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Introducao

A descentralizagio surgiu nas dltimas trés décadas como um mecanismo de poli-
tica ambiental e de desenvolvimento (RIBOT, 2003; AGRAWAL; RIBOT, 1999), como
forma de melhorar a gestdo publica e a governanga (SMOKE, 2015). O gerenciamento
de recursos naturais é motivo de preocupacio para a democracia local porque populacoes
locais contam com recursos naturais para sua subsisténcia. Na descentralizacio da gestao
dos recursos naturais, as agéncias governamentais transferem responsabilidades e poderes
de gestdo para instituigdes locais (RIBOT, 2003). No contexto da gestdo da pesca, a des-
centralizacdo pode ser expressa como o mecanismo pelo qual um governo cede os direitos
de tomada de decisdo sobre recursos para institui¢des locais, como governos municipais,
sindicatos locais de pescadores e organizacdes da sociedade civil (OSTROM, 1990).

O principal argumento para a descentralizagdo é que as instituicdes locais tém
melhor conhecimento sobre o uso e gerenciamento de recursos e sio mais eficazes na
tomada de decisoes e no estabelecimento de normas, levando a um desenvolvimento mais
sustentdvel (LARSON, 2002). As institui¢des locais tém melhor acesso a informagio
sobre 0s recursos naturais e sdo mais facilmente responsabilizadas pelas populacoes locais
(RIBOT; AGRAWAL; LARSON, 2006). Os defensores da descentralizacio também
acreditam que a equidade, juntamente com a apropriacio das decisdes em nivel local
pela populagio local, resulta em agdes de gestao mais eficientes para o desenvolvimento
sustentavel (AGRAWAL; GUPTA, 2005).

A transferéncia do poder decisério para as instituicoes locais envolve acordo in-
tersetorial, em que varios atores locais interessados podem interagir de forma autdnoma
(SMOKE, 2015). A descentralizagio do poder decisério assume multiplas formas, a des-
centralizacio administrativa, também conhecida como desconcentracio, ocorre quando
os poderes sdo transferidos para agentes locais dos organismos governamentais, que sao
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responsaveis perante o governo central (RIBOT, 2003). Em contrapartida, a descentra-
lizagdo democréatica, também definida na literatura como devolugdo (devolution), é o
processo de transferéncia de cima para baixo de autoridade para representantes e atores
locais (AGRAWAL; RIBOT, 1999). Além disso, a delegacio é o processo no qual uma
fungio de responsabilidade do poder central é repassada para uma entidade publica ou
privada localmente (SMOKE, 2015). Nestes trés casos, hd um conjunto de poderes (RI-
BOT; PELUSQO, 2003) localizados e constituidos em teias de processos e relacionamentos
que afetam a capacidade das pessoas de se beneficiar dos recursos naturais.

No entanto, a descentralizacdo pode levar a conflitos sociais quando envolve o
uso de recursos naturais. Estudos sobre esta questio relatam que reformas voltadas a
descentralizagdo tém muitas vezes refor¢ado o poder do governo (LARSON; RIBOT,
2007) e sugerem que as relacdes interorganizacionais, necessarias aos resultados desejados,
raramente sdo observadas (AGRAWAL; RIBOT, 1999; RIBOT, 2002). Organizagoes
externas que fomentam a descentralizagao, como doadores e ONGs, néo sdo enraizadas
localmente e geralmente nio estdo preparadas para desempenhar atribuicdes de forma
a serem responsabilizadas no nivel local (EDWARDS; HULME, 2003). A proposta de
descentralizagdo pode ser minada se as instituicdes locais se tornarem mais suscetiveis a
serem capturadas pelas elites locais. Nesse caso, grupos de interesse locais podem influen-
ciar a formulagdo de politicas em seu favor (PRUD’HOMME, 1995).

A capacidade das institui¢des locais responsaveis e dos governos de elaborar e
implementar decisdes é uma caracteristica fundamental de qualquer reforma efetiva de
descentralizagdo (RIBOT, 2003). Se as instituicdes locais dependem da autorizagio de
uma agéncia governamental, sua responsabilidade (accountability) pode ser reduzida. Se
os governos concedem as institui¢des locais a autoridade para tomar decisdes, mas na
pratica nio apoiam a capacidade local para fazé-lo, entio o poder nio foi adequadamente
transferido (CARNEY, 1995).

Além da literatura sobre descentralizagio, hd vérias contribui¢oes de estudos abor-
dando parcerias interorganizacionais, incluindo referéncias a gestao de base comunitaria
(PADGEE; KIM; DAUGHERTY, 2006), aliancas ONG-governo (BRINKERHOFE 2002;
BATLEY; ROSE, 2011), cooperagio do governo local-comunidades locais (CHERNELA,
2002; KRISHNA, 2003) e parcerias ptblico-privadas (BRINKERHOFF; BRINKERHOFFE
2011), seja relacionada a recursos naturais ou outras questdes. Este debate recente destaca
a importancia do engajamento intersetorial, bem como da colaboragio entre as partes
envolvidas, para alcancgar resultados comuns e melhorar a governanga.

Além disso, hi o desafio de definir regimes de direitos de propriedade que sejam
compativeis com as funcoes do ecossistema. Esses regimes incluem o conjunto de direitos
que regem o acesso, 0 uso dos recursos naturais e as regras segundo as quais os beneficios
sdo obtidos, controlados e mantidos (HANNA; JENTOE 1996). Um aspecto importante
da pesca do futuro é, nesse sentido, o grau em que sua gestio pode criar regimes de direitos
de propriedade que reflitam seu contexto ecoldgico e socioecondmico, contribuindo para a
resiliéncia do ecossistema (BERKES, 1989). A nio observancia da natureza dos direitos de
propriedade (SCHLAGER; OSTROM, 1992) que as agéncias governamentais transferem

para instituig¢des locais significa que ndo compreendemos completamente quais formas

Ambiente & Sociedade W Sao Paulov. XX, n.4 B p. 175-196 MW out.-dez. 2017



Descentralizacédo e gestdo da pesca na Amazodnia brasileira 177

de autoridade nos niveis locais sio necessérias para uma descentralizacio bem-sucedida.

