiscalizacdo que
inclua, por exemplo, os locais de venda do pescado, e tendo, em paralelo, regulacdo do ordenamento
pesqueiro compartilhada por mais de um 6rgao, requerendo coordenagao —, o estudo demonstra que o SDPA
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Apo6s examinar dados federais e municipais da cidade de Coari/AM (incluindo
entrevistas de 2007 a 2008), os pesquisadores concluiram que a captura por unidade de
esforgo (catch per unit effort — CPUE) caiu entre 2005 ¢ 2010b (Tabela 7), o que indica
queda do estoque pesqueiro.

Tabela 7: Captura por unidade de esfor¢o no Amazonas

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Numero de pescadores 13.794 20.794 40.034 34.487 46.982 52.678 61.728 71.586

Taxa de aumento anual n/a 51% 93% -14% 36% 12% 17% 16%

Total de captura (ton/ano) 55.412 57.316 60.306 70.685 71.110 70.896 n/a n/a

Captura por pescadores

(ton/ano) 402 276 1,51 2,05 1,51 1,34 n/a n/a

Fonte: CORREA & KAHN & FREITAS, 2014.

Dessa forma, como o SDPA passou a ter o efeito de incentivo perverso de atrair
mais pessoas para a atividade de pesca apenas para receber esse beneficio (prejudicando
a sustentabilidade da propria pesca), a recomendacao dos autores € que subsidios com
fins de justica social/desenvolvimento em uma area com defeso nao sejam ligados a
participagdo na pesca, mas, sim, a trabalhos em outros setores. Sugerem, ainda, conjunto
de cotas transferiveis para o tempo de cheia e outro para o de estiagem; um tipo de cotas
para espécies de maior valor e outro para os de menor; e sistema de rodizio de locais de
pesca, para regeneracao de locais degradados.

Como o impacto de uma politica trata dos seus efeitos de longo prazo, no caso da
pesca pode-se pensar também no Enfoque Ecossistémico da Pesca (EEP), recomendado
pela FAO (2015). Tal abordagem fala do conceito de redundancia de medidas — tendo
como exemplo o Chile e, no Brasil, como o exemplo da Reserva de Mamiraud, na regido
amazonica — para demonstrar que a aplicagdo de diversas medidas em conjunto (como
restricdes de método de pesca juntamente com limitagdes temporais e/ou de espécie) €
mais efetiva do que medidas em separado.

No Brasil, no entanto, ndo sé a politica pesqueira se resume praticamente ao

defeso (e ao SDPA para refor¢é-lo), como também, mesmo em relagdo ao proprio defeso,

levou ao aumento do nimero de pescadores (de 13.794 em 2005 para 71.586 em 2012) e ao declinio do
estoque pesqueiro, com queda da captura por pescador de 4 toneladas por ano em 2005 para 1,34 tonelada
por ano em 2010 (CORREA &, KAHN &, FREITAS, 2014, p. 188).
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ha o que Dias Neto (2017) chama de defesos parciais®!. Ao sugerir quanto aos defesos
decretados uma recomendacdo de enforcement para o objetivo de protecdo da
sustentabilidade do estoque pesqueiro, o autor lembra que, no inicio dos defesos da
piracema, “todas as pescarias comerciais eram proibidas e s6 era possivel usar linha e
anzol para a pesca de subsisténcia e, mesmo essa, condicionada a uma pequena
quantidade de pescado por dia e por pescador”.

Essa pratica foi significativamente alterada no final dos anos de 1990 e inicio dos
anos 2000, quando os defesos para todas as espécies foram substituidos por defesos por
bacia hidrografica, que, em parte dos casos, protegiam apenas algumas espécies”.

Tal mudanca nos defesos, com a decretagcdo de defesos parciais, implica, segundo
o autor, dois pontos: como o método de pesca ndo estd proibido (apenas a espécie), a
proibicdo de pesca dessa espécie fica comprometida; como ha defesos em periodos
diferentes em uma mesma bacia hidrografica, “se for considerado que naquela bacia o
pescado ¢é transportado por barcos entre os estados, ¢ extremamente dificil fazer qualquer
controle ou fiscalizagdo do que foi pescado e onde foi pescado, em periodo definido, se
levarmos em conta o niumero de fiscais e os instrumentos de controle utilizados”.

Em suma, a pratica de adotar defesos parciais, com a ndo proibi¢do do método de
pesca da espécie objeto do defeso (apenas da espécie), possibilita que a espécie protegida
continue sendo pescada. Adiciona-se a isso a dificuldade em averiguar se a pesca foi
legal, dado o transito do pescado entre diferentes locais, com periodos de defesos
diferentes. Dessa forma, esse conjunto de fatores contribui para a diminui¢do da

eficacia/efetividade da medida protetiva.

6! Quando fica proibida apenas a pesca de algumas espécies presentes na regido. Dessa forma, o defeso nio
se estende ao método de pesca utilizado para a captura da espécie protegida pelo defeso, situagdo que
compromete a eficacia da medida.
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9. Retorno economico e social

A avaliagdo de retorno econdmico-social examina o custo-beneficio de uma
politica, comparando o total de custos — os custos contdbeis (administrativos, com
pagamento de salario, de manutengdo etc.) e os custos de oportunidade (o custo de ndo
empregar determinado insumo para outro fim) — com os beneficios dessa politica.

Deve-se ressaltar que beneficio aqui nao € o valor pago ao beneficiario, mas, sim,
o impacto positivo trazido pela politica (o valor pago do SDPA que sai do FAT entra aqui
como um custo). Logo, uma analise de retorno econdmico-social ou de custo-beneficio
s0 pode efetivamente ser realizada se ja tiver sido feita uma avaliagdo de impacto; esse
impacto gerado pela politica e identificado por essa avaliacdo anterior ¢, entdo,
monetizado, e dessa forma pode ser comparado com os custos nessa outra analise.

