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RESUMO

A consolidagdo da aquicultura brasileira foi acompanhada por uma série de
mudancgas no cenario institucional que permeia a atividade, culminando na criagao
do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), no ano de 2009. Com o MPA, uma série
de politicas publicas voltadas a aquicultura surgiram, formuladas por esse 6rgéao e
difundida nos diversos estados brasileiros. O objetivo dessa pesquisa foi
compreender como se deu o processo de implementagao de politicas publicas, que
foram formuladas de forma homogénea, em dois estados brasileiros em que a
piscicultura é praticada de maneiras distintas: o Rio Grande do Sul (RS) e o Ceara
(CE). Os estudos de caso foram realizados a partir de entrevistas com os gestores
publicos envolvidos com as questdes da piscicultura nos dois estados e os dados
foram tratados a partir de descricdo qualitativa do conteudo, baseada na
interpretacdo do pesquisador, buscando evidenciar as diferengas no tratamento do
pacote de agdes do MPA em cada um dos casos analisados. Os resultados
demonstraram que a piscicultura no RS apresenta carater de subsisténcia e os
orgaos locais trabalham de forma concentrada e integrada. Ja no CE, a piscicultura
tem carater empresarial e os 6rgados publicos s&o polarizados, sendo que alguns
atendem grandes produtores de peixes e outros, os piscicultores familiares e
pescadores. O processo de implementacao ocorre de maneira diferenciada nos dois
estados e sofre forte influéncia das organizacdes locais em ambos os casos. Assim,
conclui-se que o papel dos agentes locais contribui significativamente para que a
implementagdo das politicas publicas ocorra de maneira a atender as demandas

locais da piscicultura.

Palavras-chave: Politicas publicas. Aquicultura. Piscicultura.



ABSTRACT

The consolidation of Brazilian aquaculture was followed by a series of changes in
the institutional scenario that permeates the activity, culminating with the creation of
the Ministry of Fisheries and Aquaculture (MPA), in 2009. The MPA created a series
of public policies for aquaculture that spread throughout several Brazilian states. The
aim of this study was to understand how was the process of implementing public
policies, which were formulated homogeneously, in two Brazilian states where fish
farming is practiced in different ways: the Rio Grande do Sul (RS) and Ceara (CE).
The case studies were conducted through interviews with public officials involved
with the issues of fish farming in the two states and the data were analyzed from
qualitative description of the content, based on the interpretation of the researcher,
seeking to highlight the differences in the treatment of the MPA'’s package of actions
in each of the studied cases. The results showed that fish farming in RS presents a
subsistence feature and local authorities work in a focused and integrated manner. In
the CE, the fish farming presents a business feature and public agencies are
polarized, and some give support to large fish producers, whereas others give
support to family fish farmers and fishermen. The implementation process occurs
differently in the two states and is strongly influenced by local organizations in both
cases. According to the results, the role of local organizations contributes
significantly to the implementation of public policies in order to meet local demands of

the fish industry.

Keywords: Public policies. Aquaculture. Fishfarming.
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1 INTRODUGAO

O poder publico, através de suas agdes, exerce influéncia sobre todas as
atividades desenvolvidas na sociedade, o que n&o exclui a atividade agricola. Essas
agdes sdo concretizadas através de politicas formuladas por o6rgdos publicos
competentes que tém como principal objetivo atender as demandas da sociedade e
sao denominadas politicas publicas. Assim, politicas publicas sao instrumentos
através dos quais o0 governo interfere nos arranjos econbmicos e sociais,
influenciando em toda a organizagao do setor ao qual a politica se destina.

Assim como se percebe em diversos setores da sociedade que carecem de
consolidagdo ou organizagao, também na aquicultura’ evidencia-se a agdo do poder
publico visando a contribuicdo para o desenvolvimento da atividade. Ao longo dos
anos, a aquicultura, de forma geral, passou a consolidar-se no cenario nacional
como atividade de importadncia econdbmica que apresenta grande potencial de
crescimento, porém ainda se encontra em estagio inicial de organizagao dos elos da
cadeia produtiva, sendo que os envolvidos no setor apontam como uma das
dificuldades para tal organizagdo, o delineamento de agbes do poder publico que
visem a beneficiar essa cadeia produtiva (CONFEDERACAO NACIONAL DA
AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL — CNA, 2010).

Verifica-se uma tendéncia de aumento na producédo de peixes e, ao mesmo
tempo, a diminuigdo do pescado proveniente de atividade extrativista, a pesca,
registrando aumento na producédo de pescado e uma participagdo mais expressiva
da aquicultura como fornecedora de organismos aquaticos (FOOD AND
AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS - FAO, 2010). Fruto
desse novo papel que a produgao de organismos aquaticos passa a desempenhar,
acoes politicas sao reordenadas no sentido de fortalecer a atividade. Pode-se dizer
que a criacdo da Secretaria Especial da Pesca e Aquicultura, em 2003, marcou o
momento em que as instituicbes governamentais passam a considerar a aquicultura
como relevante para a producédo de pescado. A Secretaria viria a adquirir o carater

de Ministério no ano de 2009, demonstrando, mais uma vez, o interesse das

A aquicultura é a producdo de organismos aquaticos em um espacgo confinado e controlado. Seu
surgimento data de tempos remotos, sendo mencionada, até mesmo, em hierdglifos egipcios
(OLIVEIRA, 2009).



instituicbes politicas em promover a aquicultura, bem como a relevancia que a
atividade assume, seja dos pontos de vista econdmico, social ou ambiental.

