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APRESENTACAG

A pesca é uma atividade de grande importancia socioeconémica, fonte
de emprego e de renda, além de ser produtora de alimentos de alto valor
nutricional, com uma baixa pegada de carbono comparada a producao da
maioria das proteinas de origem terrestre. Mas a pesca é também fonte de
impactos expressivos sobre os ecossistemas marinhos, sendo os mais re-
levantes a destruicdo de habitats, as capturas incidentais de espécies nao
alvo e a sobrepesca, que esgota os estoques pesqueiros ndo apenas no
Brasil, mas em todo o mundo.

O gerenciamento desses impactos e o estabelecimento de regulacdes com
base cientifica para ordenar - no espaco e no tempo - a atuacgéo das frotas
pesqueiras é condicao primordial para que os beneficios que a pesca gera
a humanidade sejam aproveitados em seu maximo potencial, e seus im-
pactos minimizados. Sua gestao é, portanto, elemento central na busca do
equilibrio entre uso e conservacdo dos recursos pesqueiros e da protecdo
dos ambientes dos quais estes recursos vivos dependem para continuarem
abundantes e produtivos.

Assim, a Oceana segue firme em sua missao de vigilancia sobre como o Es-
tado brasileiro tem gerido a atividade pesqueira no pais. Fazemos isso por
meio de um acompanhamento sistematico do desempenho da administra-
cdo pesqueira nacional. O maior simbolo deste compromisso é a publicacdo
anual das Auditorias da Pesca, que agora chega a sua 4? edicao trazendo
algumas mudancas.

Esta Auditoria de 2023 versa sobre as questdes politicas e institucionais
gue moldaram a administracdo pesqueira desde 2003, mas, sobretudo,
desde que a Lei n°® 11.959/2009 (a chamada Lei da Pesca) foi publicada, ha
exatos 15 anos. O processo que levou a pesca ao primeiro escaldo do Po-
der Executivo, com a criacdo do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA),
em 2009, e os desdobramentos positivos e negativos disso, sdo também
objeto desta contextualizacdo.



Para isso, revisitamos o mesmo conjunto de indicadores
presentes nos estudos anteriores sobre: (1) o grau de co-
nhecimento acerca dos estoques pesqueiros, da sua si-
tuacao bioldgica e da sua gestao; (2) o monitoramento e
o controle das frotas pesqueiras; e (3) a transparéncia na
gestao da pesca por meio do funcionamento dos féruns
de tomada de decisdo e do acesso a informacao.

A primeira diferenca desta 4* edicdo em relacdo aos vo-
lumes anteriores é a supressao dos indicadores sobre a
qualidade da Lei da Pesca vigente. Nao tendo sido obser-
vadas alteracdes na Lei da Pesca desde a sua publicacéo,
os indicadores que avaliam a qualidade deste marco legal
tém permanecido inalterados, e, portanto, repetitivos.
Além disso, ao longo de 2022, publicamos estudos ainda
mais aprofundados do que as Auditorias da Pesca, focan-
do exclusivamente o tema, com destaque para os trés
volumes que compdem o relatério intitulado “A Politica
Pesqueira no Brasil”. Por essas razdes, concluimos ja ndo
ser mais necessario reeditar tais analises em 2024.

A exclusao desse componente abriu espaco para outra
inovacao. Pela primeira vez, trazemos dados e andlises
sobre o orcamento do Governo Federal destinado a ges-
tdo pesqueira. E sabido que, sem um minimo de recursos
ou estrutura, ndo ha como fazer politicas publicas de
qualidade. Desta forma, entender quanto e como os re-
cursos publicos sdo alocados pode dar uma boa ideia da
importancia que diferentes governos atribuem a pesca
em nosso pais. Afinal, a maneira como os 6rgaos plane-
jam e executam seus orcamentos reflete suas prioridades
e capacidades de entrega do que foi prometido. Nos-
SO compromisso, a partir desta edicdo, é o de também
acompanhar os indicadores de destinacdo e execucao
orcamentdria na pasta da pesca.

Boa leitura!

Ademilson Zamboni
Diretor-Geral da Oceana no Brasil

A Oceana é a maior organizacdo internacional de advocacy sem fins lucrativos dedicada exclusivamente a conservacdo dos

oceanos. Com base na ciéncia, trabalhamos para recuperar a abunddncia dos oceanos e garantir a saude da biodiversida-

de marinha por meio de mudancas nas politicas publicas de paises que controlam mais de um quarto da pesca mundial.

Nossas campanhas apresentam resultados efetivos, explicitos em mais de 300 vitérias contra a sobrepesca, a destruicdo

de habitats, a poluicdo por petrdleo e pldstico e a perda de espécies ameacadas, como tartarugas, baleias e tubarées. Um

oceano sauddvel pode dar, a 1 bilhdo de pessoas, uma refeicdo sauddvel de pescados todos os dias, para sempre. Juntos,

podemos proteger os oceanos e ajudar a alimentar o mundo.
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SUMARIO EXECUTIVO

Em 2023, o terceiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva trouxe promessas
de profundas transformacdes na administracdo pesqueira nacional. As principais mudan-
cas observadas até agora foram a recriacdo do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA)
e a retomada da “gestdo compartilhada” da pesca, além de um maior protagonismo do
setor pesqueiro artesanal, com uma secretaria especifica para tratar os temas relacio-
nados ao segmento.

Todas essas mudancas resultaram em um impacto significativo na dotacdo orcamentaria
do MPA. Em 2023, os R$ 188,7 milhdes do novo orcamento foram distribuidos basica-
mente em trés areas: desenvolvimento da pesca; desenvolvimento da aquicultura; e re-
gistro, monitoramento e pesquisa da pesca. Subvencbdes econémicas ao setor pesqueiro,
custos administrativos do MPA e gastos com o funcionamento dos Terminais Pesqueiros
Pablicos, ao menos no campo orcamentario, representaram parcelas relativamente pe-
guenas, indicando um foco maior nas acdes finalisticas.