No caso do SDPA, podem ser listados os seguintes custos:

Quadro 7: Parametros de custos

CUSTOS

Custos contabeis

1.1 Salarios anuais dos técnicos do MAPA, do MMA e de outros 6rgaos federais
responsaveis pelos levantamentos, pelos estudos estatisticos e pelas reunides (os
chamados CPGs) que embasam a decretacao/revisdo dos defesos; e pelos estudos e
avaliagdes sobre o seguro defeso

1.2 Salarios anuais dos técnicos do MAPA responsaveis pelo cadastramento no RGP e
dos técnicos do INSS responsaveis pelo atendimento/processamento dos
requerimentos de seguro defeso

1.3 Despesas administrativo-operacionais anuais dos sistemas de informagao utilizados
nos processos do RGP e do seguro defeso (SisRGP no MAPA, GET-Gerenciador
de Tarefas no INSS e SD-Seguro Desemprego no INSS e na SEPRET; por ex.,
despesas de instalacdo e manutengdo de sistemas e softwares

1.4 Despesas com contrato de prestacdo de servigos com a Caixa para pagamento dos
beneficios concedidos pelo INSS

1.5 Recursos do FAT para pagamento do seguro defeso por ano

1.6 Salarios anuais dos fiscais e dos policiais nos estados responsaveis pela fiscalizacao
do cumprimento dos defesos

1.7 Despesas administrativo-operacionais anuais dos sistemas de informagao utilizados
para fiscalizacdo dos defesos e para monitoramento do pagamento do seguro
defeso;

1.8 Despesas anuais com aluguel (imdveis ndo proprios) € com manutencao (luz, agua,
internet, limpeza) de imoveis utilizados pelos diversos 6rgdos envolvidos
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1.9 Recursos pagos anualmente devido a judicializagdo relativa a fraudes com os
beneficios (por ex., pagamento a beneficidrios que recorreram a Justi¢a ao serem
lesados porque seu beneficio foi sacado indevidamente por terceiros)

Custo de oportunidade
2.1 Valor anual que pode ser economizado com o aluguel dos imdveis utilizados por
orgaos envolvidos (aluguel imputado), caso tais imoveis sejam proprios.

Fonte: Elaboragao propria.

Em relagdo aos beneficios gerados pelo SDPA (seu impacto monetizado), como
exemplo, poderia ser considerado o estudo de Santos, Bugarin & Loureiro (2019), ja
mencionado. Quando essa andlise comparou os grupos de tratados e controles em
periodos fora da época de reproducio (isto €, em momentos em que ndo havia defeso para
nenhum dos dois), a estimativa foi de que o grupo de tratados teve sua produgdo média
aumentada em 16 toneladas mensais por espécie, ou 3,04 vezes a produgdo mensal.

Esse resultado poderia ser considerado na monetizagdo do impacto do SDPA. A
monetizacdo desse impacto poderia ser feita identificando-se o valor da primeira
comercializa¢do, considerando-se o incremento da producdo média das espécies,
conforme identificado no estudo. O valor obtido poderia ser, entdo, comparado ao total
de custos identificados antes, dividindo-se o valor desse impacto monetizado pelo custo
total. Cabe lembrar, contudo, que ndo hé avaliacdo do impacto social e economico do
pagamento do SDPA, tampouco ha informagdes ja compiladas sobre os custos elencados

no Quadro 8.

9.1. Consideragdes sobre a execucao orcamentaria

Serd analisado agora o principal custo contabil do SDPA, a curva
or¢camentaria do programa ao longo dos anos, com o objetivo de mostrar os impactos
das mudancas legislativas passadas e da possivel perda de controle sobre os métodos de
selecdo do publico-alvo.

Conforme Tabela 8, de 1998 a 2018, a despesa com o seguro defeso passou de R$
13 milhdes para R$ 2,54 bilhdes, aumento de 29% ao ano em média. Esse crescimento
se deveu em parte a inflagdo (crescimento médio do INPC de 6,4% a.a.), ao aumento real
do salario minimo (cerca de 4% a. a.) e, principalmente, a alta do nimero de beneficiarios

(16% ao ano em média). Essa dindmica representa evidéncia de ampliagcdo das vias de
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acesso a politica e de diminuicdo das elegibilidades, que, por diversas alteracdes

normativas (Quadro 2), permitiram o forte incremento do nimero de beneficidrios.

Tabela 8: Composigdo da Variagdo da Despesa do SDPA (inflagdo, beneficiarios,
salario minimo)

Salario Minimo

Ano Despesa Despesa Beneficiarios Médio
(milhdes RS) (n;:hzooefsl?$ (RS de 2018)
1998 13 47 30.997 462
1999 18 59 46.935 440
2000 28 87 57.861 459
2001 40 115 73.699 492
2002 61 152 91.973 484
2003 82 186 114.073 518
2004 154 327 185.990 537
2005 210 424 181.896 579
2006 336 659 320.218 663
2007 459 856 373.222 695
2008 533 935 405.284 717
2009 856 1.442 437.444 776
2010 1.187 1.878 630.133 807
2011 1.241 1.851 659.474 811
2012 1.946 2.732 970.046 873
2013 1.757 2.337 796.800 902
2014 2.233 2.796 867.848 906
2015 2.381 2.679 735.529 887
2016 1.383 1.460 557.943 929
2017 2.422 2.505 613.941 969
2018 2.545 2.545 646.843 954
Variacao %
(2018 a 1998) 19.543% 5.283% 1.987% 106%
Variacao %
(média ao ano) 29% 21% 16% 4%
Fonte: STN

Elaboragao propria. * Deflacionado pelo INPC.

Também pesou nesse crescimento da execucdo orcamentdria a duragdo dos
beneficios recebidos por cada pescador artesanal — duragdo estabelecida pelas normas de
IBAMA/MMA, antigo MPA ¢ MAPA, que ampliaram os periodos em que as espécies

deveriam permanecer sob defeso, principalmente ap6s 2003. Os defesos vigentes
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duravam em média 3,5 meses de 2001 a 2010 e passaram para 4,2 meses nos ultimos

anos.

Acrescenta-se que, ao longo da década de 2000, o SDPA representou parcelas
crescentes do dispéndio do seguro-desemprego total. Como visto no Grafico 6, em 2003,
o SDPA correspondia a 1,2% do gasto efetuado por todas as modalidades de seguro-
desemprego, e alcangou 7,0% em 2018. Passou a representar, portanto, o segundo maior
dispéndio do Seguro-Desemprego em 2018, precedido do SD para trabalhador formal,
com 91,2% (enquanto o SD para empregados domésticos representou 1,7%, e o SD para

os trabalhadores resgatados de situagdo analoga a escravidao, 0,01%).

Grdfico 6: Participagdo (%) do SDPA no seguro-desemprego total (2000-2018)
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6,3% 6:°5% 6,4%
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Fonte: STN. Elaboragao propria.
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10.Eficiéncia

Analisar a eficiéncia de uma politica ¢ identificar quanto essa politica se aproxima
da chamada fronteira de producdo ou fronteira de eficiéncia, ou seja, quanto se aproxima
da capacidade maxima de producdo para aquela determinada quantidade de insumos

utilizada; quanto mais proxima dessa fronteira de producdo, mais eficiente a politica €.

No caso do SDPA, tal capacidade maxima ou fronteira de eficiéncia poderia
ser considerada como um seguro defeso que: i) tenha valor equivalente a receita que
o pescador obtém com a primeira comercializacio da producio da pesca; ii) ao
mesmo tempo, leva a uma protecdo total da reproducio daquela espécie alvo

daquele defeso.