Este artigo considera a cogestdo da pesca como uma forma de descentralizacio
democriética da governanga, ou seja, a transferéncia de cima para baixo do poder sobre
a gestdo da pesca para as institui¢des locais. A cogestdo da pesca melhorou a préitica de
quotas comunitdrias, a organizagio social, os arranjos institucionais e a qualidade do
ecossistema (MCGRATH et al., 2008; GUTIERREZ; HILBORN; DEFEQ, 2011). Neste
artigo, avaliamos o grau em que o poder de decisdo das institui¢oes locais e os direitos de
propriedade que lhes sdo transferidos significam descentralizagdo democratica da gestao
da pesca.

Métodos

Este artigo descreve a capacidade dos sistemas de gerenciamento de recursos
naturais para que sejam tomadas decisdes, criadas regras e aplicadas as medidas de ge-
renciamento. Usamos descrigdes de responsabilidade (accountability) como um sistema
ou conjunto de mecanismos projetados para garantir que os planos sejam implementados
e o desempenho seja monitorado (WEBER, 2003). Os direitos de propriedade podem
ser definidos como a relacdo entre atores em relagdo a coisas como os recursos naturais
(BROMLEY et al., 1992). Esses direitos materializam uma expectativa regulatéria que
é reconhecida e apoiada pela sociedade por meio da lei (RIBOT; PELUSO, 2003). Os
diferentes regimes de direitos de propriedade refletem o processo de tomada de decisio
entre atores e instituicdes (AGRAWAL; OSTROM, 2001). Utilizamos o conceito de
um “pacote” de direitos de propriedade (SCHLAGER; OSTROM, 1992) para examinar
sistematicamente como os direitos de propriedade sdo distribuidos em cinco categorias
operacionais (acesso, captura, gerenciamento, excluso e alienacéo). No Ambito do poder,
os direitos de propriedade e a accountability refletem o controle que as instituicdes locais
tém sobre o recurso. Neste artigo, as caracteristicas de controle que emergem sio usadas
como padrio para avaliar qualitativamente o grau de poder de decisdo descentralizado
para as instituicdes locais.

Nossa selegio de estudos de caso na Amazonia brasileira nio foi aleatéria e sim
proposital (LINCOLN; GUBA, 1985). Os estudos de caso (Figura 1) foram selecionados
com o objetivo de apresentar uma série de sistemas de gestdo da pesca como propostas de
descentralizagdo. Os critérios utilizados para a sele¢io de estudos de caso foram: diversi-
dade do nivel governamental que introduz o manejo da pesca (ou seja, federal, estadual e
municipal), propriedade (pequena escala e uso comum) e regulamentagio legal (ou seja,
sistemas abertos de pesca com leis e regulamentos, projetos de assentamento agroextra-
tivistas e dreas protegidas). A descrigio e andlise dos estudos de caso objetivou avaliar o
desempenho e a interacdo das institui¢oes em relacdo as propostas de descentralizagio.
Para descrever e explorar esses casos, realizou-se uma pesquisa qualitativa - nosso méto-
do de coleta de dados consistiu em técnicas de questionario e uso de dados secundarios
(BERNARD; RYAN, 2010). Além disso, nossa pesquisa considerou a observagio direta
(BOGDAN, 1972) com base em notas tomadas durante doze eventos (entre 1-2 eventos
por estudo de caso), como assembleias de pescadores, férum municipal de pesca e reu-

Ambiente & Sociedade B Sdo Paulov. XX, n.4 ® p.175-196 W out.-dez. 2017



178 Qviedo e Bursztyn

nides comunitdrias que ocorreram durante o processo de compilagido dos nossos estudos
de caso. Sete estudos de caso sao descritos (Tabela 1).

Figura 1. Estudos de caso na Amazonia brasileira.
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A coleta de dados ocorreu entre 2009 e 2014. Foram realizadas entrevistas com
membros da comunidade e pescadores urbanos, as quais eram semiestruturadas para
levantar informagdes sobre o poder efetivo das acdes de gerenciamento da pesca, estru-
turas de governanga e decisdes de compartilhamento de beneficios. A lista de perguntas
e topicos abordados na entrevista inclui: As instituigdes locais estdo decidindo de fato
sobre a gestao da pesca? Os acordos de pesca estdo sendo discutidos? As agéncias gover-
namentais estdo decidindo sobre acdes de gerenciamento? Quem tem propriedade dos
recursos pesqueiros!? Quem estd implementando acoes de gerenciamento? Qual é o nivel
de participagio (e tomada de decisdo) pelas comunidades sobre o compartilhamento de
beneficios? Os beneficios alcangam a comunidade? Como se da a accountability da gestao
da pesca? As instituicOes prestam contas as pessoas afetadas por suas atividades? Quais
os sinais de sucesso / exemplos de realizagdoes?

O estudo descreve a natureza das reformas identificando quais institui¢des locais
estdo sendo empoderadas e descreve os mecanismos de accountability existentes. Agentes
governamentais e representantes de ONGs também foram entrevistados para que fossem
obtidas informacdes adicionais sobre a gestao da pesca. Foram realizadas 153 entrevistas
(Tabela 1). Além disso, os relatérios técnicos produzidos por agéncias governamentais e
ONG:s sobre cada estudo de caso foram avaliados. Foi realizada uma revisio das politicas
e normas de pesca relevantes para identificar o quadro juridico e institucional da pesca
em cada estudo de caso.

Uma narrativa padrio guia a descri¢ao dos casos, de modo a facilitar a transcrigao
das entrevistas e identificar temas ou padrdes. Foram utilizadas técnicas do tipo “cutting
and sorting” (LINCOLN; GUBA, 1985) para organizar expressdes em conjuntos de respos-
tas que se juntam como temas. A anélise dos temas emergentes permitiu a identificagdo
de resultados e expressdes de regras sociais (GEERTZ, 1989), que serviam de suporte a
descri¢ao das propostas de descentralizagio. O software de anélise de dados qualitativos
MaxQDA foi usado para gerenciar e codificar as entrevistas transcritas (VERBI, 2017).
Usando as ferramentas para exploragio de texto (isto é, contagem, codificacio, frequén-
cias de palavras e 4rvore interativa), foi elaborado um léxico de categorias (ou temas).
Por exemplo, as combinagdes de palavras “zoneamento”, “plano de manejo de éreas
protegidas”, “plano de uso de PAE”, “plano basico de PAE” foram associadas a categoria
“plano de manejo”. Essas categorias foram agrupadas como fontes de descentralizagdo
relacionadas & pesca (ou seja, direitos de propriedade, tomada de decisdo e accountability),
que repetidamente surgiram como importantes para os entrevistados. Para analise quan-
titativa, o 1éxico apresenta um esquema de classificagio com base no qual a frequéncia
das categorias é determinada.