No entanto, a execucao desse orcamento foi limitada, com apenas 23% dos recursos efe-
tivamente utilizados, embora 99% tenham sido empenhados, sinalizando compromissos
futuros. Dos R$ 43 milhées gastos, uma parte significativa foi destinada a locacio de mao
de obra (R$ 11 milhdes) e a despesas com passagens e diarias (R$ 7 milhdes para cer-
ca de 1.200 viagens). Adicionalmente, a celebracido de mais de 90 Termos de Execucio
Descentralizada (TEDs) dificultou o acompanhamento e a transparéncia das despesas.

Para 2024, o orcamento do MPA foi ampliado para cerca de R$ 350 milhdes, um cresci-
mento de 85% em relacdo ao ano anterior. As despesas administrativas devem consumir
cerca de 40% do orcamento, enquanto areas essenciais, como registro, monitoramento
e pesquisa da pesca, terdo sua participacdo reduzida para menos de 10% do orcamento
total do érgao.

Além de uma anadlise inédita do orcamento destinado a gestdo pesqueira, destacando a
importancia de recursos adequados e bem geridos para a eficacia das politicas publicas,
esta Auditoria se debruca sobre a administracdo pesqueira desde o ano de 2003, com
um foco especial para os ultimos 15 anos, desde a promulgacao da Lei n® 11.959/2009
(Lei da Pesca). Também revisitamos indicadores-chave sobre o conhecimento dos es-
toques pesqueiros, o monitoramento das frotas e a transparéncia na gestao da pesca.

A metodologia deste estudo inclui uma analise abrangente de documentos, relatérios e
dados oficiais, revisdo de dados orcamentérios e operacionais do MPA. Foram utilizados
métodos quantitativos e qualitativos para avaliar a execucao orcamentéria e compreen-
der a eficacia das politicas publicas implementadas.
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Em 2023, quase 70% das pescarias ndo adotaram medi-
das para mitigar capturas acidentais. O percentual de fro-
ta pesqueira obrigada a entregar Mapas de Bordo e aderir
ao Programa Nacional de Rastreamento de Embarcacgdes
Pesqueiras por Satélite (PREPS) é de 39% e 18%, respecti-
vamente, quantitativo semelhante ao do ano anterior. As
regioes Sudeste e Sul concentraram o maior nimero de
pescarias marinhas ordenadas e totalmente cobertas por
monitoramento de desembarque (51% do total).

Pela primeira vez, houve um atendimento ao indicador de
monitoramento por observadores de bordo, atingindo 4%
das pescarias. Esse avanco foi impulsionado pela publica-
cao de norma, para o ano de 2023, que estabeleceu uma
cota de captura de albacora-bandolim para as frotas de
cardume associado, e condicionou esta frota a uma série
de medidas de monitoramento, controle e fiscalizaco.

Sobre os estoques pesqueiros, o cendrio pouco diferiu
daquele observado em 2022, em que 52% dos estoques
possuem estimativas de trajetérias de biomassa e morta-
lidade por pesca, e, destes, 66% estao sobrepescados e
29% encontram-se em sobrepesca. Entretanto, ndo hou-
ve progresso relevante quanto aos estoques pesqueiros
com limite de captura definido, nem naqueles com Plano
de Gestio atualizado sendo implementados.

Em relacdo a transparéncia, a retomada dos Comités
Permanentes de Gest3o (CPGs), vinculados a Rede Pesca
Brasil, foi um ponto positivo, com 90% deles ativos em
2023, um salto expressivo se comparado ao panorama
de 2020-2021, quando nenhum comité se encontrava
em atividade. No entanto, a falta de informacdes publicas
sobre as reunides dos Grupos Técnico-Cientificos (GTCs)
ainda é um problema, apesar de 60% dos GTCs terem sido
considerados em atividade.

Os indicadores de acesso a informacao tiveram seu me-
Ihor desempenho em 2023. Além dos dados de rastrea-
mento das embarcacdes pesqueiras por satélite, obtidos
via plataforma Global Fishing Watch, o Painel Unificado
do Registro Geral da Atividade Pesqueira (RGP) passou
a disponibilizar informacdes anteriormente acessiveis
apenas via Lei de Acesso a Informacao, como a lista das

embarcacoes registradas e dos pescadores inscritos no
RGP. Em relacao a situacao dos estoques pesqueiros,
o MPA disponibilizou a maior parte dos relatérios das
avaliacdes; todavia, as informacdes poderiam ser estru-
turadas de modo a facilitar o acesso e o consumo dos
dados. Nao ha, por exemplo, uma lista oficial dos recur-
sos pesqueiros do pais publicada pelo Governo Federal
que indique sua situacao biolégica, o que contribui para
gerar conflitos, principalmente quando se lida com re-
cursos pesqueiros listados também entre as espécies
ameacadas de extincao.

Infelizmente, problemas persistem na disponibilizacao
de dados sobre a producao pesqueira. Em 2023, mais um
ano se passou sem a publicacdo dos boletins estatisticos
da pesca nacional, uma situacdo que se arrasta ha mais
de uma década.

Em conclusao, a Auditoria destaca a necessidade con-
tinua de melhorias na gestao pesqueira do Brasil, que
continua mal administrada, com regramentos defasados,
e uma desconectada visao de longo prazo. Desde a cria-
cao do MPA, em 2009, esperava-se o fortalecimento e o
impulsionamento do setor pesqueiro nacional; entretan-
to, o que se observou foi um crescente distanciamento
da pesca em relacdo aos outros setores produtores de
proteina animal. Enquanto a agropecuaria brasileira con-
solidava seus nimeros e demonstrava sua relevancia
socioecondmica, a pesca sofreu um declinio nos bole-
tins oficiais de producao, entre 2009 e 2011, chegando
a 2012 sem dados oficiais de producao e com todos os
programas de estatistica pesqueira desestruturados.
Esse cendrio persiste até hoje, resultando em um setor
incapaz de demonstrar sua importancia econémica por
meio de dados concretos, como volumes de producéo,
receitas e empregos gerados.

