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1. Introducdo

A Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria da Secretaria Especial
da Fazenda do Ministério da Economia apresenta avaliacdo executiva sobre o Seguro-
Desemprego do Pescador Artesanal (SDPA), conhecido como seguro defeso. Essa
avaliacdo é apresentada em sua integralidade no Relatdrio de Avaliacdo de Gastos
Diretos e nesta versdao menor, o Caderno de Avaliacdo de Gastos Diretos traz algumas
das principais consideragdes consubstanciadas no Relatdrio.

Este é o primeiro caderno de avaliagao de politicas publicas financiadas por gastos
diretos, publicado sem periodicidade definida, trazendo uma proposta de formato
para as futuras avaliagdes executivas a serem apresentadas ao recentemente
instituido! Comité de Monitoramento e Avaliacdo do Gasto Direto (CMAG), no ambito
do Conselho de Monitoramento e Avaliagcdo de Politicas Publicas (CMAP).

Ressalta-se que todas as avaliagdes executivas (apresentadas ao CMAP) deverao
seguir as orientacGes do Guia Pratico de Andlise Ex Ante e/ou do Guia Pratico de
Analise Ex Post (Guia Ex Post) de Avaliacdo de Politicas Publicas, que foram aprovados
pelo Comité Interministerial de Governanca — CIG2. Por sua vez, a divulgac3o periddica
do Caderno e do seu respectivo Relatério é um mecanismo de transparéncia e de
disseminacdo de boas praticas, no intuito de contribuir com a institucionaliza¢do da
avaliacdo de politicas publicas do Governo Federal.

Importa destacar que uma avaliagao executiva busca analisar diversos aspectos de
um programa considerando desenho, implementacdo e gestdo, procurando verificar se
0s recursos publicos estdo sendo aplicados em consonancia com os parametros de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Esta analise visa também fornecer
elementos para recomendacGes de aprimoramento e corre¢do de rumos, assim como
para propostas de avaliagdes mais aprofundadas.

Este Caderno contém, além desta introducdo, mais trés secbes. Na secdo 2,
apresenta-se a contextualizacdo da politica, e na terceira secdo, descrevem-se os
achados da Avaliacdo. Por fim, a secdo 4 traz as recomendacoes.

2. Contextualizacdo

O beneficio do SDPA3 consiste no pagamento de um saldrio minimo por més
durante o periodo de proibicdo da atividade de pesca (periodos de defeso, quando o
pescador deve interromper a atividade pesqueira)*. O beneficio é pago para aqueles
gue exercem profissionalmente a atividade pesqueira na condicdo de pescador
artesanal de maneira ininterrupta, individualmente ou em regime de economia
familiar.

! Decreto n2 9.834, de 12 de junho de 2019.

2 |nstituido pelo Decreto n2 9.203, de 22 de novembro de 2017.

3 Criado pela Lei n2 8.287, de 20 de dezembro de 1991, e atualmente regido pela Lei n2 10.779, de 25 de
novembro de 2003.

4 Conforme inciso XIX, do art. 22 da Lei n? 11.959, de 29 de junho de 2009, os defesos para preservacdo
da espécie possuem como motivagdo a reproducdo e/ou recrutamento, bem como paralisagdes
causadas por fen6menos naturais ou acidentes.


http://www.economia.gov.br/central-de-conteudos/publicacoes/relatorios-e-boletins/2019/relatorio_segurodefeso.pdf
http://www.economia.gov.br/central-de-conteudos/publicacoes/relatorios-e-boletins/2019/relatorio_segurodefeso.pdf

Constatou-se, apos elaborar a drvore de problema do defeso e do seguro defeso®,
que a intervencgao estatal foi estruturada para lidar com dois problemas: o primeiro, a
perda da sustentabilidade social, econ6mica e ambiental da atividade pesqueira, foi
atacado com a decretacdo do defeso; e o segundo, o descumprimento do defeso por
pescadores®, devido a dificuldades materiais do pescador durante o periodo de
proibicdo de pesca, foi abordado com a instituicdo do SDPA. Ressalta-se que a segunda
acdo visa garantir a eficacia (resultados) e a efetividade (impacto) da primeira.

Por sua vez, ao se construir o modelo légico da politica’, observou-se que
atualmente, a implementacdo dessas politicas conta com o envolvimento de sete
orgdos: i) Secretaria de Aquicultura e Pesca (SAP) do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA); ii) Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho
(SEPRET) do Ministério da Economia, iii) Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); iv)
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT); v) Caixa
EconO6mica Federal (Caixa); vi) Ministério do Meio Ambiente (MMA); e vii) Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).