Resultados e discussao
A pesca da Amazodnia desempenha um papel central na economia e na subsisténcia
das populagdes rurais. A intensificacio das atividades pesqueiras comerciais e das politi-

cas governamentais, durante as décadas de 1970 e 1980, contribuiu para 0 aumento da
demanda do pescado e da pressao das comunidades sobre os lagos nas vérzeas. Preocu-
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padas com o esgotamento dos estoques pesqueiros, as comunidades se organizaram para
pressionar o IBAMA, ao final da década de 1980 e inicio da década de 1990, visando a
evitar a pesca comercial e negociar acordos de pesca comunitirios. No inicio dos anos
2000, a politica de cogestio do IBAMA estava plenamente operacional, com intimeros
acordos de pesca regulamentados em vérios estados da Amazonia brasileira. Desde 2017,
a politica de gestdo da pesca é compartilhada entre o Ministério do Meio Ambiente e o
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos. A Lei Federal 140/2011 especificou
que os direitos de regulamentacio da pesca no dominio estadual pertencem ao governo
estadual, que pode exercé-los diretamente ou concedé-los a institui¢oes locais. Legislagoes
estaduais sobre a pesca e as instru¢des normativas resultantes regulamentam os acordos
de pesca (os estados do Amazonas e Acre ja implementaram a regulamentacéo estadual).
Além disso, as leis municipais apoiam o planejamento do uso da terra nas dreas de pesca
no nivel municipal, e as 4reas protegidas sfo intituladas para garantir direitos sociais e
culturais de populagdes tradicionais e indigenas.

As comunidades ribeirinhas estudadas representam grupos sociais cuja diversidade
cultural é expressa em termos de territorialidades especificas de posse da terra e apropria-
¢Ao de recursos naturais. As andlises sobre descentralizaco e gestdo da pesca consideram
generalizagdes sobre o grupo social caracterizado como “caboclos” (PARKER, 1985) e o
sistema ecolégico das planicies inundadas da Amazonia.

Vitéria do Xingu: um governo centralizador sob pressdo de ONGs e da base comunitdria

No municipio de Vitéria do Xingu, Par, o acesso a pesca para fins comerciais e
de subsisténcia é mediado por leis e instrugdes normativas regulamentadas por agéncias
governamentais federais e estaduais. O tamanho do territério de pesca é de 93.500
ha. Os usuérios locais ndo tém poderes para estabelecer regras sobre como os recursos
pesqueiros podem ser usados. Representantes da Coldnia de Pescadores participam das
reunides oficiais, mas nio tém poder de decisfo. Na auséncia de processos participativos
e cumprimento das regras, a legislacao teve impactos negativos. Além disso, as elites que
apoiam a expansio do agronegdcio e a construgio de barragens (por exemplo, Belo Monte)
impedem a implementacéo de projetos de conservacdo. Varios conflitos foram relatados
pelos entrevistados. Nao ha monitoramento de dados sobre o desembarque pesqueiro e
os funciondrios do nivel local sio mais responséveis perante suas respectivas autoridades.
A Coldnia de Pescadores é responsével pela realizagio de uma assembleia anual com
seus membros, principalmente para apresentar or¢amentos e ouvir preocupagdes locais.

Feijo: descentralizacdo para instituicoes locais que prestam contas para agéncias governamentdis

A instrucdo normativa do governo estadual para promover acordos de pesca no
municipio de Feijo, Acre, foi regulamentada em 2015, com o objetivo de transferir poder
as instituigdes locais para gerenciar pescarias dentro dos limites da legislagao estadual.
Um conjunto de seis acordos de pesca estd sob a coordenagio da Colonia de Pescadores
e outros quatro lagos sdo cogerenciados com a associagio indigena Kaxinawd, cujos
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principais objetivos sdo gerenciar a pesca do pirarucu (Arapaima gigas), reduzir a sobre-
-exploracio e proporcionar maiores beneficios aos usuarios locais. O tamanho da area
de pesca é de 193,8 ha. A assembleia anual da Coldnia de Pescadores decide as regras
de pesca e o0 orcamento. Os direitos de gestdo da pesca sdo limitados pelo baixo nivel de
participagio dos usudrios locais na tomada de decisdes e pelo monitoramento deficiente
(apenas um pescador consegue avaliar os estoques de pirarucu). A renda da comercia-
lizagdo do pirarucu é dividida entre os membros do grupo de manejo. A fiscalizagio e o
cumprimento das regras sido limitados, com restrigdes or¢gamentdrias e baixo apoio dos
governos estadual e federal. Lideres locais e agentes do governo nfo prestam contas aos
usudrios locais.

Manoel Urbano: a ambiguidade da acdo das politicas priblicas

O quadro institucional do municipio de Manoel Urbano, Acre, é 0 mesmo do de
Feijo, acrescentando mais uma instituicio local — Associagio dos Pescadores de Pirarucu.
A édrea de pesca sob regime de cogestdo é de 228,8 ha. Os usuérios locais da Colonia de
Pescadores que participam de reunides formais podem propor regras e quotas anuais de
pesca a serem aprovadas pelo governo estadual. No entanto, os conflitos sociais entre as
duas instituigdes locais prejudicam o processo participativo e de tomada de decisdo. Nao
h4 comparecimento regular as sessdes de nenhuma das instituigdes. Os agentes do governo
estadual ndo se alinhavam com as prioridades das instituigdes locais, pois a prioridade do
governo estadual é a aquicultura, enquanto os usudrios locais desejam manejar os lagos
naturais. Com isso, Manoel Urbano experimentou o declinio dos estoques de pirarucu,
resultante da falta de aplicagio das regras de gestéo.