A Oceana permanece comprometida em monitorar e
avaliar a administracdo pesqueira, utilizando esta Audi-
toria como uma ferramenta crucial para promover uma
gestdo mais eficiente e transparente, assegurando que os
recursos publicos sejam bem utilizados para o beneficio
das comunidades pesqueiras e a conservacao dos ecos-
sistemas marinhos.



TABELA 1 RESUMO DOS RESULTADOS DOS INDICADORES DA AUDITORIA DA PESCA BRASIL REFERENTE AO ANO DE 2023

ORCAMENTO PUBLICO RESULTADO

Orgamento anual (2023) R$ 188,7 milhdes
Grau de execucdo do orcamento anual 23%
Orcamento futuro (2024) R$ 350,7 milhdes

% de pescarias integralmente sujeitas a medidas de ordenamento 51%
% de pescarias integralmente obrigadas a adotar medidas para reducdo ou mitigacdo das capturas incidentais 12%
% de pescarias integralmente cobertas por monitoramento de desembarque 51%
% de pescarias com monitoramento a bordo das embarcacoes 4%
% da frota pesqueira registrada com obrigacdo legal de entregar Mapas de Bordo 39%
% da frota pesqueira registrada com obrigacdo legal de aderir ao PREPS 18%

ESTOQUES PESQUEIROS RESULTADO
% dos estoques pesqueiros com status conhecido 52%
% dos estoques pesqueiros com status conhecido que estdo sobrepescados (B<Brms) 66%
% dos estoques pesqueiros com status conhecido que estdo em sobrepesca (F>F ) 29%
% dos estoques pesqueiros com Limite de Captura definido 4%
% dos estogues pesqueiros com Plano de Gestdo atualizado 8%
TRANSPARENCIA RESULTADO
% de Comités Permanentes de Gestdo ativos 90%
% de Subcomités Cientificos/Banco Técnico-Cientifico ativos 60%

. . ) ) . Indicador parcialmente
Registros dos foruns de consulta publicamente disponiveis -

atendido
Balangos anuais da producdo pesqueira publicamente disponiveis Indicador ndo atendido
Dados sobre pescadores e embarcacdes pesqueiras publicamente disponiveis Plenamente atendido

Indicador parcialmente

Informacdes sobre a situacdo dos estoques pesqueiros publicamente disponiveis atendido
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A

INTRODUCAO

1.1. 0 PRINCIPIO DO FIM

Desde o periodo colonial, a atividade pesqueira no Brasil vivenciou inime-
ras mudancas no seu sistema de administracdo (Paiva, 2004). Contudo, é
notdrio que o cendrio de transformacdes se acentuou a partir do final da
década de 1990. Em 2023, ano-base desta 4° edicdo da Auditoria da Pesca
Brasil, completa-se 25 anos desde o inicio de uma das mais profundas mo-
dificacdes no sistema de governanca dessa atividade, com consequéncias
até os dias de hoje.

Em 1998, durante o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB) na Presidéncia da Republica, foi criado o Departamento de Pesca e
Aquicultura vinculado ao entdo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abas-
tecimento (DPA/Mapa). Cunhada de “a divisdo do indivisivel” (Dias Neto,
2010), tal iniciativa provocou uma cisdo no sistema de gestao pesqueira na-
cional que, desde 1989, esteve sob a égide do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama). Com o surgimento
do DPA, a pesca passou a ser gerida por dois érgdos da esfera federal, algo
até entao inédito.

Com uma vertente voltada ao aumento de producio, coube ao DPA pro-
mover iniciativas de fomento e de gestao de recursos com potencial pro-
dutivo (ditos inexplotados ou subexplotados), além dos peixes altamente
migratorios (atuns e afins), cuja gestdo se encontrava submetida a Comissao
Internacional para a Conservacao dos Atuns do Atlantico (ICCAT). Ao novo
6rgao, desprovido de estrutura administrativa e de pessoal, coube também
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a operacionalizacao dos registros das embarcacées e dos
pescadores, o licenciamento das embarcacdes pesqueiras
e o controle do Sistema de Mapas de Bordo, entre outras
atividades, acoes, politicas e programas finalisticos. Ao
Ibama, que naturalmente vinha promovendo uma abor-
dagem mais “ambiental”, restou a gestao de recursos ja
submetidos a elevada pressao pesqueira, além da fiscali-

zacao da atividade pesqueira em si.

Essa segmentacao de atribuicoes levou a um verdadeiro lim-
bo juridico para uma imensa maioria dos recursos pesquei-
ros que nao dispunham de diagnésticos que avaliassem seu
estado de explotacdo. Tornava-se, desta forma, impossivel
determinar qual 6rgao seria responsavel pela gestao de cada
espécie, estoque ou recurso. Antes mesmo que o impasse
fosse solucionado, o DPA foi extinto no inicio do primeiro
mandato do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em 2003, e
suas atribuicoes foram repassadas a recém-criada Secreta-
ria Especial de Aquicultura e Pesca, vinculada diretamente a
Presidéncia da Republica (SEAP/PR). Alacuna de competén-
cia pela gestao de cada espécie ainda existia.