Com relagdo ao SDPA, verificou-se que, entre 1998 e 2018, a despesa passou de RS
13 milhdes para RS 2,54 bilhdes, aumento de 29% ao ano em média. Tal crescimento
se deveu a inflagdo (crescimento médio do INPC de 6,4% a.a.), ao aumento real do
saldrio minimo (cerca de 4% a. a.) e, principalmente, a alta do nimero de beneficidrios
(16% ao ano em média).

O numero de beneficiarios 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). Altera¢Ges normativas relacionadas a
diminuicdo dos requisitos de elegibilidade, conforme Grafico 1, foram responsaveis por
parte desse comportamento. Por exemplo, com os efeitos da Lei n? 10.779/2003,
quando a exigéncia de antecedéncia minima de 3 (trés) anos no Registro Geral da
Atividade Pesqueira (RGP) como pescador profissional artesanal passou para apenas 1
(um) ano, observou-se aumento de 63% no nuimero de beneficidrios em 2004, em
relacdo a 2003. Por sua vez, em 2010, o crescimento foi de 44% em relagdao a 2009,
chegando ao pico em 2012, como mostra o Grafico 1.

5> As arvores de problemas se encontram no Anexo |l deste caderno.

6 De acordo com o diagndstico do problema realizado na avaliacdo, as principais causas para o
descumprimento dos defesos se referem a falhas de fiscalizacdo e dificuldades materiais do pescador
durante interrupgdo da pesca. O SDPA atua sobre esta segunda causa.

70 modelo Idgico se encontra no Anexo |l deste caderno.



Grdfico 1: Evolugdo do numero de beneficidrios do SDPA (em milhares)
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Fonte: STN. Elaboragdo propria.

A partir de 2012, ocorreu uma tendéncia de queda, com o menor valor observado
em 2016, quando o numero de pescadores artesanais alcangou 558 mil. Esse forte
recuo aconteceu apos a suspensao de dez periodos de defesos (por meio da Portaria
Interministerial MAPA-MMA n2 192 em outubro de 2015). Pode-se notar que, dada a
concentracdo de defesos no ultimo trimestre do ano, mesmo com a sustacdo da
Portaria, em dezembro do mesmo ano, por Decreto Legislativo, a mesma parece ter
impactado na reducdo do nimero de beneficidrios do SDPA.

Com relacgdo aos defesos, em 2017, o Pais tinha 38 normas instituidoras de defeso.
No entanto, é interessante observar que, embora a pesca artesanal seja pulverizada
pelo territério nacional, hd concentragGes de beneficidrios em torno de determinadas
bacias e litorais, conforme detalhado abaixo:



Tabela 1: Gasto do SDPA nos sete principais defesos (2016-2018)

Defeso Valor das Parcelas Pagas
2016 2017 2018
Milhdes % do MilhGes % do MilhGes % do
deRS total deRS total deRS total

Total 1.287,9 100% 2.450,0 100% 2.675,3 100%
PINDARE, MARACAGUME, ITAPECURU, MA 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% 244,7 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% 228,2 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 BAE 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.

Destaca-se ainda que, desde 2008, ndo hd producdo de dados sobre atividade
pesqueira, situacdo que vem impossibilitando a revisdo dos periodos de defeso, bem
como a afericdo da eficacia e da efetividade dos mesmos. Dessa forma, apesar de
estudos como Dias Neto (2017) indicarem que vdrios defesos podem ser eliminados ou
revistos, ha dificuldade em verificar se os periodos de defesos hoje vigentes sao
justificdveis do ponto de vista ecoldgico e se estdo de fato contribuindo para a
preservacao das espécies e para a sustentabilidade socioecon6mica da atividade
pesqueira.

3. Achados da Avaliacdo

Ao longo da Avaliacdo Executiva, analisou-se a politica do seguro desemprego do
pescador artesanal sob diversos aspectos, como desenho, implementacdo,
governanca, eficiéncia e impacto, os quais serao apresentados nesta secao.

No desenho da politica, dentre os problemas encontrados, destaca-se o
enquadramento do beneficio como modalidade do seguro-desemprego. Tal opcao
legislativa associada a exigéncia de contribuicdo previdenciaria para recebimento do
beneficio acabou por afastar o SDPA de sua finalidade original e descaracterizou o seu
carater acessorio da politica ambiental de defeso, conferindo ao SDPA ares de politica
social voltada para proteger o segurado do incidente “desemprego involuntario”.

Essa distorcdo é reforcada pelo descompasso existente entre a renda média
habitual do pescador (em média 68% do salario minimo no periodo de 2012 a 2018) e
o valor do SDPA (1 salario minimo). Neste ponto, cabe ressaltar ainda que a




classificacdo do SDPA como seguro é questionavel, ja que o sinistro (defeso) é certo e
regular (ocorre anualmente).