Projeto de Assentamento Agroextrativista: controle local sobre os recursos naturais

Em 2006, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) ini-
ciou uma nova politica de assentamentos e posse da terra nas varzeas da Amazonia. Uma
experiéncia piloto foi baseada em um Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE),
originalmente projetado para dreas de ocupagio tradicional, em que as populagdes locais
se envolvem tanto na extragdo quanto na agricultura (BENATTI, 2005). Uma condigio
imposta pelo Ministério Piblico sobre os novos padroes de posse de terras planejados
era que eles deveriam incluir acordos e instituigdes de pesca pré-existentes. O Conselho
Regional de Pesca do PAE é composto por representantes de todas as comunidades que
compartilham o mesmo sistema de recursos. Eles assumem a responsabilidade (juntamente
com a Coldnia de Pescadores) de definir, aprovar e implementar acordos locais.

(a) PAE Tapard
A transferéncia da propriedade da terra no PAE nio foi efetivada devido a desen-

tendimentos entre o INCRA e a Secretéria do Patrimonio da Unifo (SPU) sobre quem
regularia a concessio coletiva. Os assentados do PAE decidem as regras de manejo, dentro
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dos limites legais, com base no Plano de Uso e no Plano Basico do PAE (aprovados em
2010), assim como no acordo de pesca. O PAE Tapara estd organizado em 9 comunidades
e 50 4reas de pesca, que sdo gerenciadas por 850 familias, abrangendo uma 4rea de 11.700
ha. A comunidade é responsavel pelo cumprimento das regras, mas a legitimidade efetiva
dessa responsabilidade depende do apoio do governo. O controle do governo (incluindo
fiscalizac@o) na pesca ilegal estd ausente desde 2011. A maioria dos conflitos envolve os
pecuaristas. Os entrevistados informaram que o conflito continua de forma semelhante
ao perfodo anterior & criagio do PAE. O conselho do PAE retine-se a cada dois meses,
mas vem enfrentando dificuldades em funcionar como uma organizagio coletiva.

(b) PAE Lago Grande Curuai

A transferéncia da propriedade da terra néo foi realizada devido aos mesmos de-
sentendimentos entre INCRA e SPU apontados acima, bem como a uma sobreposigao
entre uma regido especifica do PAE e uma reivindicagio de um territério indigena (Cobra
Grande). O Plano de Uso do PAE e o acordo de pesca sdo gerenciados por usudrios locais
em uma érea de pesca de 250.000 ha. O Conselho Regional de Pesca e a Federacdo das
Associacoes de Moradores e Comunidades do Assentamento Agroextrativista da Gleba
Lago Grande (FEAGLE) coordenam os processos participativos para a tomada de deci-
soes. O Lago Grande Curuai esta organizado em 140 comunidades (30 mil habitantes).
A limitada efetividade do cumprimento das regras abre espaco para vérios eventos de
embarcacdes comerciais ilegais que entram no PAE. Estudos mostram que a produgio de
peixe esti proxima do rendimento maximo sustentivel (ISAAC et al., 2003). A influéncia
das empresas madeireiras e mineradoras, bem como os interesses politicos locais, influen-
ciam a liberagio do crédito rural, e apenas um pequeno nimero de familias tem acesso
a ele. As elites locais financiam a compra de gado e realizam parcerias com membros da
comunidade que estabelecem a atividade pecudria dentro do PAE. Politicas florestais
(IDEFLOR, 2009) se opdem aos interesses das institui¢des locais. A FEAGLE organiza

reunides bimestrais entre lideres e membros.
Silves: governanca inovadora da pesca

A Lei Municipal 186/2000 institui novas formas de gestdo da pesca por meio do
zoneamento de 5 lagos de protegdo permanente e 16 lagos de pesca de subsisténcia, a
proibi¢ao da entrada de barcos de pesca de fora de Silves e a criacio da Comissdo Mu-
nicipal de Fiscalizacio Ambiental, com um coordenador e quatro fiscais nomeados pelo
prefeito (o que nunca foi feito) . Oito comunidades rurais foram organizadas pelas liderangas
locais e tém o direito de estabelecer as regras de uso, proteger e gerenciar o complexo de
lagos, que ocupam um territorio de 43.000 ha. Os atores locais envolvidos na implemen-
tagio da gestdo da pesca sdo: Associagio Silves para Preservacio Ambiental e Cultural
(ASPAC), Cooperativa de Ecoturismo e Meio Ambiente da Amazdnia (COOPTUR) e
governo municipal. Dentre os entrevistados, 48% participaram de duas ou mais agdes
comunitarias. O IBAMA apoia com assisténcia técnica e o acesso ao conhecimento, mas
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enfraquece a capacidade das instituigdes locais em tomar e efetivar suas decisdes. A frota
de pesca comercial é uma varidvel chave associada a presenca de conflitos. Os agentes
comunitarios de fiscalizacio comegaram a ser pagos pela ASPAC em 2000 para assegurar
a prote¢ao dos lagos durante todo o ano.

Pantaledo: descentralizacdo para a responsabilidade de instituicoes locais

A Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel da Amana foi estabelecida por de-
creto estadual, em 1998. Est4 situada na regido do médio Rio Solimdes, onde um setor
(Sao José) de comunidades rurais recebeu o direito de desenvolver um plano de manejo
para a pesca dentro dos seus limites (complexo do lago Pantaledo, com 14.569 ha). Este
plano determina o grau de exploracdo comercial e 0 zoneamento de 7 lagos de protegao
permanente, 3 lagos de subsisténcia e 24 lagos de pesca comercial. Os pescadores asso-
ciados nas Colonias de Pescadores de Tefé e Alvardes podem se beneficiar da exploragio
comercial da pesca, na medida em que concordem em implementar as regras de pesca
regulamentadas. O plano de manejo estabelece as quotas de pesca anual para o pirarucu.
Os membros da comunidade decidem sobre 0 monitoramento e sobre as sangdes apli-
cadas ao nfo cumprimento das regras de pesca. Um grupo de 14 agentes comunitérios é
responsavel pela fiscalizacdo dos lagos. A renda da comercializacdo do pirarucu é dividida
entre os membros do grupo de manejo, de acordo com a contribuigio de cada um para as
acoes coletivas. Um conjunto de atores é responsavel pela cogestao da reserva: Instituto
Mamiraud, IBAMA, Conselho Deliberativo de Aman3, col6nias de pescadores, secretaria
estadual de meio ambiente e grupos comunitérios de Sao José. Existem vérias instincias de
accountability entre os membros das comunidades e esses atores. O principal mecanismo
de accountability das instituigdes de cogestio para os usudrios locais sdo as reunides dos
setores em que as regras de gestfo sdo estabelecidas.