Uma tentativa de contornar tal indefinicdo surgiu da clas-
sificacdo dos recursos pesqueiros em categorias conforme
seu estado de explotacdo: sobreexplotados, para aqueles
cuja condicdo de captura de uma ou de todas as classes
de idade em uma populacéo sao tdo elevadas que reduz a
biomassa, o potencial de desova e as capturas no futuro, a
niveis inferiores aos de seguranca; ameacados de sobree-
xplotacao, para aqueles cujos niveis de explotacdo encon-
tra-se proximo ao de sobreexplotacio; e os ameacados de
extincao, para aqueles com alto risco de desaparecimento
da natureza em futuro préximo, assim reconhecidas pelo
entdo Ministério do Meio Ambiente (MMA) (Brasil, 2004).
Com isso, todas as espécies ameacadas de extincao de-
veriam dispor de “Planos de Recuperacdo”, ao passo que
as espécies sobreexplotadas e ameacadas de sobreexplo-
tacdo disporiam de “Planos de Gestao”, ambos os instru-
mentos a serem desenvolvidos sob a supervisdo do Ibama.

Um dos problemas dessa divisao foi institucionalizar um
modelo focado exclusivamente na gestdo das espécies,
ignorando-se por completo a necessidade de gerenciar a
atividade pesqueira de uma forma mais ampla, que levas-
se em conta a gestdo das frotas, as pescarias ou mesmo

as areas e os ecossistemas em que a pesca incide, algo
que javinha sendo alertado por pesquisadores anos antes
(Perez et al., 2001).

Em muitos locais do mundo, a gestdao de uma frota ou
de uma pescaria quase que integralmente se sobrepde a
gestao do uso de uma espécie ou um recurso pesqueiro.
Mas, no Brasil, onde as pescarias sempre foram, em sua
maioria, multiespecificas, as frotas pesqueiras tradicio-
nalmente operam sob um mosaico de espécies de forma
concomitante. A divisdo da gestdo observando-se unica-
mente as espécies (e seu estado de explotacdo) resulta
em incongruéncias, como ter uma mesma embarcacao
submetida a regras impostas simultaneamente por dois
6rgaos distintos, caso capture espécies em diferentes
graus de explotacao. Isso resulta em um verdadeiro caos
no dmbito do ordenamento pesqueiro, a “divisdo do indi-
visivel”. Tal situacdo estabeleceu e acirrou inevitaveis ten-
soes interinstitucionais entre érgdos do governo.

O disfuncional e quase aneddético mecanismo de migra-
cdo da competéncia pela gestao de recursos entre érgaos
federais (que dependia do resultado do diagndstico do
seu estado de explotacio) representava, também, a for-
malizacdo da instabilidade institucional e da inseguranca
juridica. Espécies cuja pescaria era gerida por um érgao
passariam imediatamente a sé-lo por outro, se estudos
apontassem alteracdes na sua biomassa ou na mortalida-
de por pesca que resultassem em piora - ou melhora - nos
indicadores de explotacio.

Para dar um exemplo, ao menos um recurso pesqueiro (o
peixe-sapo - Lophius gastrophysus) esteve nessa situacao,
acarretando prejuizos a sua prépria sustentabilidade. Isto
se deu quando medidas de ordenamento tardaram a ser
efetivamente implementadas pela falta de clareza sobre
0 Orgao responsavel pela gestao de sua pescaria, o que
agravou sobremaneira a situacdo do estoque (Perez et al.,
2002; 2009). Era o pressagio de um sistema fadado ao
engessamento e ao conflito.

Muito embora tenha sido, entre 1998 e 2003, responsabi-
lidade do DPA cogerir os recursos altamente migratorios,
a contribuicao financeira do Brasil a organismos interna-
cionais (como a ICCAT) foi responsabilidade do entdo Mi-



AUDITORIA DA PESCA
BRASIL 2023

nistério do Meio Ambiente (MMA), érgéo ao qual o Ibama
encontra-se ainda vinculado. Mesmo havendo, na estrutu-
ra de governo, um Departamento (e posteriormente uma
Secretaria Especial) responsavel pela pesca, permaneciam
vinculadas ao MMA acbes de prospeccao, avaliacdo e mo-
nitoramento de estoques pesqueiros! vinculados ao Pro-
grama de Avaliacdo do Potencial Sustentavel de Recursos
Vivos na Zona Econdémica Exclusiva (REVIZEE), como des-
crito em Canton et al. (2023).

Em 2007, surge um novo ator que confere ainda mais com-
plexidade a gestao pesqueira: o Instituto Chico Mendes
de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), uma nova
autarquia também vinculada ao MMA.. Entre suas atribui-
cOes, esta a gestdo pesqueira nas unidades de conserva-

1.2. ANOVA POLITICA PESQUEIRA

cao federais e acbes de pesquisa pesqueira, desempenha-
das principalmente pelos antigos centros de pesquisa que
pertenciam ao Ibama. Gradativamente, as atribuicdes do
Ibama relacionadas a gestao da pesca foram esvaziadas e
distribuidas entre os 6rgdos da administracdo publica fe-
deral. Em teoria, a partir dai, uma embarcacao pesqueira
poderia estar submetida administrativamente a trés ér-
gaos distintos: SEAP/PR, no caso de captura de espécies
subexplotadas; Ibama, quando a captura envolver espé-
cies sobreexplotadas ou ameacadas de sobreexplotacao; e
ICMBiIo, caso opere em alguma Unidade de Conservacao
federal de uso sustentavel. A gestdo da pesca torna-se,
portanto, cada vez mais fragmentada institucionalmente,
dependendo de negociacdes entre um nimero maior de
orgaos de entes publicos.

Em 2009, ainda sob o governo Lula, a SEAP/PR foi trans-
formada no Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA). Si-
multaneamente, foi estabelecida a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pesca
(Brasil, 2009a), conhecida como “Lei da Pesca”, substi-
tuindo, em grande parte, o Cédigo de Pesca de 1967
(Brasil, 1967). A criacdo do MPA foi celebrada como
sendo “a instituicdo mais importante [...] na histdria do
segmento” (Gregolin, 2014). Em uma légica cartesiana,
a maior visibilidade politica da pasta seria diretamente
proporcional a quantidade e a qualidade das politicas
publicas para o setor pesqueiro do pais, trazendo pro-
tagonismo e forca politica para o MPA atuar sobre uma
gestao até ali dividida.