Ademais, constatou-se que os requisitos para acesso® sdo amplos e de dificil
verificagdo. A inscricdo no RGP, que reconhece a condicdo de pescador artesanal, além
de possuir tempo minimo baixo, hoje decorre de autodeclaracdo. Com relagdo a
contribuicdo previdenciaria, atualmente deve-se comprovar o recolhimento de apenas
uma parcela como segurado especial. Assim, os beneficios da politica sdo amplos e de
baixo custo para os interessados. A consequéncia é o fraco controle sobre a demanda
e o acesso ao SDPA. Neste mesmo aspecto, a Avaliacdo encontrou relevante
discrepancia entre o numero de inscritos no RGP na modalidade pescador artesanal, o
numero de pescadores artesanais identificados pelo IBGE (PNAD e PNAD Continua) e o
numero de beneficidrios do SDPA. Em 2018, por exemplo, o nimero de beneficiarios
era mais que o dobro dos pescadores artesanais identificados na PNAD Continua,
conforme mostra o Gréfico 2.

Grdfico 2: Pescadores Artesanais: inscritos no RGP; beneficidrios do SDPA; e
profissionais pelo IBGE (em milhares)
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Fonte: PNAD anual e PNAD Continua/IBGE; STN; SisRGP.

Outros problemas referem-se aos efeitos indesejados que o SDPA pode ter
passado a gerar, quais sejam: 1) Reartesanalizacdo da atividade pesqueira (pescadores
saindo do setor industrial e indo para o artesanal para receberem o seguro defeso),
ocasionando precarizacdo do ponto de vista trabalhista; 2) Entrada de pessoas na
atividade de pesca apenas devido a existéncia do beneficio, contribuindo para a
sobrepesca; e 3) Uso do SDPA com fins eleitorais.

81) Ser pescador artesanal profissional hd pelo menos 1 ano (condicdo comprovada pela posse do RGP),
2) Regime de trabalho de forma auténoma ou em economia familiar, ou seja, sem vinculo empregaticio
formal, 3) Exercicio ininterrupto da atividade pesqueira (comprovado pelo pagamento de contribui¢do
ao RGPS e RGP valido), 4) Nao estar em gozo de beneficio assistencial, previdencidrio (salvo auxilio-
reclusdo, pensdo por morte e auxilio-acidente) ou de transferéncia de renda.



Por sua vez, quanto aos problemas de implementacdo, os mesmos se dividem em
problemas relacionados a politica ambiental de decretacdo de defesos e a questdes
relacionadas a implementagao do SDPA.

No primeiro caso, cabe mencionar a falta de coleta de dados desde 2008 e de
realizacao de estatisticas da atividade pesqueira desde 2011. Esta situacdo vem
impossibilitando a revisdao dos periodos de defeso existentes. A falta de revisao
também vem fazendo com que pescadores passem a questionar a legitimidade da
norma, com relatos de defesos mal definidos e/ou com periodos de tempo mais
extensos do que o necessdrio. Tal situacdo, além de gerar mais gastos com os
pagamentos do SDPA, provoca também problemas na cadeia comercial®.

A falta de informacdes chega a inviabilizar a construcdo de indicadores para
acompanhamento da politica, como a chamada CPUE (captura por unidade de
esforco), indicador de produtividade do setor pesqueiro e que pode ser utilizado
também como proxy da medida do tamanho do estoque pesqueiro.

Passando-se agora a analise dos problemas de implementacdo do SDPA, conforme
ja destacado anteriormente, boa parte esta relacionada a focalizagdo do programa,
dada 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 econ6mica possui peculiaridades que inviabilizam a utilizacdo de
mecanismos tributdrios universais para essa comprovagdo, como a dispersao
geografica, informalidade econémica, falhas no registro e no controle de pescadores e
praticas culturais tradicionais em determinadas regides. A verificagdo por via tributaria
é feita apenas residualmente, por meio de nota fiscal.

Nesse sentido, foram encontradas diversas falhas na emissdao do RGP aos
requerentes e insuficiéncia de rotinas de cruzamentos de bases de dados do SDPA com
outras bases socioeconO6micas. A propdsito, o Relatdrio de Avaliagdo da Execucdo de
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 informacdao cadastrada e, por
decorréncia, a focalizacdo do beneficio.

Além disso, os técnicos do MAPA responsdveis pelo SisRGP relataram que o
principal problema é que o sistema é obsoleto e ndo realiza cruzamentos de bases de
dados, e que os Relatdrios 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.
Atualmente, apenas o numero de protocolo de inscri¢do ja é suficiente para solicitacdo
do beneficio do SDPA'®, o que acarreta uma série de problemas de controle: o
protocolo ndo traz informacdes sobre a atividade e a modalidade de pesca, a regido da
pesca, a espécie e os métodos utilizados, impossibilitando a checagem das
informacdes.