Analisando as propostas de descentralizacdo

A anélise dos estudos de caso demonstra o desafio de implementar na pratica a
descentralizagio da gestdo da pesca. Os entrevistados relataram resultados que ajudaram
a descrever os mecanismos ou agdes que influenciam positivamente a descentralizagio,
bem como as fraquezas do processo. A énfase nos pescadores e produtores rurais como
entrevistados foi uma forma de reduzir os erros na qualidade das respostas. No entanto,
reconhecemos que, como observam Bord, Fisher e O’Connor (1998), a interpretagio
precisa de pesquisas de opinido é um grande desafio. A literatura mostra que as respostas
obtidas por meio de questiondrios tendem a exagerar as preocupagdes dos entrevistados
(STERNGOLD; WARLAND; HERRMAN, 1994) e que alguns t6picos “socialmente
desejaveis” sdo enfatizados (KIDDER; CAMPBELL, 1970).

A Tabela 2 resume os resultados dos estudos de caso. Os estudos de caso demons-
tram variagdes que sio possiveis dentro das duas formas amplas de descentralizagio (ou
seja, descentralizacdo administrativa e descentralizagdo democrética). Pantaledo, PAEs e
Silves ilustram a descentralizacio democritica. Os estudos de caso sugerem que o plano de
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manejo, a participagio, a eficiéncia no sistema de manejo e os mecanismos de accountability
podem moldar ou influenciar os mecanismos que apdiam a descentralizacdo (Tabela 2).
Nestes casos, considerdveis poderes de decisdo e de contrugio de regras sobre a gestao da
pesca foram transferidas para as instituicoes locais (AGRAWAL; RIBOT, 1999). O nivel de
participagio da comunidade no uso de recursos e na tomada de decisdo aumentou nesses
trés estudos de caso (IDSM, 2011; AZEVEDO; APEL, 2004; CHERNELA, 2002). Essas
instituicdes também compartilham numerosas responsabilidades com o governo federal
(IBAMA), como assisténcia técnica, vigilancia das regras de pesca e implementagio de
planos de manejo. Com excessao de Silves, essas instituicOes sdo responsaveis perante
os membros da comunidade. No entanto, os PAEs e Silves sofrem problemas criticos
em relagio a resolugio de conflitos e fiscalizagido contra a frota de pesca comercial, que
comprometem a descentralizagio efetiva.

Manoel Urbano, Feijé e Vitéria do Xingd podem ser vistos como instancias de
desconcentragio e parceria governo-comunidade. Nestes estudos de caso, o governo
estadual e as instituicdes locais optam por se tornarem parceiros na abertura de processos
de tomada de decisdo para promover uma maior operacionalizacdo da gestdo da pesca
(BRINKERHOFFE 2002). O governo estadual define regras especificas para a pesca e os
poderes sdo transferidos para agentes locais das agéncias governamentais (RIBOT, 2003).
O envolvimento e participagdo das institui¢oes locais é bastante reduzido. Devido as
limitagoes do governo na aplicacio das regulamentagdes legais, essa forma de descentra-
lizagAo ndo € suficiente para melhorar as condi¢oes ambientais e sociais. A continuidade
desta reforma sofre limitacoes no desenvolvimento de capacidades, na devolucéo efetiva
dos direitos de gestdo, na ambiguidade e conflitos para a implementagdo das politicas
pesqueiras. As mudangas institucionais e a melhoria inicial dos sistemas de produgio
alcangados na primeira etapa dos estudos de caso nfo sio suficientes para constituir uma
descentralizagio sustentdvel.
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Tabela 2. Categorias da estrutura de descentralizacao.

FONTES DE DESCENTRALIZAGAO

DIREITOS DE PROPRIEDADE TOMADA DE DECISAO ACCOUNTABILITY
Pesca de Pesca Nivel Plano de Participagdo Eficiéncia do Execucéo da Beneficios Relagdes Mecanismos
subsisténcia  comercial  operacional manejo (61%)* sistemade regulamentagdo alcagam a interorganiza- de
(92%)* (76%)* dos direitos (56%)* manejo legal comunidade cionais accountability
de (37%)* (78%)* (72%)* (48%)* (36%)*
propriedade
Vitéria do Xingu ) S 1,2 N N N N SIN N N
PAE Tapara S S 1,2,3,4 S S S N S S S
PAE Lago Grande S S 1,2,3,4 S S SIN N S S S
Curuai
Silves S N 1,2,3 S S SIN SIN S SIN SIN
Pantaledo ) ) 1,2,3,4 S S S S S S )
Manoel Urbano ) ) 1,2,3 N SIN SIN N SIN SIN N
Feijo S S 1,2,3 N S S N S SIN SIN

Nota: S indica que a comunidade tem poder sobre o tema; N indica que nio. S/N indica que a comu-
nidade tem acesso sobre alguns mecanismos, mas nio outros, ou que eles deveriam ter um certo grau acesso,
mas ndo o tém na realidade. Os niveis operacionaos dos direitos de propriedade sfo: 1-acesso, 2-captura,
3-gerenciamento, 4-exclusio e 5-alienagio. * Porcentagem de entrevistados que consideraram a categoria.

As categorias de descentralizacio relatadas pelos entrevistados sdo, em alguns casos,
planos de manejo como processo de tomada de decisio para a delimitacio de dreas com
tamanho e regras, 6timos para o uso de recursos naturais, juntamente com a adaptacio
das instituicoes (SMITH, 1985). Mecanismos de controle de acesso e manutencio tam-
bém reforcam a importincia de pequenas unidades de governanca (RIBOT, PELUSO,
2003). Conforme observado no PAE Tapar4, o zoneamento dos lagos de acordo com a
proximidade (e uso) das comunidades alvo refletiu as percepcdes dos usudrios locais sobre
como gerenciar melhor as pescarias.