Com a pesca algada ao primeiro escalao do governo, hou-
ve uma reorganizacdo nas competéncias da gestao entre
as areas pesqueira e ambiental. A despeito das manifes-
tacdes do setor pesqueiro, da academia e mesmo da ad-
ministracdo publica em favor da reunificacdo da gestao
sob um Unico érgdo - ainda que ndo houvesse consenso
sobre qual seria o érgao competente -, tal unificacdo ndo

foi acatada. Tudo parecia mostrar que o custo politico de
retirar por completo os érgdos ambientais da gestao da
pesca ou, de outro lado, de té-la completamente aderida
a agenda ambiental, era demasiadamente alto.

A gestdo pesqueira, que até entdo estava separada insti-
tucionalmente de acordo com o estado de explotacao de
cada recurso, passou a ser compartilhada entre o MPA e
o MMA (ndo mais com o Ibama), independentemente do
tipo de pescaria ou da situacao dos respectivos estoques.
Desse modo, todos os instrumentos de ordenamento
pesqueiro deveriam ser estabelecidos em ato do MPA e
do MMA, inaugurando a fase de “gestdo conjunta dos re-
cursos pesqueiros”, também conhecida por “gestdo com-
partilhada” (Brasil, 2009b; 2009c).

Na pratica, a medida que a pasta da pesca ganhava status,
também ficava evidente que ela se tornava importante
para acomodar arranjos politico-partidarios. Isso fica ex-
plicitado na elevada rotatividade nalideranca da pasta. Se,
de um lado, em pouco mais de seis anos de existéncia da
SEAP/PR (de 2003 a 2009), o 6rgao foi comandado por

1. Programa 0104 - Recursos Pesqueiros Sustentaveis e Acdo 2933 - com diferentes nomes, todas vinculadas ao 6rgao superior MMA estiveram presentes no orcamento
do Poder Executivo entre os anos 2000 e 2012, totalizando R$ 31.046.910,00. Fonte: Portal da Transparéncia (https:/portaldatransparencia.gov.br/orcamento/

despesas?ordenarPor=ano&direcao=desc. Acesso em: 15 de maio de 2024).


https://portaldatransparencia.gov.br/orcamento/despesas?ordenarPor=ano&direcao=desc
https://portaldatransparencia.gov.br/orcamento/despesas?ordenarPor=ano&direcao=desc
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apenas dois catarinenses, José Fritsch e Altemir Gregolin,
quando elevado ao patamar de Ministério, o MPA, nos
seis anos subsequentes, foi comandado por seis minis-
tros diferentes, ligados a trés partidos distintos (PT, PRB

e MDB): Ideli Salvatti (PT), Luiz Sérgio (PT), Eduardo Lopes
(PRB) e Helder Barbalho (MDB) sequer completaram um
ano a frente daquele Ministério (Figura 1).

FIGURA 1 DURACAO NO CARGO MAXIMO DA PESCA E AQUICULTURA ENTRE 0S ANOS DE 2003 E 2015. A AREA HACHURADA CORRESPONDE AO

PERIODO DE EXISTENCIA DO MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA
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A Lei da Pesca nao veio a solucionar os problemas estrutu-
rais, que ja eram observados ha pelo menos uma década.
Os papéis e as responsabilidades da autoridade pesqueira
seguiam incertos e em nada vinculativos. A politica deixou
de contemplar importantes instrumentos de gestao e plane-
jamento, tais como os planos de gestdo e o monitoramento
das pescarias. Ainda, ndo aborda diretrizes ou balizas téc-
nicas solidas para que os recursos pesqueiros fossem ava-
liados com base em critérios Unicos ou padronizados, bem
como a estrutura administrativa da autoridade pesqueira
(Cunha et al., 2022a; 2022b; Pezzuto et al., 2022). A politi-
ca pesqueira aborda apenas objetivos, principios e diretrizes
gerais, em um contexto que mais se assemelha a uma “carta
deintencdes”. Sem determinacdes claras, seu uso proporcio-
nou tdo somente a maximizacado de ganhos politicos.
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A crescente politizacdo da pasta da pesca se torna mais
evidente ao se observar o orcamento publico a ela des-
tinado, especialmente nos valores designados as politi-
cas de fomento da atividade pesqueira. Um dos maiores
simbolos desse processo é a subvencdo econdémica ao
preco do 6leo diesel maritimo pago as embarcacdes pes-
queiras industriais. Durante a fase final da SEAP/PR e os
primeiros anos do MPA, houve um crescimento abrup-
to dos orcamentos destinados a esse fim. Entre 2003 e
2023, consta no orcamento das diferentes autoridades
pesqueiras um total de R$ 249 milhdes (em valores nio
corrigidos) destinados a essa finalidade (Acao 0080), dos
quais R$ 154 milhdes foram efetivamente pagos. Deste
quantitativo pago, cerca de 70% estiveram concentrados
entre 2007 e 2011 (Figura 2).
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FIGURA 2 EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO (DOTACAO INICIAL E REALIZADO/VALORES PAGOS) REFERENTE AO PROGRAMA DE SUBVENCAQ
ECONOMICA AO PRECO DO OLEO DIESEL DE EMBARCAGOES PESQUEIRAS (ACAO 0080), ENTRE 0S ANOS DE 2003 E 2023

SUBVENCAO ECONOMICA AO PRECO DO OLEO DIESEL DE EMBARCACOES PESQUEIRAS
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FONTE: PORTAL DA TRANSPARENCIA DO GOVERNO FEDERAL.