Entretanto, ¢ necessario ressaltar as dificuldades encontradas por esta avaliagao
em referéncia a falta de indicadores essenciais para a medi¢do da eficiéncia, assim como
quanto a escassez de dados relativos a publico-alvo, impacto, medicdo acurada dos
beneficios econdmico-sociais da politica e acompanhamento destrinchado dos custos

referentes a implementacao e manutencgao.

Assim, no sentido premente de responder as questdes colocadas pelo Guia Ex
Post, com a devida cautela, procurou-se, em um primeiro momento, apresentar o gasto

total do programa por unidade de produto (ou seja, por defeso).

10.1. Gasto total do programa por unidade de produto

Dado o nimero de defesos decretados, ¢ considerando as variagdes anuais de
decretos, quantidade de beneficiarios e valores pagos por defeso, optou-se por apresentar
o valor pago por portaria instituidora dos sete defesos com maior pagamento para os anos
de 2016, 2017 e 2018 (Tabela 10), que, em geral, representam 67% do montante total

pago nacionalmente.

Interessante notar que, embora a pesca artesanal seja pulverizada pelo territorio
nacional, ha concentracdes de beneficiarios em torno de determinadas bacias e litorais, o
que pode facilitar o monitoramento, a fiscalizag¢@o e o controle de fraudes. Em geral, sdo
as mesmas regioes, alterando apenas a ordem e numero de beneficidrio de ano para ano.

Pode-se ver pela tabela abaixo que os defesos de maior valor foram o da bacia dos rios
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Tocantins e Gurupi em 2016; e o dos rios Pindaré, Maracagumé, Mearim e Itapecuru, no

Maranhdo, em 2017 e 201862,

A alteragdo observada em 2016 se deve, conforme mencionado anteriormente, ao
impacto da Portaria Interministerial MAPA/MMA n° 192/ 2015, na qual foi suspensa uma
série de portarias de decretagdao de defeso por até 120 dias — como a do defeso das bacias
dos rios Pindaré, Maracagumé, Itapecuru, entre outros, que representou a maior
quantidade de defesos em 2017 e 2018. A referida Portaria também efetuou a suspensdo

do defeso referente a bacia Amazonica e a bacia do Rio Parnaiba.

Tabela 9: Gasto do SDPA nos sete principais defesos (2016-2018)

Defeso Valor das Parcelas Pagas
2016 2017 2018

Milhdes % do MilhGes % do Milhdes % do
deRS total deRS total deRS total

Total 1.287,9 100% 2.450,0 100% 2.675,3 100%
PINDARE, MARACACUME, ITAPECURU 0% 414,8 17% 498,4 19%
BACIA DOS RIOS TOCANTINS E GURUPI 329,2 26% 296,8 12% 306,7 11%
RIO SAO FRANCISCO (MG, AL, SE, BA, PE, GO E DF). 262,0 20% 2447 10% 258,3 10%
BACIA AMAZONICA DA ILHA DO MARAJO 118,6 9% 239,5 10% 252,1 9%
BACIA AMAZONICA, RIOS DO ESTADO DO AMAZONAS 0% 217,6 9% 2282 9%
BACIA DO RIO PARNAIBA 0% 144,7 6% 137,7 5%
BACIA AMAZONICA RIOS DO ESTADO DO PA 0% 94,5 4% 102,0 4%
BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARANA 67,3 5%

ESTADO DA BA DIVISA BA E DO ES 44,6 3%

AP, PA, MA, PI, CE, RN, PB, PE, AL, SE, BAE ES 43,5 3%

Outros 578,0 45% 797,5 33% 891,8 33%

Fonte: Painel Programa SD.

10.2. Estudos sobre a eficiéncia

Esta avaliagdo selecionou alguns estudos realizados que iluminam um pouco as
discussoes relativas a eficiéncia do SDPA. Esta subse¢do apresentara um resumo dos
principais achados nessas investigagdes, com o objetivo de orientar possiveis avaliagdes
mais aprofundadas sobre a politica do defeso, em uma perspectiva macro, € do pagamento

do beneficio, em perspectiva micro.

62 Para Dias Neto (2017), se for o caso de se priorizar 0 monitoramento em apenas parte das regides alvo
de defesos (por restrigdes orgamentarias, por exemplo), poderiam ser monitorados com mais destaque
aqueles estados com maiores pagamentos de seguro defeso. O autor aponta que 74% dos pagamentos de
SDPA na pesca continental, em 2014, foram relativos a 5 de 16 defesos: na bacia amazdnica (27,34%), nos
rios do Maranho (19,87%), na bacia do Tocantins (10,85%), na bacia do Rio Sao Francisco (10,11%) ¢ na
bacia do Rio Parnaiba (5,63%).
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Ao relacionar bases de dados de produgdo de pesca, regulamentos de defeso e
informagdes sobre o pagamento do seguro defeso, Santos, Bugarin & Loureiro (2019)
lembram analise de Dias Neto (2017) sobre dados da pesca artesanal para sublinharem
que o “valor pago aos beneficidrios € ligeiramente superior ao valor da produgdo de peixes

no total do Brasil” — o que poderia indicar um problema de economicidade dessa politica.

Também, ao se comparar a produgdo de pesca com a quantidade de beneficiarios,
no periodo que compreende os anos de 2002 a 2007, o estudo de 2019 aponta que o
namero de beneficidrios cresce rapidamente, enquanto a produgdo de pesca fica estavel
com leve crescimento. Uma das possiveis conclusdes € que parte dos beneficidrios s6
recebe, mas ndo pesca (seriam os falsos pescadores), pois nao se poderia provar efeito do

aumento de beneficidrios na produ¢do pesqueira.

Ponto relevante ¢ que a indicag¢do do estudo de que o aumento de beneficiarios
ndo afetaria a producdo de pesca, em tese, iria contra o apontado em outra analise sobre
o SDPA ja mencionada anteriormente, feita por Corréa et. al (2014) no Amazonas, na
qual uma das conclusdes ¢ a de que o seguro defeso incentiva, de forma contraria ao seu
objetivo, as pessoas ingressarem na atividade de pesca apenas para receber o beneficio,
afetando negativamente o estoque pesqueiro. Segundo o estudo de Santos, Bugarin &
Loureiro (2019), o aumento do total de beneficidrios, por ndo influir na produgdo
pesqueira, ndo afetaria o estoque pesqueiro, porque o maior numero de beneficiarios nao

significaria maior atividade de pesca.