A propdsito, relatérios de avaliagdo da CGU, divulgados em 2017 e 2019,
identificaram que cerca de 66% ou 59% dos fiscalizados que receberam o seguro

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

10 Em virtude de decis3o judicial.
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defeso ndo obtém renda exclusivamente da pesca, tendo ocorrido pagamento a
pessoas que ndo pescam ou que praticaram outras atividades remuneradas no periodo
do defeso, exercendo a pesca como atividade de renda complementar ou subsidiaria.
Ademais, a Secretaria do Governo Digital, em conjunto com o Serpro, realizou
cruzamento de informacdes entre a base de beneficidrios do SDPA e outras bases do
governo. Os diversos resultados indicaram a possibilidade de existéncia de vazamentos
da politica (pagamento a ndo elegiveis), conforme tabela abaixo. Dada a precariedade
da situacdo social de um pescador artesanal, os achados merecem a atencdo dos

drgdos responsaveis pela politica.

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

Base de dados Beneficiarios

" Informagao utilizada
utilizada 5
Numero

RENAVAM Poss,e de veiculo com 3.057
até 5 anos de uso

Posse de CNH
RENACH habilitada para 11.207
transporte profissional

HEElE Sociedade em alguma
Federal do & 5.455
. empresa
Brasil
Doagbes a campanhas
(== eleitorais em 2016 Shekks
SNCR Proprledad'e rural 356
produtiva
Total Brasil 686.883

%

0,4%

1,6%

0,8%

0,5%

0,1%

100,0%

Montante pago

por ano*
(milhoes)

RS 12,2

RS 44,7

RS 21,8

RS 13,6

RS 1,4

RS 2.545
Fonte: Elaboragcdo SGD/SEDGD/ME *Estimado segundo média de parcelas pagas em 2017 e 2018.

Ainda com relagdo a problemas de focalizacdo do SDPA, de acordo com a Caixa,
entre maio de 2018 e maio de 2019 (13 meses), 62% dos beneficidrios sacaram duas
parcelas ou mais no mesmo dia, o equivalente a cerca de RS 2,5 bilh&es (84,4% de um
total de RS 3 bilhdes); além disso, 32,5% dos beneficidrios nesse periodo receberam

todas as parcelas em um dia (Tabela 3).

Tabela 3: Saque de parcelas do SDPA

Numero de:
Parcela (s) paga (s)
. Parcelas NIS*
em 1 dia
(mil) (mil)
1 477,0 477,0
433,7 216,9
3 471,5 157,2
4 ou mais 1.683,7 409,8

% de:
Parcelas
(%)
15,6%
14,1%
15,4%
54,9%

NIS
(%)
37,8%
17,2%
12,5%
32,5%
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Total 3.065,9 1.260,8 100,0% 100,0%
Fonte: Caixa. * NIS aqui é igual ao nimero de parcelas dividido pela quantidade de parcelas pagas.

Tal situagdo, suscita questionamentos sobre possivel vazamento do programa,
considerando a natureza alimentar do beneficio, notadamente quando se considera
que 63% dos pagamentos sdo realizados por meio do Cartao Cidaddao, meio mais
sujeito a possibilidade de ocorréncia de fraudes (saques do beneficio por terceiros).

Outro aspecto problematico encontrado refere-se a fiscalizagdo, dadas as
dificuldades de se estabelecer mecanismo viavel e eficiente de fiscalizagao in loco do
exercicio profissional da pesca artesanal (por motivos como as caracteristicas da
atividade de pesca, a falta de recursos humanos suficientes para fiscalizagdo,
concorréncia com outras prioridades como o combate ao desmatamento e problemas
de coordenacgdo entre os diferentes 6rgdos responsaveis). Assim, a melhoria das
atividades de fiscalizagcdo, em complemento a politica do SDPA, é fundamental para a
eficacia e a efetividade da politica.

Quanto aos problemas de governanca, ressalta-se a instabilidade na gestao da
politica, com mudancas frequentes no /dcus institucional do 6rgdo responsavel pela
politica pesqueira, bem como alteragdes de responsabilidades entre os diferentes
orgdos envolvidos na implementacdo da politica, gerando problemas de continuidade.
Nesse ponto, chama atencdo o fato de que a coleta de dados e a producdo de
estatistica de pesca foram retiradas da algada do IBAMA e passadas para o MAPA,
tendo havido a interrupgdo dessas atividades.