O Programa de Pagamento de Seguro-Desemprego aos Nao obstante, a situacao foi objeto de dentncias que
Pescadores Artesanais - “Seguro-Defeso” - também levaram o Tribunal de Contas da Unido (TCU)2 a conduzir
sofreu um impulso em um curto espaco de tempo. O uma andlise de conformidade no programa. O resultado
programa tem por embasamento o principio de que, apontou irregularidades em dezenas de milhares de pa-
durante o periodo de defeso dos recursos pesqueiros, gamentos desse beneficio.

os pescadores artesanais encontram-se impossibilita-

dos de exercer a atividade de pesca, e, portanto, sdo O maior “peso politico” do MPA era visivel também no
compensados pelos 6rgaos de seguridade social e do orcamento global da pasta. ASEAP/PR, que ja vinha cres-
Fundo de Amparo ao Trabalhador (Dias Neto, 2017). cendo politicamente desde 2007, dispunha de um orca-
Entre 2008 e 2012, o quantitativo de recursos execu- mento préprio na casa dos R$ 464 milhdes em 2009, ano
tados neste programa saltou 182%, partindo de R$ 669 de sua extincdo. Em 2010, o orcamento da pasta, agora
milhdes, em 2008, para praticamente R$ 1,9 bilhdo em Ministério, cresceu 73%, chegando ao patamar dos R$
2012. O aumento acompanhou o crescimento expo- 803 milhdes. Corrigidos aos valores atuais, este orcamen-
nencial do nimero de pescadores registrados no RGP, to equivaleria a aproximadamente R$ 2,2 bilhées, algo
operacionalizado pelo MPA (Campos; Chaves, 2014). impensavel para os dias atuais (Figura 3).

2. Processos TCU 018.481/2013-2 e 013.872/2012-5 abordaram irregularidades no pagamento de parcelas do Seguro-Desemprego do Pescador Artesanal (SDPA), politica
que ganhou impulso a partir da segunda metade da década de 2000.

2



AUDITORIA DA PESCA
BRASIL 2023

FIGURA 3 EVOLUCAO DO ORCAMENTO ANUAL (DOTACAO INICIAL) DA SEAP/PR (2003 A 2009) E DO MPA (2010 A 2015), EM VALORES NOMINAIS

NAO CORRIGIDOS

[

ORCAMENTO DO ORGAO RESPONSAVEL PELA ADMINISTRACAO PESQUEIRA (EM MILHOES DE REAIS)
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FONTE: PORTAL DA TRANSPARENCIA DO GOVERNO FEDERAL.

A evolucao dos arranjos institucionais para a gestao pes-
queira no ambito federal nesse periodo foi extensiva-
mente analisada por Ramos (2016), que abordou a pro-
blematica sob multiplas perspectivas. O referido trabalho
trouxe evidéncias de um crescimento abrupto e de uma
concentracao dos esforcos do MPA (traduzidos na forma
de orcamento) em acdes voltadas ao fomento e a infraes-
trutura da atividade pesqueira e aquicola, ao passo que as
acoes destinadas ao ordenamento, ao monitoramento e
ao controle da atividade pesqueira permaneciam em um
cenario de estagnacdo - ao menos em nivel orcamentario.

O estudo também mapeou uma reducao significativa na
capacidade de execucao dos recursos orcados. A exe-
cucdo do orcamento, que no periodo de 2003 a 2007
oscilava ao redor de 60%, teve uma queda abrupta a
partir de 2009, reduzida ao patamar de apenas 30%. O
autor atribui a queda “a fatores enddgenos aos 6rgios
executores, como capacidade técnica, recursos huma-
nos, capilaridade e dependéncia de parcerias externas”
(Ramos, 2016). Este estado de coisas traduziu-se em

uma menor capacidade de se gerir a pesca, com uma

R$ 4648
R$ 8037

R$ 5533

R$630,0

R$ 428.1
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R$773,2

reducao drastica também no quantitativo de atos nor-
mativos de ordenamento pesqueiro publicados a partir
de 2009 (Ibidem).

Ao invés de alavancar e impulsionar o setor
pesqueiro nacional, 0 que Se observou a
partir da criacdo do MPA, em 2009, foi um
distanciamento crescente da pesca em relacdo
aos demais setores produtores de proteina
animal. Enquanto a agropecuaria brasileira
consolidava seus nimeros e comunicava sua
relevancia socioeconémica ao pais, a pesca
viu, entre 2009 e 2011, definhar seus boletins
oficiais de producdo pesqueira, chegando, em
2012, sem qualquer dado oficial de producdo
e com todos os programas de estatistica
pesqueira desestruturados. O resultado,

que persiste até os dias de hoje, & um setor
da nossa economia incapaz de mostrar ao
pais sua importancia por meio de dados,

tais como volumes de producdo, receitas,
empregos diretos e indiretos, entre outros.
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Além da estatistica pesqueira, outros importantes progra-
mas estruturantes foram sumariamente descontinuados
no periodo por questdes outras que ndo orcamentarias.
Um dos mais emblematicos exemplos foi o Programa
Nacional de Observadores de Bordo da Frota Pesquei-
ra (PROBORDO). Instituido em 2006, o PROBORDO
foi responsavel por uma enorme quantidade de dados e
informacdes sobre a pesca demersal brasileira, como de-
talhadamente relatado em Canton et al. (2023). Mesmo
sendo um programa exitoso, este foi abandonado pelo
MPA em 2012, e nunca mais retomado. Seria este o re-
sultado esperado da “nova” politica pesqueira, da gestao

compartilhada, do MPA e seu orcamento bilionario? Cer-
tamente que nao.