Numa comparacgao entre valor de primeira comercializagdo da produgdo da pesca
artesanal em determinada regido e o total pago de SDPA nessa regido, estudo de Dias
Neto (2017) identificou que, no Maranhao, por exemplo, o valor pago de SDPA em 2014
superou em 79% a estimativa da receita anual de toda a produgdo artesanal. Na regido
Nordeste, o total pago com o beneficio foi 21% superior a estimativa de venda da

producdo da pesca artesanal naquele mesmo ano.

Ainda ao examinar o valor pago do beneficio em relacdo a receita da producao

pesqueira, Dias Neto (2017) recomenda que o gasto com o SDPA seja:

“Proporcional a uma fragdo da receita liquida total anual da venda da
produgdo da pesca artesanal (por exemplo: se o defeso for de 3 meses,
os dispéndios com o seguro nao devem ultrapassar %4 da receita liquida

—receita total, menos custos de captura —nacional, regional ou estadual)
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que passou a ser, em 2014, um montante proximo ou superior ao total
da receita bruta gerada pela produ¢do nacional da pesca artesanal.
Portanto, seguramente, o que foi pago pela Unido com o seguro-defeso,
naquele ano, representou sobrecusto superior em 4 a 5 vezes o que
realmente deveria ter sido aplicado, tornando-se, certamente, um

instrumento totalmente inviavel (DIAS NETO, 2017, p. 109-110).”

Nesse sentido, analise da Secretaria de Politica Economica (SPE) de 2015 também
aponta que a renda média do pescador artesanal estaria abaixo de 1 salario minimo, valor

pago pelo SDPA.

Vale destacar que, ao se analisar qudo préxima a politica se encontra da fronteira
de eficiéncia identificada anteriormente, um dos pontos € se o beneficio poderia ser pago
ndo apenas para que o pescador ndo pesque durante o defeso, mas para que também

realize nesse periodo algum servigo ambiental (Payment for Ecosystem Services — PES).

Esse servico ambiental que seria prestado pelo beneficiario durante o defeso
poderia ser considerado uma espécie de reparagdo ndo financeira pelo uso de recursos
ambientais, ligado ao conceito de usuario-pagador®®, presente no art. 4° da Politica
Nacional do Meio Ambiente, criada pela Lei n.° 6.938/81: “Art. 4°. A Politica Nacional
do Meio Ambiente visara: (...) VII - & imposicao, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo
de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela

utilizagdo de recursos ambientais com fins econdmicos”.

No caso da pesca (uma autorizacdo concedida pelo Estado ao pescador), o
pescador seria um usuario com fins econdomicos desse bem publico ambiental que sdo os

recursos pesqueiros, segundo entendimento compartilhado pela equipe do MMA

83 Além do principio do usuario-pagador, outros principios do Direito Ambiental (discutidos por autores
como Brito (2016) e Gutierrez, Fernandes, Rauen (2017)) podem ser relacionados tanto a uma eventual
reparacdo via servico ambiental (prestado pelo beneficiario durante o periodo de defeso) quanto a uma
eventual reparagdo financeira (por ex., poderia haver um pagamento pela inscri¢ao no RGP, segundo equipe
do MMA): os principios de poluidor-pagador, protetor-recebedor e provedor-recebedor, elencados a seguir.
O principio do usuario-pagador se liga a reparacao (financeira ou ndo) feita por agentes que usam recursos
ambientais (bens publicos), mesmo que nao haja polui¢do; em comparacio a ele, o principio do poluidor-
pagador trata de reparagdo feita por agentes que poluem o meio ambiente, como compensagdo pela
poluicdo. Ja o principio do protetor-recebedor trata de pagamento, pelo poder publico ou por beneficiarios
de algum servigo de protecdo ao meio ambiente, a agentes que realizam tais servi¢os de prote¢ao ambiental.
E o principio do provedor-recebedor se refere ao pagamento, pelo poder publico ou por beneficiarios de
algum servigo ambiental (que ndo seja de protegdo), a agentes que fornecem tais servicos ambientais (sem
que tais agentes usem recursos ambientais, apenas fornegam o servigo).
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consultada. Logo, repararia a sociedade de forma ndo financeira pelo uso desse bem

publico, por meio da prestagdo de um servigo ambiental®*.

Vale observar que, se o seguro defeso deixasse de significar auséncia de trabalho
e passasse a significar realizagdo de algum servigo ambiental durante o defeso
(pagamento por servicos ambientais, ou Payment for Ecosystem Services — PES), pode-
se pensar que, para que a economicidade (qualidade do gasto) se mantivesse, o valor do
beneficio deveria ser inferior ou equivalente ao valor do produto do servigo ambiental
que seria realizado no defeso. Ademais, a exigéncia de contraprestagdo por parte do
beneficidrio por meio de servigos ambientais serviria como fator que dissuadiria o

requerimento de beneficios por pessoas que ndo exercem de fato atividade pesqueira.

Outra forma de reparacdo seria a financeira, sem prestacao de servico. Nesse caso,
porém, o usudrio € quem pagaria por esse uso (em vez de reparar a sociedade por ele por
meio de servigo ambiental). Logo, poderia se pensar que um eventual pagamento do
pescador artesanal para ser inscrito no RGP, por exemplo, poderia ser considerado essa
reparacao financeira a sociedade por parte do usuario-pagador do recurso ambiental (hoje

a inscri¢do no RGP ¢ gratuita).

Se o beneficiario do SDPA continuar apenas parando de pescar durante o defeso,
sem a realizacdo de nenhum outro servico ambiental (a ndo ser essa protecdo da
reproducdo das espécies), e se esse beneficiario também continuar sem pagar para se
inscrever no RGP, o principio que mais se assemelha a esse pagamento do beneficio do
SDPA a pescadores profissionais artesanais que param de pescar no defeso ¢ o do
protetor-recebedor. O seguro defeso seria o pagamento por parte do poder publico (aqui
o recebedor ¢ a sociedade) pelo servigo de protegdo realizado pelo pescador (o protetor)

ao nao pescar na reproducao das espécies.

% Em estudo de 2011, Begossi et. al sugerem para a pesca na regido de Ilha Grande, no Estado do Rio de
Janeiro, a combinagdo de PES (servigos ambientais) com outro instrumento do setor, os arranjos de pesca,
recompensando pescadores que participem de atividades de conservagao — como a protegdo aos periodos
de defeso, “a quasi-PES scheme” (BEGOSSI et. a/, 2011).