Soma-se a isso a baixa coordenagdo entre os vdrios agentes envolvidos na
implementacdo da politica (sete) e a inexisténcia de instancia gestora responsavel por
supervisionar todo o conjunto de processos dessa politica. Tal situacdo gera grau de
complexidade institucional alto e risco de fragmentacdo, comprometendo a
capacidade de lideranca e de coordenacao da politica.

Quanto a andlise de resultados, deve-se primeiro ressaltar que tal andlise 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. No caso do SDPA e da politica de
decretacdo de defeso, porém, as politicas foram implementadas sem esse plano de
monitoramento ou previsao de metas.

Tendo em conta os objetivos da politica identificados ao longo da Avaliacao, pode-
se afirmar que o objetivo imediato do SDPA é garantir a efetividade dos defesos
decretados por meio de concessdao de um salario minimo a pescadores artesanais.
Nesse ponto, a averiguacdo dos resultados/impactos da politica encontra-se
prejudicada pela falta de dados acerca do nivel de violagdo de defeso por parte de
pescadores que recebem o SDPA.

De maneira semelhante, examinar o SDPA quanto aos seus resultados e impactos
positivos ou negativos sobre o objetivo final da politica de defeso, qual seja, a
sustentabilidade ambiental, social e econdmica da atividade pesqueira também se
revelou problematico, dada a ja citada falta de dados e estatisticas pesqueiras. Assim,
nesse ponto, o trabalho avaliativo valeu-se de estudos sobre o tema conduzidos por
terceiros.

Nesse sentido, a despeito dos diversos problemas encontrados na politica, estudo
de 2019 (Santos, Bugarin & Loureiro) realizou regressdes estatisticas com grupos de
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espécies pescadas e apontou que a proibicdo de pesca reduziria a producdo durante o
defeso, indicando que a politica de defeso — refor¢ada pelo SDPA — estaria tendo efeito
positivo de impedir a pesca nos periodos de reproducdo, o que levaria, a longo prazo, a
aumento do estoque pesqueiro. Segundo o estudo, aqueles grupos de espécies que, na
época de reproducdo, foram alvos de defeso tiveram depois sua producdo média
aumentada em 16 toneladas mensais por espécie, ou 3 vezes a produgdo mensal.

Considerando as dificuldades em avaliar os resultados e impactos relacionados ao
SDPA e aos defesos, questdo que surgiu com frequéncia ao longo do trabalho
avaliativo foi a importancia de se realizar a revisdao dos defesos vigentes no intuito de
averiguar a eficacia/efetividade dos mesmos.

Estudo realizado por Dias Neto (2017) apontou que, de 16 defesos continentais
analisados, deve-se: ndo manter nenhum; redefinir a medida urgentemente em seis; e
avaliar/reavaliar, a curto ou médio prazo, todos os outros. J& de um total de 17
defesos maritimos examinados, a recomendacdo 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. Ademais, segundo o autor, em varios casos, o defeso
tem contribuido para aumento do esfor¢o de pesca?! (captura por unidade de esforco),
colocando em risco a sustentabilidade ambiental.

A importancia da revisdo dos defesos é refor¢ada pelo seu impacto no nimero de
beneficidrios do SDPA. Conforme ja mencionado, em 2015, a Portaria Interministerial
MAPA-MMA n? 192/2015 realizou a suspensdo de dez periodos de defeso (e, por
consequéncia, a suspensao do pagamento do SDPA) em varios estados do Pais até que
fossem concluidos o recadastramento dos pescadores artesanais e a revisdo dos
defesos. Conforme se observa no Gréfico 1, tais cancelamentos levaram a diminuicdo
em termos absolutos de cerca de 170 mil beneficidrios do SDPA entre 2015 e 2016. No
entanto, essa tentativa de revisar os defesos foi suspensa pelo Congresso Nacional. No
intuito de restaurar a vigéncia da Portaria Interministerial MAPA-MMA n2 192/2015, o
Poder Executivo ingressou no Supremo Tribunal Federal com Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI n2 5447), no entanto, sofreu novo revés, sob o argumento
da n3o apresentacao de dados objetivos ou de estudos técnicos ambientais que
comprovassem a ndo necessidade do defeso.

A experiéncia recente com a Portaria n2 192/2015 mostra que a revisdo de defeso
e sua respectiva influéncia sobre o nivel de gasto com o SDPA dependem da retomada
das estatisticas pesqueiras e/ou de alterac¢des legislativas que restrinjam a perenidade
dos defesos.