Enquanto os limites da pesca de subsisténcia sio regulamentados por lei federal,
as assembléias em Silves e no Pantalefo também decidem quais os lagos serdo destinados
para protecio permanente e quais serdo manejados; e isso é bem regulamentado interna-
mente. Em ambos os casos, as assembléias gerenciam uma 4rea geogréfica significativa.
Em contrapartida, a limitacdo na locomocio e acesso das autoridades governamentais
e das institui¢des locais (ou seja, grandes 4reas geograficas de Vitéria do Xingu e Lago
Grande Curuai) é um elemento importante em que os efeitos da descentralizacio estdo
contidos (RIBOT, 2002). Reconhecendo que as dreas de manejo de diferentes tamanhos
podem envolver percepcoes diferentes de tomada de decisio e quantidade de esforgo
para a manutengio, a priorizagio de dreas menores nio significa que parcelas menores
proporcionem necessariamente uma melhor op¢éo para a descentralizacio. No entanto,
ao avaliar a por¢ao do territdrio sobre o qual as instituicoes locais podem exercer poderes
e manutencio, torna-se possivel avaliar a extensao da descentralizacio (RIBOT; AGRA-
WAL; LARSON,; 2006).

Em Silves, tanto os governos federal como municipal, bem como as ONGs, to-
maram importantes passos para a descentralizacdo da gestdo da pesca. Na primeira fase,
entre 1993 e 2004, os entrevistados relataram poucos resultados significativos: protecio
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de dois lagos de prote¢io permanente, promogio da consciéncia ambiental e uma atitu-
de positiva em relagio as politicas de conservagdo no municipio. Além disso, indicaram
uma diminui¢io da incidéncia de frotas comerciais na regido no inicio dos anos 2000,
em comparagio com os registros do inicio da década de 1990. Quando perguntado sobre
a propor¢do de membros da comunidade que cumprem as regras, 62% afirmaram que
mais da metade da comunidade cumpre as regras. Na fase dois, entre 2005 e 2014, o for-
talecimento das capacidades e as caracteristicas estruturais da ASPAC e da COOPTUR
comprometeram a atuagio destas institui¢oes na implementacdo da descentralizagio,
tais como: conhecimento limitado de uma abordagem de desenvolvimento sustentdvel
que une a dualidade entre conservagio e desenvolvimento; desenvolvimento de grupos
baseados no parentesco dentro das organizagdes; e relagdes interorganizacionais. A fis-
calizagio continua de diversas categorias do zoneamento com pouca contribuigio das
comunidades e em uma 4rea geografica mais ampla exigiu maior investimento e suporte
organizacional. A fraqueza financeira da ASPAC levou a uma menor accountability. A
transferéncia de tarefas de planejamento e gerenciamento sem fundos correspondentes
para implementi-las efetivamente também foi relatada por Larson (2002).

Na temdtica ambiental, a descentralizagio melhora a eficiéncia da gestdo susten-
tavel dos recursos naturais (MARGULIS, 1999). Os exemplos de Pantaledo e Tapara
demonstram como o acesso ao conhecimento pode ser aplicado para restaurar a pesca
do pirarucu (IDSM, 2011). O conhecimento e compromisso com os regimes de manejo
sustentdvel, com as organizagdes locais ativas e com a implementagio de politicas de
apoio pelo governo federal e estadual foram elementos-chave observados no Pantalezo.
Como uma lideranga do setor Sao José relatou, houve um impacto positivo na produgio
de pirarucu, onde a produgio aumentou 47% entre 2008 e 2011. Esta lideranca também
destacou os anos de 2002 a 2004 como um periodo importante antes da devolugio dos
direitos de manejo, ou seja , a negociacio e o acordo coletivo entre as duas colonias de
pescadores (que incluem a frota de pesca comercial) e os representantes do setor Sdo
José. No Tapar4, o manejo do pirarucu deve gerar resultados significativos em termos de
recuperacdo da populacdo nos proximos 5 anos, se as regras forem aplicadas. Isso tem
sido observado em estudos no Brasil (ARANTES; SERQUEIRA; CASTELLO, 2006).

Embora a descentralizac@o represente maior eficiéncia, a maior participagao local
também contribui para moldar as reformas (AGRAWAL; OSTROM, 2001). No Tapar,
através de um processo interativo, os acordos sio desenvolvidos a nivel comunitario,
discutidos no conselho, elaborados em uma proposta comum, avaliados e revisados, e
uma versdo definitiva é aprovada pelo conselho do PAE e comunidades participantes.
Cada comunidade tem quatro representantes dentro do conselho do PAE. Embora isso
nio garanta uma representacio adequada, assegura que todas as comunidades tenham
uma participagdo aproximadamente igual e ofereca oportunidades para que qualquer
pessoa participe.

Nos estudos de caso de Manoel Urbano e Feijo, os usudrios locais obtiveram bons
resultados na recuperagio da pesca do pirarucu (OVIEDO; BURSZTYN, 2016), mas a
auséncia de participacéo resultou em altos investimentos em monitoramento e vigilancia.
[sso foi relatado pelos entrevistados de Manoel Urbano (65%) e Feij6 (43%) com relagio
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a pesca ilegal de pirarucu. Desde 2009, o governo estadual deu prioridade a um programa
de aquicultura e cancelou o apoio a gestdo de lagos naturais. Juntamente com a fraca
fiscalizac@o e o aparecimento de um mercado ilegal de pirarucus juvenis (a serem criados
por aquicultores), esta situagio levou a um acesso ilegal e declinio da populagio, ou seja,
uma redugio de 89,7% entre 2009-2013 em Manoel Urbano (OVIEDO; BURSZTYN;
DRUMMOND, 2015 ). Este modelo transferiu os niveis operacionais dos direitos de
propriedade de acesso e captura, mas a ambiguidade entre as politicas ptblicas e as de-
mandas locais permitiu que os individuos aproveitassem diferentes agendas para adquirir
retornos de renda de curto prazo, além de nio estimular os usudrios locais a buscar metas
de gerenciamento de longo prazo.

As ambiguidades legais tornam dificil a atuagdo de uma institui¢ao local porque
podem reduzir as relagdes interorganizacionais (RIBOT, AGRAWAL; LARSON, 2006),
prejudicar o desempenho de cada ator (BRINKERHOFE 2002) e reduzir o interesse na
descentralizagio devido a divergéncia entre objetivos de governanca e desenvolvimento
(SMOKE, 2015). Semelhante a Manoel Urbano, o Lago Grande Curuai sofre ambiguidade
nas politicas pablicas, como, por exemplo, as politicas propostas pelo IDEFLOR (2009),
em que as reivindicagdes locais concorrentes e as vezes conflitantes sobre os recursos
naturais reduzem a capacidade das institui¢des locais para realizar o manejo sustentivel
dos recursos naturais.