No caso de Ilha Grande, o servigo ambiental seria 0 monitoramento para que, por exemplo, traineiras nao
entrem na baia da regido. Outro tipo de servigo ambiental sugerido pelos autores, no caso para outras areas,
¢ o de reflorestamento de areas ribeirinhas. Em relagdo as fontes de financiamento de PES, ao contrario do
uso de recursos como o do FAT, “other alternatives sources of funding could be feasible, such as private
companies, as has been observed in Costa Rica (Porras, 2010)” (BEGOSSI et. al, 2011, p. 6).
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11.Recomendacoes

Embora a presente avaliacdo tenha seu foco na politica do SDPA, deve-se
considerar o carater complementar do beneficio a medida de ordenamento pesqueiro de
estabelecimento de periodos de proibicdo de pesca. Dessa forma, as recomendacdes
também abrangem a politica de decretagdo de defeso, de forma a sanar alguns gargalos

que dificultam a implementag¢do dessa politica.

Quanto a implementagdo do SDPA, destaca-se que boa parte das recomendagdes
busca tratar questdes referentes ao devido cumprimento de aspectos ja previstos na
legislacdo, indicando ou sugerindo a implementacdo de meios que viabilizariam o

cumprimento de questdes ja regulamentadas.

\

Existem também recomendacgdes relacionadas a melhoria da governanga da
politica do SDPA, que buscam tratar questdes referentes a baixa articulacdo entre os

atores envolvidos e a falta de um comité gestor para a politica.

Vale destacar que a maioria das recomendagdes mencionadas acima poderia ser
efetivada sem necessariamente alterar o desenho da politica do SDPA, embora se

reconhegam ganhos em fazé-lo.

Nesse sentido, outro tipo de recomendacao realizada ¢ a alteragdo do desenho da
politica, objetivando o resgate do seu carater de politica acessoria a politica de decretagao
de defesos, para que de fato o SDPA passe a cumprir seu papel de contribuir para a
eficacia e a efetividade dos periodos de proibicao de pesca, e, por consequéncia, para a
sustentabilidade ambiental, econdomica e social da atividade pesqueira e da

biodiversidade.

11.1. Recomendacgdes referentes a implementacao de defesos da pesca

1) Geraciao periodica de dados de monitoramento pesqueiro, para avaliar
regularmente a eficacia (resultados) e/ou a efetividade (impactos) dos
instrumentos de gestio pesqueira e gerar subsidios para o debate de politicas

publicas, inclusive o SDPA.

Essas informagdes sdo necessarias para: a) revisar os defesos decretados de forma
periddica e conferir maior precisdo aos periodos de proibi¢do da pesca; b) monitorar e
controlar a atividade econdmica; ¢) monitorar e controlar o estoque pesqueiro e a

biodiversidade; d) melhorar a capacidade de resposta do Poder Publico a questdes
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ambientais; e) melhorar as acdes publicas relacionadas a atividade pesqueira; f) dar
conformidade com as regras e normas de pesca estabelecidas pela FAO; e g) melhorar o
controle social sobre a Politica Nacional de Ordenamento Pesqueiro e dar maior

transparéncia a gestao dos recursos naturais.

Nesse sentido, existe metodologia desenvolvida pela equipe do MMA, na qual
deve ser primeiro realizado censo estrutural que contenha informagdes sobre: pontos de
desembarque; embarcagdes; pescadores; artes de pesca; espécies pescadas; tipos de
pescaria; esfor¢o de pesca; precos de primeira venda. Apds essa fase, deve-se proceder

ao monitoramento regular.

Apresentagdo realizada pelo MMA ao CMAP, em 2017, forneceu estimativas dos
custos associados a realizagdo do censo e do trabalho de monitoramento referidos
anteriormente. Considerando-se um censo estrutural com duragdo de 4 a 8 semanas,
realizado por uma empresa terceirizada e com uma média de 50 locais de desembarque
por estado, estima-se um custo de implementagdo por estado a partir de R$ 211 mil. Caso
o censo seja executado pelo MMA, o valor por estado seria a partir de R$ 156 mil. Ja o
monitoramento regular teria um custo anual a partir de R$ 996 mil por estado no caso de
empresa terceirizada; e a partir de R$ 626 mil por estado caso executado pelo MMA. Em

todos os casos, 0s maiores gastos seriam com pessoal para coleta de dados.

Observa-se que os custos do censo estimados pelo MMA sdo significativos.
Assim, antes de se indicar e aprovar a realizacdo desse censo, deve-se fazer estudo do seu
custo-beneficio e verificar possiveis alternativas, como uma pesquisa de dados
concentrada nas principais areas de defeso, ou subdividindo-se a coleta de dados e o

monitoramento em mais de um ano.

E importante mencionar ainda que existem bases de dados internacionais de
auxilio a pesca sustentavel, como FishCode, Estratégia Pan-Africana e rede Too Big to

Ignore, que podem ser utilizadas de forma complementar a geracao de dados ora proposta.

2) Estabelecimento de prazo legal para a revisao periodica dos defesos, no intuito
de verificar se ainda se justifica a manutencdo dos defesos vigentes e se,

porventura, outros/novos defesos precisariam ser decretados.

A necessidade e a periodicidade dos defesos variam com o tempo; logo, os

mesmos nao devem ser perenes, precisando ser revistos. Nesse sentido, devem ser
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estabelecidos prazos e responsabilidades legais que permitam a revisdo periddica dos

defesos.

Ademais, os defesos atualmente vigentes sdo antigos (varios anos sem revisoes
relevantes nos defesos), € ndo existe ou € incipiente processo regular de revisao dos
defesos decretados, sendo os mesmos apenas replicados ao longo dos anos. Estudos
recentes indicam a premente necessidade de avaliagdo de alguns defesos, haja vista

evidéncias de que ndo seriam eficazes ou justificaveis do ponto de vista ecologico.

Nesse ponto, cabe ressaltar a importancia de incluir os CPGs e suas respectivas
comissdes técnicas, bem como os pescadores envolvidos, nos processos de revisdo dos

defesos.

3) Avaliacdo, pelo o0rgio responsavel, da possibilidade de adocio de outras
medidas de ordenamento pesqueiro que possam complementar, ou até mesmo

substituir, a politica de defesos da pesca.

O art. 3° da Lei 11.959/2009 traz diversos instrumentos para realizacdo do
ordenamento pesqueiro no Pais, alternativos ou complementares a defini¢ao de periodos
de proibicdo a pesca. Ainda que atualmente exista uma lacuna de informagdes sobre a
atividade de pesca no Pais, bem como sobre o nivel de estoques pesqueiros, revela-se
como de suma importancia que os 6rgaos responsaveis estudem a viabilidade de aplicar
outras possibilidades previstas em Lei, levando-se em consideragdo os custos que a
decretacao de periodos de defesos vem apresentando ao longo dos anos em virtude de sua

vinculacdo ao pagamento do SDPA.

No sentido de viabilizar tal recomendacdo, uma possibilidade seria a defini¢ao de
unidades de gestdo (abrangendo/delimitando area geografica, espécies e técnicas de

pesca), a partir de dados e de estatisticas pesqueiras.