Por todo o exposto, considerando os diversos achados da Avaliacdo e cotejando os
diversos estudos sobre o tema levantados durante este trabalho, pode-se inferir que a
politica de defesos é util na manutencdo da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica da atividade de pesca; no entanto, a politica padece de graves problemas
em sua implementacdo que comprometem sua eficacia e sua efetividade. Tal cenario
se agudiza quando se considera que, vinculada a tal politica, hd o pagamento do SDPA,
gerando forte indicio de m3 alocacdo desses recursos, o que compromete a finalidade
para o qual o programa foi concebido.

11 Esforco de pesca consiste em técnicas de pesca/ nimero de pescadores/dias de pesca utilizados ou
outros insumos utilizados na atividade pesqueira. O aumento do numero de dias ou horas pescadas
representaria, portanto, aumento no esforgo de pesca.
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4. Principais Recomendacdes

Dado o exposto, embora existam evidéncias sobre a utilidade do defeso para evitar
a sobrepesca, foram encontradas diversas imperfeicdes no programa instituido para
mitigar as dificuldades materiais do pescador durante o periodo de defeso, com falhas
tanto no desenho do SDPA quanto na sua implementagao e governanga.

Para os problemas encontrados no préprio defeso e no SDPA, foram apresentadas
uma série de recomendagdes no relatério de avaliagdo executiva, as quais encontram-
se resumidas no Anexo |. Dentre elas, destacam-se trés para o SDPA, uma para alterar
o desenho do programa, que junto com outra relacionada a sistemas de informacgao
aprimorardo sua focalizacdo, e outra para melhorar sua governanca. Por fim, cabe
mencionar uma recomendacgao para o defeso que, como origem da necessidade do
SDPA, se torna necessdria para a efetividade de ambos os programas.

Quanto ao desenho do SDPA, apds o diagnéstico de falha no enquadramento do
seguro como modalidade de seguro defeso, recomenda-se mudancga de sua natureza
juridica, para que deixe de configurar beneficio de natureza trabalhista e passe a se
configurar como transferéncia direta de renda. O programa seria reformulado, de
forma a resgatar sua finalidade inicial, qual seja, politica publica de carater ambiental e
social acesséria a politica de defeso, voltada para garantir a preservacao ambiental e a
sustentabilidade econdmica e social dos estoques e da atividade pesqueira.

Para tanto, sugere-se que, em vez de realizar pagamento de beneficio
caracterizado como seguro-desemprego, o Governo Federal passe a realizar
transferéncia de renda aos pescadores artesanais durante o periodo em que for
proibida a pesca de determinadas espécies, nas situacdes em que ndo exista
alternativa de pesca disponivel para o pescador. O beneficio teria como condicdo de
elegibilidade um limite de renda familiar per capita, 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 proibicdo de
pesca, e teria montante adequado a queda de renda durante o defeso. Este novo
formato permitiria a mitigacdo de vazamentos e maior grau de focalizacdo em grupos
vulneraveis.

Quanto ao desenho da transferéncia de renda proposta, o beneficio poderia estar
inserido em programa consolidado na administragdo publica federal e com
reconhecimento internacional®?.

Ademais, seria possivel estabelecer como condicionalidade para acesso ao
beneficio a realizacdo de servico ambiental por parte do beneficiario durante o defeso,
conforme recomendado na literatura internacional sobre o tema e em consonancia
com o principio do usudrio-pagador da Politica Nacional do Meio Ambiente (o servico
ambiental seria uma reparagdo nao financeira pelo uso dos recursos ambientais, que
sdo bens publicos).

O redesenho proposto adequaria o publico beneficiario e o valor do beneficio,
focando em quem realmente precisa do auxilio e adequando o valor recebido a real

12 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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perda de renda com o defeso. Com isto, além da melhora na focalizacdo, parte dos
incentivos adversos hoje existentes como a reartesanalizagao e a entrada de pessoas
na atividade de pesca somente no intuito de auferir o beneficio seria minorada.

Com ou sem a implementacao do redesenho da politica, outra recomendacao para
sanar o problema de focalizacdo encontrado se refere a premente necessidade de
alteracdao nos sistemas de registro e de checagem de informag6es fornecidas para o
acesso e a permanéncia no programa. Neste sentido, é necessario reformatar o
Sistema de Registro Geral da Atividade Pesqueira (SisRGP) repensando quais as
informagdes necessarias de serem inseridas no sistema e quais poderiam ser
fornecidas por outras bases de dados ja existentes, podendo com isto diminuir a
burocracia do programa e aprimorar a qualidade e a confiabilidade das informacdes.

Desta forma, como exemplo, informacdes sobre espécies pescadas e a area
geografica da pescaria poderiam ser incorporadas aos RGPs ou consubstanciadas em
um outro documento, na licenca de pesca; o sistema de concessao poderia ter acesso
a renda familiar per capita existente no Cadastro Unico, tendo a inscricdo neste
Cadastro como requisito de elegibilidade do novo beneficio; assim como os
cruzamento de dados existentes poderiam ser aprimorados, tanto para fins de
concessao, quanto para manutencao e fiscalizacdo do beneficio.