A criacdo do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) trouxe consigo a
formulacdo de um pacote de politicas publicas cujo objetivo é explicito: os diversos
documentos organizados pelo ministério demonstram a preocupagdo com a
modernizacao da cadeia produtiva da aquicultura em primeiro plano. Os discursos
inflamados de ativistas da aquicultura passam a utilizar, cada vez mais, o termo
“‘Revolugao Azul”, em uma alusdo a Revolugdo Verde em que a ideia € realizar na
aquicultura o processo de modernizagdo que ocorreu na agricultura na década de
1940. Dessa forma, em linhas gerais, o MPA buscou alternativas para ampliar os
canais de comercializagdo, implementar tecnologias a criagdo de organismos
aquaticos visando a modernizar o processo, bem como investir na construgdo de
unidades de beneficiamento de pescado, para melhor atender as demandas dos
consumidores.

Esse pacote de politicas formulado pelo MPA foi destinado a todo o territério
brasileiro e, por sua conformacéao, provocou a emersao de antigas questdes ja antes
debatidas em outros setores que sofrem agdes de politicas publicas: como lidar com
a diversidade do pais valendo-se de um modelo unico de agdo. Assim como ocorre
nas diversas atividades agricolas, a aquicultura ndo € praticada da mesma forma em
todo o Brasil, pois as diferengas climaticas, ambientais e até mesmo culturais estao
intimamente relacionadas ao processo de producdo de alimentos. Ao estudar a
aquicultura, engloba-se ao termo uma série de atividades (piscicultura,
carcinocultura, malacocultura, etc.) e dentro de cada uma delas, uma infinidade de
espécies que podem ser criadas em cativeiro e que apresentam diferentes
exigéncias para a criagdo. Além disso, a importancia da aquicultura para a
comunidade varia de regido para regido e esse fato, unicamente, ja é suficiente para
levar a reflexdo de como uma agao do poder publico pode contemplar as diferentes
aquiculturas praticadas no Brasil.

Para melhor compreensdo das razdes que motivam debates como esse,
deve-se considerar o processo através do qual as politicas publicas nascem, o qual
foi dividido em fases para fins de estudo (agenda, formulagdo, implementagao e
avaliagdo) que podem ocorrer separadamente, mas também podem acabar
sobrepondo-se em alguns momentos. Tao importante quanto formular esses

instrumentos, a concretizagao das acdes propostas € um processo que deve ser
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conduzido com cautela. Admitindo-se que as politicas publicas ndo sdo processos
estaticos e que sofrem influéncia de fatores externos a elas (BARRET, 2004), tais
como os conflitos politicos, os interesses e a conjuntura politica organizada em
ambito local sao fatores fundamentais para que se compreenda como as agdes de
politicas publicas se desenvolvem.

As politicas publicas em questdo sdo formuladas em ambito federal, no
Ministério da Pesca e Aquicultura, e sdo implementadas por 6rgaos estaduais, os
quais também sao responsaveis pela execugdo das acgbes. A forma como esses
orgaos trabalham dentro desse processo s&o decisivas para o pleno funcionamento
de uma politica publica, uma vez que ha um distanciamento entre o 6rgao
formulador (federal) e a realidade local a que se aplica a agdo formulada. Essa
relagdo, no contexto da aquicultura, norteia a problematica deste estudo.

De forma simples e sintética, a implementacao é a politica publica em acéo.
Apoés a definigdo das demandas e das metas que se busca atingir, as politicas sao
formuladas e implementadas. A etapa da implementagcao é, portanto, fundamental
para o adequado funcionamento e dela depende o resultado gerado pela politica
publica. Esse processo sofre influéncia e pode ocorrer de formas variadas para uma
mesma ac¢ao do poder publico, pois € executado por diferentes atores e em
diferentes realidades, cada uma delas exercendo algum tipo de forga que vira a
delinear a implementacgao.

Buscando contemplar as politicas publicas para a aquicultura sob duas éticas
diferentes, o presente estudo baseia-se em uma analise comparativa na qual as
pisciculturas do Rio Grande do Sul (RS) e do Ceara (CE) foram estudadas a partir da
visdo dos gestores publicos de ambos os estados. A criacdo de peixes ocorre
nesses dois estados de diferentes formas, o que esta atrelado as condigbes
climaticas, a relevancia que piscicultura tem em cada uma das realidades e,
consequentemente, as perspectivas em relacéo a atividade.