O fato é que, em decorréncia de fatores internos da pasta
e influenciado pela conjuntura macropolitica nacional, o
MPA - “a mais importante instituicdo da histéria do seg-
mento” - foi repentinamente extinto em 2 de outubro de
2015 pelo governo Dilma Rousseff. Suas competéncias
foram totalmente transferidas para o Ministério da Agri-
cultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), mantendo-se,
porém, o compartilhamento de responsabilidades sobre
a gestdo pesqueira com o MMA,

Crédito: Oceana/Christian Braga
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1.3. AAUTORIDADE PESQUEIRA ITINERANTE

O papel do Mapa como autoridade pesqueira no Brasil
sempre suscitou debates. Por um lado, muitos argumen-
tam que, tendo menor importancia econémica frente as
cadeias de valores como soja, milho, frango, suinos e
bovinos, a pesca e a aquicultura ndo teriam a atencdo e
0s recursos necessarios desse Ministério para atender a
suas demandas. Por outro lado, pondera-se que a com-
peténcia e a tradicdo do Mapa nas politicas de producao
de alimentos, juntamente a sua enorme estrutura e ca-
pilaridade, tornariam esse 6rgdo o endereco certo para
alavancar a producdo de pescados no pais.

Independentemente da visdo preponderante, o fato é
que, entre maio de 2016 e dezembro de 2018, duran-
te o governo Michel Temer (MDB), a pesca continuou a
ser alvo de intensas pressoes politicas voltadas ao lote-
amento de cargos nos primeiros escalées do Governo
Federal, acarretando rapidas e sucessivas mudancas que
revelavam um quadro ainda mais caético.

Apds um ano e meio, a pesca foi transferida para o Minis-
tério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC),
orgao sem qualquer tradicdo, competéncia e estrutura
para lidar com os imensos desafios e complexidades do
setor. Foi, sem duvida, um dos episdédios mais deplora-
veis e tecnicamente injustificiveis da histéria da admi-
nistracao pesqueira do Brasil. Em menos de um ano de
sua transferéncia para o MDIC, foi recriada a SEAP/PR.
Em poucos meses, a Secretaria passou entdo a funcio-
nar no limbo, sob o guarda-chuva da Secretaria-Geral da
Presidéncia. Importante destacar que, a despeito de to-
das essas mudancas institucionais, o compartilhamento
de responsabilidades pela gestdo pesqueira entre esses
6rgaos e o MMA permaneceu inalterado.

O fatidico periodo de 2015 a 2018, no qual o Brasil
teve uma autoridade pesqueira mambembe e itineran-
te, coincidiu também com uma reducao substancial no
orcamento destinado a gestao pesqueira. O maior exem-
plo é o Programa Finalistico 2052 - Pesca e Aquicultu-
ra, criado no primeiro mandato de Dilma Rousseff (PPA
2012-2015), e mantido em seu segundo mandato (PPA
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2016-2019), que congregava todas as principais acdes
finalisticas do governo voltadas ao segmento da pesca
e aquicultura. Este programa chegou a receber dotacdes
iniciais de R$ 636,8 milhdes no ano de 2015. Para fins
de comparacéao, o orcamento dos anos de 2016 a 2019
totalizou somente R$ 253,8 milhdes, uma reducio de
85% em relacdo ao orcamento dotado para o periodo
de 2012 a 2015.

Além da abrupta reducdo no orcamento para programas
e acoOes finalisticas, a execucdo do orcamento também
alcangou seus minimos histéricos. A Acdo Orcamentaria
20Y2 - ordenamento, monitoramento, controle e fisca-
lizacdo da atividade pesqueira foi, na pratica, abandona-
da. Dos R$ 44,1 milhdes orcados para o periodo 2016-
2019, somente R$ 3,36 milhdes foram executados,
sendo que, no ano de 2017, de acordo com os dados do
Portal da Transparéncia do Governo Federal, nada (R$
0) do orcamento foi executado. Isso se reflete no baixo
percentual de execucdo do Programa 2052 no periodo,
cujo menor percentual de execucdo (10%) foi justamente
em 2017 (Figura 4).

Crédito: Oceana/Christian Braga
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FIGURA 4 EVOLUCAO DO PROGRAMA 2052 - PESCA E AQUICULTURA - ENTRE 0S ANOS DE 2016 E 2019. APRESENTADOS 0S ORCAMENTOS
INICIAIS (DOTACAO INICIAL) E PERCENTUAL DE EXECUCAQ (VALORES PAGOS RELATIVOS AO ORCAMENTO INICIAL)
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FONTE: PORTAL DA TRANSPARENCIA DO GOVERNO FEDERAL.

Com o inicio do governo de Jair Bolsonaro (entdo filiado
ao antigo PSL), em janeiro de 2019, a SEAP foi extinta
e a pesca voltou novamente ao Mapa, sob comando da
recém-criada Secretaria de Aquicultura e Pesca (SAP). O
orgéo foi chefiado durante quase todo o periodo por Jor-
ge Seif Junior, empresario catarinense que deixou o cargo
apenas nos ultimos meses do governo para concorrer ao
Senado Federal. Ao longo dos quatro anos do governo
Bolsonaro, o sistema de gestao compartilhada foi aban-
donado, sendo revogado o Decreto n° 6.981/2009. Este
Decreto, contudo, sustentava muitos outros elementos
da gestdo pesqueira, sendo inclusive a base juridica para
o funcionamento dos Comités Permanentes de Gestao
(CPGs). Sem previsido dos CPGs em Decreto, as portarias
que os instituiam acabaram revogadas tacitamente. Agra-
vou ainda mais o quadro a decisdo do entdo governo Bol-
sonaro de extinguir todos os conselhos, comités e féruns
de discussao do pais que ndo estivessem estabelecidos
por lei. Esta foi uma verdadeira “pa de cal” no funcio-
namento dos CPGs, que somente poderiam ser criados
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novamente via decreto presidencial ou lei federal. E nada
indicava haver “apetite” para tal.

A maior mudanca, contudo, foi o fim da “gestdo com-
partilhada” dos recursos pesqueiros entre pesca e meio
ambiente. Pela primeira vez em duas décadas, um Unico
orgao federal (SAP/Mapa) voltou a assumir integralmen-
te a responsabilidade pela gestao da atividade pesqueira
no Brasil. Excecdo se aplicava as espécies ameacadas de
extin¢do, cuja gestdo seguiu na competéncia do MMA
(Brasil, 2014). Nessa relacado, constam alguns dos mais
importantes recursos pesqueiros do pais, como o caso do
pargo (Lutjanus purpureus).