A partir da definicdo de unidades de gestdo com informacdes sobre sua
delimitacdo geografica, espécies existentes e nivel sustentavel de exploragao da atividade
pesqueira, dentre outros fatores considerados importantes pelo 6rgdo gestor, poderia ser
gerado maior nivel de conhecimento e, como consequéncia, serem promovidas melhorias

na gestdo da atividade pesqueira.

Assim, com um maior conhecimento territorial sobre a atividade, a gestdo do
acesso aos recursos pesqueiros poderia ser realizada considerando-se o nivel de

exploragdo sustentavel para cada area. Dessa forma, a definicdo das unidades de gestdo
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poderia propiciar a utilizacdo de outros instrumentos de ordenamento pesqueiro previstos
no art. 3° da Lei n® 11.959/2009, como os regimes de acesso, a captura total permissivel

e o esfor¢o de pesca sustentavel, por exemplo.

4) Indicacido de alternativas de pesca nas areas de defeso, com base nos dados e

estatisticas pesqueiras.

Tal recomendagdo visa viabilizar a implementacdo eficaz do disposto no inciso
III, do § 10° do art. 1° do Decreto n°® 8.424/2015, que estabelece a obrigatoriedade de as
normas que estabelecem os defesos preverem de alternativas de pesca sempre que
aplicavel. Cabe ressaltar que, conforme § 12° do art. 1° do Decreto n° 8.424/2015, a
existéncia de alternativas de pescas nos municipios alcangados pelo periodo do defeso

torna desnecessario o pagamento do SDPA.

5) Especificacido dos municipios abrangidos pela decretacio do periodo do defeso,

conforme o disposto no Decreto n° 8.967/2017.

A medida de gestdo visa garantir maior controle na fase de habilitacdo do
beneficiario, garantindo aos técnicos do INSS maior seguranga no momento de
verificagdo e validacdo da documentacdo apresentada pelo requerente. Além disso,
garantirda maior controle na delimitacdo do publico-alvo e fornecera dados mais
confidveis que servirdo de insumos para as rotinas de monitoramento e fiscalizagao.
Ademais, essa medida permite a verificagdo de alternativas de pesca, conforme dispde

inciso III, do § 10° do art. 1° do Decreto 8.424/2015.

6) Construcio e manutencio de Mapa das Espécies (visualizacido espacial-
geografica das espécies disponiveis para pesca no Pais e do nivel de exploracao

de cada uma delas).

A medida de gestdo tem por finalidade garantir informag¢des mais confidveis e
insumos importantes para subsidiar a fase de habilitagdo do beneficiario, considerando
que possibilitara a averiguacdo (por parte do orgdo responsavel pela concessdo do
beneficio) da existéncia de alternativas de pesca no local, conforme estabelece o Decreto

8.424/2015, bem como contribuira sobremaneira para a politica de decreta¢ao de defesos.

7) Melhoria na articulacdo da Unido com as unidades federativas para aperfeicoar

a fiscalizacio da atividade pesqueira, e entre os orgaos federais executores.
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Tal medida se revela importante para integrar os esfor¢os fiscalizatdrios realizados
por diferentes Orgdos, garantindo o cumprimento dos periodos de defeso. Contribui
também para que as autuagdes relacionadas ao descumprimento de defesos ocorridas em
areas fora da jurisdicdo federal possam ser informadas ao orgdo gestor do RGP,
ocasionando a suspensdo do beneficio do SDPA para os infratores, conforme prevé a

legislagdo.

Além disso, devem ser aprimorados os canais de comunicagdo entre IBAMA e
MAPA, de forma que as autuagdes de descumprimento de defeso passem a constar, de
maneira célere, do RGP do pescador e possivel beneficiario do SDPA, e para que o INSS
possa proceder a suspensao dos pagamentos aos infratores, conforme o Decreto n°

8.424/2015.

Locais de comercializacdo de pescado, além dos de captura, também devem ser
incluidos regularmente nas fiscalizagdes. Além de fiscalizar esses locais de
comercializac¢do, o 6rgio responsavel deve avaliar a viabilidade de estabelecer normas
proibindo o comércio do pescado durante a vigéncia do defeso, com vistas a garantir sua

eficacia/efetividade.

Ademais, ao longo da presente avaliagdo, conforme as secdes sobre as arvores de
problema e de objetivos e sobre impacto (do defeso e do SDPA), ficou patente a
importancia das atividades de fiscalizacdo como meio de assegurar a eficécia/efetividade

dos defesos decretados e, por decorréncia, da preservacao das espécies protegidas.

11.2. Recomendacao referente a alteracao do desenho do SDPA

Alteracao do desenho do SDPA, com mudanca de sua natureza juridica, de modo
que deixe de configurar beneficio de natureza trabalhista e passe a se configurar
como transferéncia de renda. Essa transferéncia estaria condicionada a renda
familiar per capita do pescador, descontada a renda usualmente aferida com a pesca,

e também poderia estar condicionada ao cumprimento de servicos ambientais.

Conforme consta nas seg¢des Diagnostico do Problema e Desenho, a motivagao
para a criagao do SDPA possuia carater socioambiental, pressupondo que a previsio de
garantia de renda aos pescadores artesanais durante o periodo de defeso permitiria a sua
eficacia e efetividade. Dessa forma, constata-se que, na origem, a visdo do legislador
consistia no estabelecimento de politica acesséria (SDPA) para garantia da efetividade da

politica ambiental de defeso.
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Visando atender a esse objetivo, a alternativa escolhida na época consistiu na
criagdo de nova modalidade de seguro-desemprego, passando a equiparar a desocupacgao
decorrente da decretacdo de defeso a situagdao de desemprego involuntério que justifica a
concessao do seguro-desemprego. Tal op¢do legislativa associada a exigéncia de
contribui¢do previdenciaria para recebimento do beneficio acabou por afastar o SDPA de
sua finalidade original e descaracterizou o seu carater acessorio de politica ambiental de
defeso, conferindo ao SDPA ares de politica social voltada para proteger o segurado do

incidente “desemprego involuntario”.

Dessa forma, € necessario que a politica do SDPA passe por reformulacio para
que seja resgatada sua finalidade inicial, qual seja, politica publica de carater ambiental e
social acessoria a politica de defeso, voltada para garantir a preservacdo ambiental ¢ a

sustentabilidade econdmica e social dos estoques e da atividade pesqueira.

Para tanto, recomenda-se que, em vez de realizar pagamento de beneficio
caracterizado como seguro-desemprego, o Governo Federal passe a realizar uma
transferéncia de renda direta aos pescadores artesanais durante o periodo em que for
proibida a pesca de determinadas espécies, caso ndo exista alternativa de pesca
disponivel. Essa transferéncia de renda estaria condicionada a renda familiar per capita
do pescador, descontada a renda auferida pela pesca, e seu valor definido de acordo com

a renda usualmente auferida pelo pescador artesanal®.