As capacidades e os direitos das instituicoes locais em projetar e implementar
politicas, incluindo a aplicagio da lei, sdo aspectos importantes da descentralizacdo. Nos
casos de Manoel Urbano, Feijé e Vitéria do Xingd, as agéncias do governo federal sao
responsaveis pela execucio das politicas (incluindo fiscalizagio) e tém pouca eficiéncia.
Em alguns casos (ou seja, Silves e Pantalefo), isso resultou em agentes comunitarios
voluntérios que patrulham as atividades de pesca por meio de sistemas formais e criaram
grupos para monitorar a pesca e cobrar penalidades. No Pantalefo, altos niveis de execugio
das politicas resultaram em um poder de decisfo local substancial. Embora a regido do
Pantaledo seja bastante grande, os agentes comunitarios fazem uma diferenca significa-
tiva no combate da pesca ilegal. A interagio entre agentes comuntérios voluntérios e os
agentes do governo federal e estadual melhora o poder decisério das instituigdes locais
(ou seja, Instrugdo Normativa n? 19/2009). A melhoria da prestagio de servicos (cober-
tura, eficiéncia, equidade) e a governanga aprimorada refletem um resultado primério da
descentralizagdo (SMOKE, 2015) no Pantaledo.

O “pacote” de direitos de propriedade transferidos para as instituicdes locais,
conforme examinado em nossos estudos de caso, é fundamental para a descentralizagdo
bem-sucedida (OSTROM, 1990). Isso mostra que os direitos de propriedade sobre as
pescarias resultam claramente em uso para a subsisténcia e comercializagao (Tabela 2).
Mas o “pacote” adequado de direitos de propriedade s6 existe no caso dos PAEs e 4dreas
protegidas. Nenhum dos estudos de caso apresentou o direito de alienagio. Em Manoel
Urbano, os conflitos sociais devido ao acesso ilegal aumentaram como resultado da
transferéncia de direitos de gerenciamento sem recursos financeiros para realizi-los e
sem processos participativos que estimulem as institui¢des locais em reformas de descen-
tralizac@o. As instituicdes locais ndo obtiveram os recursos financeiros necessarios para
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o gerenciamento do sistema, e o nimero de membros diminuiu ao longo do tempo. A
literatura relata iniciativas de recentralizacao em casos de degradagio dos recursos naturais
ou conflitos na implementagio das politicas (SMOKE, 2015). A experiéncia de Vitéria
do Xingt indica que os direitos de propriedade de acesso e a captura ndo sdo uma receita
para a pesca sustentavel. A falta de direitos de gerenciamento resulta para maioria dos
entrevistados (83%) na redugio da producéo de pescado no rio Xingd.

Enquanto os pescadores de Feij6 exerceram o direito de gerenciamento, criando
regras que definem as regras de captura, eles nfo tém autoridade para decidir quem pode
e quem n&o pode entrar em lagos manejados. Sem o direito de excluir outros usudrios, os
pescadores locais temem que qualquer esforco feito para limitar a captura beneficiard outros
usudrios que nfo participam do sistema de manejo. Diferente de Manoel Urbano e Feijo,
os pescadores de Pantaledo e dos PAEs tém direitos exclusivos sobre os lagos manejados.
Nesses dois casos, as institui¢oes locais que projetam um sistema de zoneamento e limitam
direitos de acesso e captura em 4reas distintas exercem os direitos de gerenciamento em
suas areas de pesca (OSTROM; SCHLAGER, 1996) e melhoram os resultados da pes-
caria (CASTELLO; PINEDO-VASQUEZ; VIANA, 2011). A solicita¢do de criacdo dos
PAEs e 4reas protegidas pelos usudrios locais estd, segundo os entrevistados, relacionada
a necessidade de garantir o direito de exclusio para os usudrios locais.

Finalmente, outro conjunto de categorias relacionadas a efetividade da descen-
tralizac@o pode ser atribuido as caracteristicas das institui¢des locais que exercem suas
relacoes de accountability (RIBOT, AGRAWAL; LARSON, 2006). Se o resultado da
descentralizagio depende da medida em que essas institui¢des estejam bem informadas
e responsaveis, as relacdes interorganizacionais e a capacitacio das instituigdes locais
tém um impacto positivo. Em todos os estudos de caso apresentados neste artigo, um
grande investimento em capacitagio das instituicoes locais foi realizado. Além disso, os
mecanismos de accountability estdo presentes, tais como féruns municipais, assembléias
comunitarias, prémios de desempenho e relatérios or¢amentarios. Este pode ser um dos
elementos que conta positivamente para a descentralizagio democratica (SMITH, 1995),
mesmo que este processo nio esteja completo ou efetivo.

Nos PAEs, os membros do conselho nfo sdo eleitos como individuos, mas como
representantes da comunidade. O governo federal (INCRA) regula o nivel de controle
que a entidade oficialmente responsivel tem sobre a atividade de gerenciamento, e isso
ajuda no processo de accountability (SMOKE, 2015). As relacoes interorganizacionais e
os resultados alcancados (ou seja, o plano de uso dos PAEs, as assembléias e os relatérios
de orgamento) representam uma ferramenta critica para avaliar se a politica pablica é
compativel com a realidade. Em Manoel Urbano e Feijo, os agentes locais do governo
sdo selecionados pelos secretérios do estado do Acre, e ndo h4 mecanismos formais de
accountability para as institui¢des locais. Nestes dois estudos de caso, os agentes do go-
verno estadual baseados nos municipios mantém sélidas relagdes ascendentes com suas
secretarias estaduais e influenciam na implementagdo da agenda politica do governo
estadual. Além disso, os mecanismos de accountability dos lideres comunitérios estao
mais orientados para as agéncias governamentais e ONGs (por exemplo, relatérios de
progresso das atividades e reunides). Isso limitou a capacidade das instituicoes locais para
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responder as demandas dos pescadores. Em Silves, embora existam alguns mecanismos de
accountability, como a Comissdo Municipal de Fiscalizagio Ambiental, eles ndo atuam de
forma efetiva se os usudrios das comunidades nao puderem se beneficiar desta iniciativa.
As virias direcoes de accountability dos servigos locais (por exemplo, pesca, turismo,
fiscalizac@o dos lagos) e a auséncia de clareza na divisdo do trabalho, fazem com que os
membros das comunidades nio tenham certeza sobre qual ator deve ser responsavel pela
prestagio de contas (AGRAWAL; RIBOT, 1999).