As mudancas implantadas pelo governo Bolsonaro na
gestdo pesqueira foram visiveis também no campo or-
camentario, quando o Programa 2052 foi abandonado
e as acOes orcamentdrias foram aglutinadas dentro do
Programa 1031 - Agropecudria Sustentavel. Além dessa
reorganizacao e vinculacdo do orcamento da pesca ao
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segmento agropecuario, Seif Junior também foi respon-
savel por um corte ainda mais profundo no orcamento.
As acdes orcamentdrias finalisticas - desenvolvimento
da pesca, da aquicultura, registro, ordenamento e moni-
toramento da pesca - receberam conjuntamente cerca
de R$ 15 milhées de reais anuais. A Acdo Orcamentaria
20Y2, voltada ao ordenamento, ao monitoramento e ao
controle da pesca, recebeu em média R$ 2 milhdes anu-
ais entre 2020 e 2022, valores claramente insuficientes
para a execucdo de tarefas tdo importantes como as de
se ordenar e monitorar a pesca em um pais com a di-
mensao do Brasil.

A visdo de um Estado “austero” parece ter sido incorpo-
rada em sua esséncia no campo da gestdo pesqueira, a
ponto de se questionar a prépria capacidade da entao
SAP/Mapa em executar a politica pesqueira com tama-
nha escassez de recursos. Paradoxalmente, o tema da
pesca parecia ser um dos mais prestigiados pelo entao
presidente Bolsonaro, que frequentemente falava de
pesca em suas lives nas redes sociais. Mas, se a pesca de
fato tinha tamanha relevancia, qual a razdo de se alocar
um orgcamento tao insignificante para a pasta a ponto de
inviabilizar a execucao da politica?

Inaugurando o ultimo capitulo das intensas transforma-
¢Oes institucionais da administracdo pesqueira, em janei-
ro de 2023, o MPA foi recriado no inicio do terceiro go-
verno Lula. Simultaneamente, foi reativado o mecanismo
de gestao compartilhada dos recursos pesqueiros com o
MMA, status que permanece até o presente momento.

Nota-se que, nos ultimos 25 anos, a gestdo pesqueira
contabilizou nada menos que um total de nove diferen-
tes arranjos institucionais distintos - equivalente a uma
mudanca a cada 2,8 anos. Quase dois tercos dessas mu-
dancas ocorreram apds 2009, ano em que foi publicada
a atual Lei da Pesca e criado pela primeira vez o MPA
(Figura 5), sendo que o periodo 2015-2018 foi marca-
do por um quadro frenético de alternancias nos arran-
jos institucionais. Esse caos teve, obviamente, as piores
consequéncias para a administracdo pesqueira em nivel
nacional, uma realidade espelhada na anélise dos or-
camentos e das despesas da pasta e de seus principais
programas finalisticos.
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Diante disso, é dificil crer que tenhamos sucesso na gestao
pesqueira nacional sem mudancas estruturais. As trés Au-
ditorias da Pesca publicadas pela Oceana (Zamboni et al.,
2020; Dias et al., 2022; Canton et al., 2023) ja mostraram
consequéncias nefastas da sabida falta de harmonia entre
os 6rgaos de governo, da ja dita instabilidade institucional
ou da propria insignificancia dessa area para o governo,
observada em varios periodos.

Uma adequada politica de Estado para a pesca, amparada
em um marco regulatério de melhor qualidade e espelhan-
do umavisio de futuro - o que ndo é o caso do marco atual
- seria indispensavel para blindar as atividades finalisticas
de gestdo das turbuléncias provenientes das disputas po-
liticas, da luta por poder, por cargos e orcamentos fede-
rais construidos as custas das contribuices da sociedade.
Mesmo outros autores hd muito apontam e discutem as
causas e as consequéncias desse cenario (p.ex. Marrul Fi-
Iho, 2003; CGEE, 2008; Dias Neto, 2010; Cembra, 2013;
Dias Neto e Dias, 2015; TCU, 2021; Cunha et al., 2022b;
Pezzuto et al., 2022).

O fato de a pesca ter sido alcada ao primeiro escalao mi-
nisterial foi algo necessariamente bom? Nao sdo muitas as
evidéncias que nos permitem responder “sim” a essa ques-
tdo. As informacdes trazidas aqui indicam que a quantida-
de de recursos financeiros disponibilizados nao €, neces-
sariamente, garantia de entrega de uma politica publica de
qualidade. Nunca houve tanto dinheiro disponivel como
entre 2009 e 2015 para os gestores da pesca e da aqui-

cultura distribuidos em dois 6rgaos de grande projecao
que compartilhavam a gestdo naquele momento. No en-
tanto, o pais viu ruir os pilares que sustentariam o desen-
volvimento sustentdvel da atividade, como os programas
de monitoramento, registro e controle. A reconstrucao é
lenta, e as Auditorias da Pesca vém revelando ganhos pon-
tuais dentro de uma conjuntura politico-institucional, na
nossa avaliacdo, ainda volatil.

Mesmo sendo necessario transitar por temas tao asperos,
esta 4° edicdo da Auditoria da Pesca se dispde a olhar o
desempenho da administracao pesqueira do Brasil para
além da execucdo de tarefas importantes como avaliar es-
toques, estabelecer Planos de Gest3o e limites de captura.
Agora interessa compreender e comunicar se os gastos
publicos a elas destinados proporcionaram, e proporcio-
nam, o bom gerenciamento das nossas pescarias e dos
nossos estoques.

Infelizmente os dados oficiais publicos nos contam uma
histéria ndo muito animadora, uma histéria que conecta
multiplos aspectos do pouco interesse do Estado pela pes-
ca como atividade sustentavel, apesar de abranger um nu-
mero enorme de pessoas e negdécios, ricaem co