Ou seja, a complementacao de renda so seria devida as familias pobres, que
realmente necessitassem de suplemento de renda do SDPA no periodo de proibi¢ao de
pesca, e teria montante adequado a queda de renda durante o defeso. Este novo formato

permitiria a mitigagdo de vazamentos e maior grau de focaliza¢do em grupos vulneraveis.

Quanto ao desenho da transferéncia de renda proposta, o beneficio poderia estar
inserido em programa consolidado na Administracdo Publica Federal e com

reconhecimento internacional®®.

%5 Conforme observado no Grafico 1, o rendimento médio habitual do pescador ficou em torno de 68% do
salario minimo de 2012 a 2018.

 Um desenho possivel seria a inclusdo dessa transferéncia de renda como uma modalidade de beneficio
no ambito do Programa Bolsa Familia.
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Ademais, seria possivel estabelecer como condicionalidade para acesso a
transferéncia direta de renda a realizacdo de servigos ambientais voltados a garantir a
conservagdo ambiental (além da prote¢do decorrente da interrupgao da pesca durante o
defeso), como compensagdo ndo financeira pelo uso de recursos ambientais (bens
publicos), seguindo o principio do usudrio-pagador presente na Politica Nacional de Meio
Ambiente e conforme recomendado na literatura internacional. Assim, seria resgatada a
finalidade ambiental do beneficio sem descuidar do aspecto social do mesmo, pois os
pescadores artesanais ndo ficariam desprovidos de renda durante o periodo de proibi¢ao

da pesca.

Cabe ressaltar que politica similar ¢ desenvolvida pelo MMA desde 2011: o
Programa Bolsa Verde, instituido pela Lei n® 12.512/2011 e regulamentado pelo Decreto
n® 7.572/2011, em que o Governo Federal realiza transferéncia de renda a familias
elegiveis envolvidas em atividades de conservagdo ambiental. A reestruturagdo do SDPA,
portanto, envolveria a alteracdo dos requisitos exigidos para o seu pagamento, como, por

exemplo, a eliminacdo da exigéncia de contribuicio previdencidria.

11.3. Recomendacgdes referentes a implementacao do SDPA
11.3.1.Recomendagoes referentes ao RGP e ao SisRGP

O RGP e o SisRGP constituem pegas-chave na implementa¢ao do SDPA, uma vez
que o registro ¢ condigdo necessaria para se ter acesso ao beneficio o que atualmente,
dada a precariedade desse registro e do sistema, baseia-se quase exclusivamente na

declaracao do pescador de que exerce atividade de pesca artesanal profissional.

1) Realizacio de melhorias no SisSRGP voltadas a garantir a confiabilidade das
informacdes constantes no cadastro, prevendo a integracao da base SisSRGP com
outras bases de executores da politica e com outras bases de dados sociais
representativas, como o CNIS, o0 CadUnico e o CAE-PF (Cadastro de Atividade

Economica Pessoa Fisica).

O SisRGP consiste em plataforma utilizada pelo Governo Federal para controle e
emissdo de licengas/registros de pesca, sendo instrumento fundamental para que o SDPA

atenda seu publico-alvo. Nesse sentido, o Relatorio de Avaliacdo da Execucdo de
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Programa de Governo n° 70 de responsabilidade da CGU, utilizado como uma das
referéncias neste trabalho, identificou diversos problemas relacionados ao SisRGP que
comprometem sobremaneira a qualidade da informagao cadastrada, e por decorréncia, a
focalizagdo do beneficio®’. Além disso, os técnicos do MAPA responsaveis pelo SisSRGP

relataram que o principal problema reside na obsolescéncia do sistema.

Dessa forma, € necessario que o 6rgdo responsavel realize alteracdes no SisRGP
voltadas a garantir a fidedignidade das informagdes registradas. Ademais, ¢ de suma
importancia integrar ou permitir o acesso desse sistema as outras bases executores da
politica do SDPA, propiciando a corre¢do de discrepancias e inconsisténcias existentes
entre essas diferentes bases, tal como a divergéncia no nimero beneficiarios do SDPA

nas bases do STN, FAT e Painel do Seguro-Desemprego.

Ademais, a integrag¢do de informacgdes e o acesso a outras bases de dados sociais
e econdmicas trard maior seguranca as informagdes prestadas pelo pescador, tendo em
vista que o cadastro ¢ autodeclaratério. Essa iniciativa também esta em sintonia com a
estratégia governamental de promover a integragdo e a interoperabilidade de bases de
dados publicas. Nesse sentido, recomenda-se a reformulacdo do SisRGP para garantir

essa integracdo e interoperabilidade de sistemas afins.

2) Implementacio do RGP para embarcacdes de agua doce, incluindo no cadastro

o registro dos pescadores vinculados.

A medida serve para cumprimento da Lei n® 11.959/2009, além de garantir maior
controle e monitoramento das requisicdes de SDPA para pesca embarcada continental,
uma vez que nao ha, até a presente data, informagdes sobre embarcagdes e quantitativo

de pescadores embarcados em pescarias realizadas na plataforma continental.

3) Expedicao da licenca de pesca em separado e como documento distinto do RGP,

com informacdes relativas a area geografica da pescaria e as espécies pescadas.

Atualmente, o MAPA entende que RGP e licenca de pesca seriam o mesmo
documento, emitindo apenas o RGP; embora, no RGP, ndo conste, por exemplo, a espécie

pescada. A medida proposta visa dar cumprimento aos ditames da Lei n® 11.959/2009,

%7 Dentre os problemas identificados pela CGU vale destacar: 1) ocorréncia de intervengdes diretas na base
de dados do sistema SisRGP ocasiona a quebra de principios de seguranga da informagdo; 2) inexisténcia
de politica de seguranga, assim como de mecanismo de restri¢do de acesso, o que possibilita a ocorréncia
de acessos simultdneos do mesmo usuario e o compartilhamento de senhas de acesso; e 3) fragilidades de
seguranca na construgdo dos perfis de acesso permitem a realizagdo de a¢des por usuarios que nao possuem
permissao.
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que estabelece diferenca entre o cadastro no RGP e a licenga de pesca, sanando a seguinte

situagao.

Ademais, a emissdo de licencas de pesca representaria uma limitagdo de acesso
aos recursos pesqueiros de forma a assegurar que sua exploragao seja realizada de maneira
sustentavel. Dessa forma, a mera obtengdo do RGP, que atualmente ¢ autodeclaratério,

ndo seria suficiente para se exercer a pesca.