Quanto a governanca do programa, o problema de fragilidade e pulverizacdo de
atores poderia ser resolvido com a criagdo de um Comité Gestor do SDPA, composto
pelos diversos 6rgaos envolvidos e coordenado pelo 6rgao gestor responsavel pelo
SDPA. Com isso, seria estabelecida instancia responsavel por acompanhar a
implementacdo da politica como um todo, possibilitando uniformidade dos
procedimentos, comunicacdo entre os atores e processos padrdao de respostas as
demandas recebidas. Este Comité poderia ser responsavel por propor mudancas de
desenho, de execugao e de aperfeicoamento da politica, bem como poderia centralizar
as acdes de monitoramento e combate as fraudes.

Por fim, como o SDPA, tem origem na decretacdao do defeso, a fragilidade deste
ultimo, constatada por diversos estudos e pela obsolescéncia dos mesmos (defesos
antigos e sem revisdes ha mais de dez anos), afeta sobremaneira o seguro defeso.
Assim, recomenda-se que seja estabelecido prazo legal para a revisao dos defesos e
que sejam gerados e sistematizados dados que permitam a realizacdo da avaliacdo e
do monitoramento dos mesmos.
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Anexo | - Recomendacoes

Embora a presente Avaliagdo Executiva tenha seu foco no SDPA, deve-se
considerar o carater complementar do beneficio a medida de ordenamento pesqueiro
de estabelecimento de periodos de proibicio de pesca. Dessa forma, as
recomendacdes também abrangem a politica de decretacdo de defeso, de forma a
sanar alguns gargalos que dificultam a implementacdo e a governanca dessa politica.

Recomendacdes sobre defesos:

Geracao periodica de dados de monitoramento pesqueiro, para avaliar regularmente
a eficacia (resultados) e/ou a efetividade (impactos) dos instrumentos de gestdo
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 proibicdo da pesca; b) monitorar e
controlar a atividade econOGmica; c) monitorar e controlar o estoque pesqueiro e a
biodiversidade; d) melhorar a capacidade de resposta do Poder Publico a questdes
ambientais; e) melhorar as agles publicas relacionadas a atividade pesqueira; f)
estabelecer conformidade com as normas de pesca estabelecidas pela FAO; e g)
melhorar o controle social sobre a Politica Nacional de Ordenamento Pesqueiro e
conferir maior transparéncia a gestdo dos recursos naturais.

Avaliagao, pelo 6rgao responsavel, da possibilidade de adogao de outras medidas de
ordenamento pesqueiro que possam complementar, ou até mesmo substituir, a
politica de defesos da pesca: No sentido de viabilizar tal recomendacdo, uma
possibilidade seria a definicdo 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
delimitagao geografica, espécies existentes e nivel sustentdvel de exploragdo da
atividade pesqueira, dentre outros fatores, poderia ser gerado maior nivel de
conhecimento e, como consequéncia, serem promovidas melhorias na gestdo da
atividade pesqueira. A definicdo das unidades de gestdao poderia propiciar a utilizagao
de outros instrumentos de ordenamento pesqueiro previstos no art. 32 da Lei n?
11.959/2009, como os regimes de acesso, a captura total permissivel e o esforgo de
pesca sustentavel, por exemplo.

Indicagdo de alternativas de pesca nas dreas de defeso, com base nos dados e
estatisticas pesqueiras: Tal recomendagdo visa viabilizar a implementagao eficaz do
disposto no inciso Ill, do § 102 do art. 12 do Decreto n2 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 a existéncia de alternativas de
pescas nos municipios alcancados pelo periodo do defeso torna desnecessario o
pagamento do SDPA.

Especificagdo dos municipios abrangidos pela decretacio do periodo do defeso e
construcao de Mapa das Espécies (visualizacdo espacial-geografica das espécies
disponiveis para pesca no Pais): A medida visa garantir maior controle na fase de
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habilitacdo do beneficiario, garantindo aos técnicos do governo maior seguranc¢a no
momento de verificagdo e validagdo da documentagdao apresentada pelo requerente.
Ademais, essa medida permite a verificacdo de alternativas de pesca, conforme dispde
inciso Ill, do § 102 do art. 12 do Decreto 8.424/2015. O Mapa de Espécies também
seria importante para a politica de decretacao de defesos.