Por outro lado, evidéncias no Pantaledo mostram que os mecanismos formais e as
capacidades locais foram aprimorados e contribuiram para a accountability descendente
(IDSM, 2011). A avaliacdo ambiental por parte das instituicdes externas aumenta a
transparéncia, e a abordagem interdisciplinar do gerenciamento da pesca é considerada
essencial para uma ampla accountability. Os dados locais da gestdo da pesca podem ser
utilizados pelas instituigdes locais nas reunides e no processo participativo de tomada de
decisdo das regras de pesca (RIBOT, 2003). As inovagdes institucionais locais observa-
das neste estudo de caso facilitam as reformas, tais como transparéncia, planejamento e
orcamento participativo, e arenas de resolugio de conflitos.

Conclusao

As experiéncias analisadas neste estudo contribuem para os debates sobre as po-
liticas pablicas e recursos naturais, uma vez que as instituigdes locais estudadas nao s6
cobrem uma ampla gama de topicos, mas também desafiam o papel das agéncias governa-
mentais, especialmente os modos tradicionais de prestacao de servigos. Os objetivos dessas
propostas de descentralizacdo sdo estabelecer um ambiente de confianga e promover a
participagio e iniciativas que estabelegam seguranga juridica e econdmica. A chave para
a descentralizagio efetiva é a melhoria da gestio participativa nas institui¢oes locais. No
entanto, quando avaliado em detalhe, as relacdes interorganizacionais da gestdo local
dos recursos naturais muitas vezes ndo possuem autoridades representativas e poderes
suficientes. Os estudos de caso sugerem que as coldnias de pescadores e os escritérios
regionais das agéncias governamentais (ou seja, IBAMA, INCRA, secretarias de estado)
sdo instituicdes-chave para melhorar o sistema.

O poder sobre os recursos naturais esta sendo transferido para instituicoes locais
que nfo possuem mecanismos de accountability ou exercem uma accountability ascendente.
Nas pescarias, as relagdes interorganizacionais para a gestio descentralizada envolvem
a criagdo de comités locais com relacdo direta com o governo federal e estadual. Esses
comités sdo constituidos para tomar decisdes em nome da populacio local, ou simples-
mente administrar decisdes governamentais. Um problema comum é que estes comités
nAo implementam sistemas de monitoramento, bem como nao compartilham informacoes
com os usudrios locais. Muitas vezes, a informagao local ndo oferece um feedback para a
eficacia das decisdes de gestdo.

Os estudos de caso envolvem institui¢des locais formais, colonias de pescadores e
escritdrios governamentais. A maioria dos planos de manejo e acordos de pesca possuem
um longo histérico de implementagio, bem como um actimulo de conhecimento e con-
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fianga, que levou ao surgimento de regras mais formais. Este contexto ajuda a produzir
uma descentralizagio duradoura. Concluimos que a presenga de direitos reconhecidos
de gerenciamento de recursos naturais contribui para a sustentabilidade de propostas de
descentralizagio. Certos niveis operacionais de direitos de propriedade (se existirem)
podem ajudar as instituicdes e usudrios locais na construgao de acordos, sua manutengio
e cumprimento das acdes de gerenciamento. O “pacote” adequado de direitos de pro-
priedade s6 existe no caso de PAEs e 4reas protegidas. A expectativa local associada ao
claro regime de direitos de propriedade cria uma estrutura de governanca capaz de reduzir
os custos de transagido para monitoramento e fiscaliza¢io, facilitando assim o objetivo
coletivo da gestdo da pesca. As relagdes interorganizacionais resultantes do processo de
descentralizagio estdo mais relacionadas ao alinhamento de incentivos. Outros estudos
devem avaliar por que alguns direitos de propriedade nio sdo transferidos.

Destacamos que o poder de decisdo transferido para as instituicoes locais sem a
transferéncia dos poderes para o seu monitoramento e execugdo pode ser ineficaz. A
tomada de decisdo e a execucio das politicas (incluindo a fiscalizacdo) sdo complemen-
tares. A avaliacio ambiental e o compartilhamento de informagdes sdo importantes para
o surgimento e manutengio da tomada de decisdo e da execugio colaborativa. Pode ser
necessario que as proprias instituicoes locais facam a avaliagdo ambiental, mas ela deve
ser institucionalizada por meio de métodos que sejam acordados com as agéncias gover-
namentais. O desempenho das instituicoes locais é melhorado quando o sistema de gestao
fornece informagdes sobre 0 acesso e grau de utilizacio dos recursos aos usuérios locais, e
quando desenvolve procedimentos operacionais padronizados. Em suma, as instituicoes
locais podem ser um mecanismo para traduzir as regulamentagdes, formuladas de cima
para baixo, para o contexto local sem viol4-las.

Finalmente, os estudos de caso ilustram a adogao de ambas as formas de descentra-
lizagdo - desconcentragio e descentralizagdo democratica - como um aspecto crucial para
entender a gestdo da pesca. O tipo de descentralizacio varia de acordo com as condicoes
especificas e conduz a diferentes graus de sucesso em termos de capacita¢ao das instituigdes
locais. As ligdes aprendidas por meio dos estudos de caso podem servir como um apelo para
a participacio mais ampla na gestdo de recursos naturais. O gerenciamento participativo
compartilha poder e informagio entre as partes interessadas, enfatiza as regras (ou seja,
o plano de manejo) em troca de um maior rigor nos sistemas de monitoramento, conta
com mecanismos de accountability para obter melhores informagdes e busca compromissos
criativos que oferecem solugdes positivas para as agéncias governamentais e instituicoes
locais. Em suma, a descentralizacio democrética e o seu componente de gestio parti-
cipativa associado tornam explicita a conex@o entre as politicas ptblicas e a gestido dos
recursos naturais e buscam canalizar a dinAmica politica que acompanha a tomada de
decisdo em acordos institucionais que oferegam maior eficiéncia.
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