Neste ponto, cabe ressaltar que, de acordo com o inciso III, § 1° do art. 6° da Lei
n°® 11.959/2009, o exercicio da atividade pesqueira ¢ proibido sem a respectiva licenga.
Segundo a recomendacdo proposta, o 6rgdo responsavel deve definir o quantitativo de
licengas que seja compativel com a exploracao sustentdvel dos recursos pesqueiros. Nesse
caso, ¢ importante prever instrumento de verificagdo da veracidade das informagdes
prestadas pelo requerente (visitas in loco realizadas com periodicidade regular e por
amostragem, por ex.), para que a licenga ndo se torne mais um documento apenas

autodeclaratorio, como ocorre atualmente com o RGP.

Com relagdo aos limites quantitativos de licencas, um parametro que poderia ser
utilizado seriam os dados do Censo do IBGE que sera realizado em 2020, de forma a
emitir um numero de licencas compativeis com o niimero de pescadores encontrados no

Censo. Essa licenga seria um dos requisitos necessarios para que o requerente acesse o

beneficio do SDPA.

Tal medida, portanto, pretende garantir maior controle por parte do Poder Publico,
provendo informacdes mais precisas sobre quantitativo de pescadores, pescarias e artes
de pesca no Pais, ao estabelecer procedimento administrativo especifico para autorizagdo

de pesca para fins comerciais.

Ademais, tal medida, em conjunto com a identificacdo dos municipios abrangidos
por defesos, bem como o desenvolvimento de Mapa de Espécies, possibilitard a
averiguagdo (por parte do 6rgdo responsavel pela concessdo do beneficio) da existéncia

de alternativas de pesca no local, conforme estabelece o Decreto 8.424/2015.

4) Obrigatoriedade de preenchimento e entrega de Relatorios Anuais de Atividade

Pesqueira online que fomentem tanto as estatisticas pesqueiras quanto o novo

SisRGP.

Com a reformulacao do SisRGP, o preenchimento dos relatorios e sua anélise

deveriam ocorrer se dar da forma mais objetiva e informatizada possivel, de modo a
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viabilizar sua andlise € o uso das informag¢des nas diversas etapas da implementacao da

politica.

Aqui deve-se verificar e adequar o desenho da obrigagdo a capacidade e a

possibilidade de preenchimento desses relatorios pelos pescadores.

5) Estudo de possibilidades e modelos de cobranga para inscricio no RGP ou para

a emissao de licencas.

Tal medida estaria em consonancia com o principio do usudrio-pagador previsto
no art. 4°, inciso VII da Politica Nacional de Meio Ambiente. Ademais, 0s recursos
arrecadados poderiam financiar atividades voltadas para o monitoramento da Politica
Nacional de Ordenamento Pesqueiro, como a coleta e a analise de dados estatisticos sobre

a atividade pesqueira.

11.3.2. Outras recomendagdes de implementagao

Reforcar o monitoramento e a fiscalizacio dos beneficiarios do SDPA,
incorporando, nas rotinas de cruzamento, outras bases de dados, com informacgoes
sobre servidores publicos de outros entes e informacdes preditoras de renda, como
residéncia prépria ou alugada, propriedade rural, atividade rural, posse de

automaoveis, doacoes eleitorais, entre outras.

Fiscalizag¢des de 6rgdos de controle interno e externo tém encontrado problemas
de focalizacdo da politica do SDPA, com empregados formais recebendo o seguro defeso,
sendo boa parte composta por servidores publicos de outros entes federados,

comprovando a importancia de se ter acesso a essas bases de dados.

Ademais, como demonstrado no item 5.5.2 desta avaliacdo, realizou-se uma série
de cruzamentos entre diferentes bases do Governo Federal com os beneficiarios do SDPA,
tendo os resultados evidenciado possiveis problemas na focalizagdo do beneficio. Dessa
forma, demonstra-se como importante medida o uso dessas informagdes ao longo da

gestao da politica, no intuito de coibir vazamentos.

Além de estruturar uma rotina de checagem, ¢ de suma importancia que os 6rgaos
responsaveis pela execugdo da politica, ou por sua fiscalizagdo, adotem medidas no

sentido de minimizar os casos de ma focalizagdo revelados pelos cruzamentos realizados.

Essa medida de gestdo facilitard a criagdo de clusters para fiscalizagdo e realizagao

de forgas-tarefa, nos moldes do que foi realizado pelo Ministério Publico do Trabalho no
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Ceara no ano de 2014. Também facilitard o monitoramento e o controle, além de garantir

maior transparéncia na gestdo do beneficio.

11.4. Recomendacgdes referentes a governanga do SDPA

As recomendagdes aqui apresentadas objetivam aprimorar a governanga do
SDPA, de forma a promover mais eficiéncia e celeridade aos processos e atividades
desenvolvidos, além de garantir maior controle e transparéncia dos atos relacionados a

gestao do beneficio.

1) Restabelecimento do MMA como um dos 0rgios competentes para decretacio

do defeso.

Os seguintes fatores devem ser considerados: a expertise do 6rgdo nas questdes
referentes a preservacao ambiental; e a natureza dual do SDPA (ambiental e social). Nesse
sentido, torna-se imprescindivel a participagdo do MMA tanto nas discussdes quanto no
ato de decretacdo, para garantir mais transparéncia no processo € a melhor pratica na
perseguicdo dos objetivos ambientais, tanto do SDPA quanto da Politica Nacional de

Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pesca.

2) Criacdo de Comité Gestor do SDPA composto por INSS, SEPRET/ME,
SAP/MAPA e MMA, ou outros atores, no caso de a natureza do SDPA ser

alterada de trabalhista para assistencial.

A medida, que deve ser instituida via decreto, ¢ de grande importancia, uma vez
que € necessario um 6rgdo coordenador que sirva de ponto focal para os 6rgdos executores
da politica publica, considerando-se que a governanga do SDPA se encontra atualmente

fragilizada e pulverizada em sete 6rgaos.

Nesse sentido, nos moldes sugeridos por esta avaliagdo, cada 6rgdo teria um
assento paritario no Comité, sendo um deles responsavel pela coordenagdo e também pelo
voto de desempate, caso necessario. A Caixa, como agente prestador de servigos na

politica, seria convidada permanente do Comité, mas nao teria direito a voto.

Adicionalmente, sugere-se que o Comité seja responsavel por centralizar as a¢des
de monitoramento e combate as fraudes, sobretudo em relagdo aos processos e atividades
subjacentes, de forma a garantir a uniformidade de procedimentos, uma comunicagao

eficiente entre os atores envolvidos e processos padronizados para responder as demandas
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recebidas. Também poderia propor mudancas de desenho, de execucdo e de

aperfeicoamento da politica, tornando-se instancia deciséria no que tange ao SDPA.
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