Restabelecimento do MMA como um dos 6rgaos competentes para decretagao do
defeso: Devem ser consideradas a expertise do 6érgdao nas questdes referentes a
preservacao ambiental; e a natureza dual do SDPA (ambiental e social). Nesse sentido,
torna-se imprescindivel a participacdo do MMA tanto nas discussdes quanto no ato de
decretacdo, para garantir mais transparéncia no processo e as melhores praticas na
perseguicdo dos objetivos ambientais, tanto do SDPA quanto da Politica Nacional de
Ordenamento Pesqueiro.

Melhoria na articulagdo entre os 6rgaos responsaveis pela fiscalizagcdo (Unido e entes
subnacionais): Tal medida se revela importante para integrar os esforgos fiscalizatérios
realizados por diferentes érgaos, garantindo o cumprimento dos periodos de defeso,
bem como para que as autuacdes relacionadas ao descumprimento de defesos
ocorridas em areas fora da jurisdicao federal possam ser informadas ao érgdo gestor
do RGP, ocasionando a suspensao do beneficio do SDPA para os infratores, conforme
prevé a legislacdo. Locais de comercializacdo de pescado, ndo apenas de captura,
também devem ser incluidos regularmente nas fiscalizagdes.

Recomendacdes referentes ao SDPA:

Expedicdo, além do cadastro no RGP, da licenga de pesca, com informag6es sobre as
espécies pescadas e a area geografica da pescaria: A medida visa dar cumprimento
aos ditames da Lei n? 11.959/2009, que estabelece diferenca entre o cadastro no RGP
e a licenca de pesca. Ademais, a emissao de licencas representaria uma limitacdo de
acesso aos recursos pesqueiros de forma a garantir que sua exploracdo seja realizada
de maneira sustentdvel. Dessa forma, a mera obtencdo do RGP, que atualmente é
autodeclaratdrio, ndo seria suficiente para que a pesca fosse exercida. Com relagcdo
aos limites quantitativos de licencas, um parametro que poderia ser utilizado seriam os
dados do Censo do IBGE que sera realizado em 2020. Deve-se atentar, porém, para a
necessidade de verificacdo das informacbes da licenca (por meio de visitas amostrais
regulares in loco, por exemplo), para que a licenca também ndo se torne meramente
declaratéria.

Estudo de possibilidades e modelos de cobrang¢a para inscricdo no RGP ou para a
emissao de licengas: Tal medida estaria em consonancia com o principio do usudrio-
pagador previsto no art. 42, VIl da Politica Nacional de Meio Ambiente. Ademais, os
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.

Reforgcar o monitoramento e a fiscalizagao, incorporando, nas rotinas de cruzamento,
outras bases de dados, com informag6es sobre servidores publicos de outros entes
e/ou com informagdes preditoras de renda, como residéncia propria ou alugada,
propriedade rural, atividade rural, posse de automoveis, doac¢Ges eleitorais, entre
outras: Esta rotina de checagem visaria minimizar os indicios de ma focalizagao
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revelados ao longo da Avaliacdo. Também facilitaria a criacdo de clusters para
fiscalizagdo e realizagdo de forgas-tarefa.
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Anexo |l — Arvores de Problema e Modelo Légico
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Figura 2: Arvore do problema do Defeso
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Figura 3: Modelo Légico do SDPA
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pelo INSS), a base de dadns do INSS com as bases de RGP, Caged, Guia da Previdéncia (GPS), SIRC (ébitos), CNIS, Siape; no pagamento (batimento pela SEPRET), a base de dados do 5D com as bases de CNIS, Caged,
RGP e a prépria base do SDPA.

4 - Antes do pagamento de cada parcela do SDPA novo cruzamento de dados ¢ reslizado, como detalhado na nota 3. O pagamento pela Caixa pode ocorrer via crédito em conta (atualmente 36% dos pagamentos
realizados) ou por meio do Cartdo Cidadéo (cerca de 53% dos do 822/2019 do CODEFAT determina a obrigatoriedade de pagamentc pela Caixa apenas via crédito em
conta, para coibir fraudes com o Cartéo Cidadio (saque do beneficio por terceiras).

5 - A squips do IBAMA sm terra acessa o SisRGP (com sxcecso do Relstério Anual ds Atividade Pesqusira) para coleta de dados; nas opsragées, a squips ds campo utiliza dispositives méveis (PDAs] para lavrar os
autos de infragso el , preenchendo nome, CPF, enderago, coordsnadas geogrificas e descrigio do auto (por ex., volume/sspécis pascada, sangio atc ). Em caso de suspensio do RGP (do
pescador e/ou da embarcacso), o IBAMA comunica o MAPA & o Ministério Piblico por oficio pelo SEI (Sistama Elatrénico de Informagaes).

Fonte: Elaboragdo propria
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