Ao avaliar os dois casos em questdo, o presente estudo busca investigar se
as diferencas na organizagao da piscicultura, enquanto atividade de producao,
resultam em diferengas nos processos de implementacdo das politicas publicas.
Nesse contexto, considera-se que, além das diferengas nas pisciculturas desses
estados, do ponto de vista técnico, existem diferentes estruturas gestoras envolvidas
diretamente com as questdes da pesca e aquicultura e que essas estruturas e suas

formas de atuacao influenciam a concretizagcao das acées do MPA em nivel local.
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2 OBJETIVOS

O presente estudo apresenta os seguintes objetivos.

2.1 OBJETIVO GERAL

Descrever os processos de implementacido de politicas publicas para a
piscicultura em diferentes realidades do Brasil a partir da percepc¢ao dos gestores
publicos e técnicos.

2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Os obijetivos especificos deste estudo sao:

a) compreender como se da o processo de implementacdo de politicas
publicas formuladas em ambito federal nos estados estudados;

b) descrever a organizagao dos 6rgaos publicos locais frente ao processo
de implementagao de politicas publicas em ambito estadual, bem como
o papel dos gestores publicos nesse processo;

c) discutir, comparativamente, os processos de implementagdo de

politicas publicas.
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3 JUSTIFICATIVA

A aquicultura passou a ter consideravel relevancia, do ponto de vista
econdmico, apenas recentemente, pois a pesca extrativista era a principal fonte de
pescado para a populagdo. Com a ameaca dos estoques pesqueiros, a criacdo de
peixes e organismos aquaticos em geral passa a apresentar importancia no cenario
nacional. Esse fato resultou em uma mudang¢a no direcionamento das politicas
publicas e da legislagcdo que rege a atividade, visando incentivar a producédo de
organismos aquaticos no Brasil. Por ser um setor em franca expansdo, a
necessidade de estudos que contemplem a aquicultura também cresce e, dado o
cenario institucional atual, com expressivo incentivo a producao de pescado, pensar
as politicas voltadas ao setor € um campo de pesquisa vasto a ser explorado.

Com a criagcao do Ministério da Pesca e Aquicultura, as politicas publicas
direcionadas ao setor passaram a ser de responsabilidade desse 6rgéo, que criou
um pacote de politicas com o objetivo de modernizar a cadeia produtiva e promover
o desenvolvimento do setor (BRASIL, 2014a). Esse pacote destina-se a todos os
estados brasileiros, de forma que sua conformagdo pode atender ou ndo as
demandas das diversas realidades, comprometendo a contribuicdo desse para o
setor a que se destina. Em um contexto em que se ampliam os investimentos por
parte do governo federal na aquicultura, & importante a mobilizacdo de esforgos
académicos no sentido de verificar como se delineiam as politicas publicas federais
em diferentes realidades da aquicultura brasileira, buscando compreender as
relagdes entre os 6rgaos envolvidos nas diferentes fases de uma politica publica.

Para o adequado desenvolvimento do trabalho, algumas delimitagdes foram
necessarias a este estudo. O olhar sob a implementacao foi delimitado tendo em
vista a importancia desses momentos para a efetiva concretizagao dos resultados
das politicas publicas. Nessas fases ocorrem as tomadas de decisbes e a
delimitagdo dos caminhos que percorrera a politica publica, que sao os responsaveis
maiores pelo resultado final (HECLO, 1974).

A escolha dos estados do Rio Grande do Sul e do Ceara esta relacionada a
possibilidade de verificar o andamento de agdes do MPA em duas realidades
antagbnicas do ponto de vista de organizacdo social, econdmica, quantidade
produzida, habitos de consumo e fatores ambientais, além de diferencas

geograficas, como clima, regime de chuvas, hidrografia, entre outros. Tal contraste
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permitira a reflexdo acerca do andamento de um pacote de politicas publicas,
redigido e formulado para atender ambas as regides, levando em consideragao a
percepcao dos atores locais envolvidos com a implementagéo das politicas para a
pesca e aquicultura na regiao.

Dentre as variadas atividades que constituem a aquicultura, optou-se por
delimitar a piscicultura (criagdo de peixes de agua doce) como o foco do estudo. A
importancia dessa atividade esta relacionada a sua contribuicdo para a producao de
pescado, cerca de 390 toneladas, sendo a atividade aquicola de maior
expressividade no Brasil. Além disso, representa um papel relevante em
propriedades rurais gauchas, uma vez que consiste em uma forma complementar de
renda. No Ceara, a piscicultura ganha destaque de producdo, uma vez que este
estado apresenta expressiva producao de tilapias, o peixe de agua doce produzido
em maior quantidade no pais (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA - IBGE, 2014).

A fim de possibilitar uma leitura ampla da implementagdo das politicas
publicas nos dois casos, a pesquisa de campo contemplara os gestores e técnicos
que estdo envolvidos com a piscicultura nas regides. A percepg¢ao desses atores traz
uma visdo holistica da realidade e aplicacdo das politicas publicas do MPA nos
estados analisados. Além disso, por se tratar de um esforco no sentido de
compreender processos para a implementagao das politicas publicas, e ndo uma
avaliagcdo de seus resultados, os gestores publicos e técnicos sao os atores que
melhor se enquadram no fornecimento das informagdes necessarias ao
desenvolvimento da dissertagao.

O momento atual da aquicultura no Brasil demonstra a crescente importancia
da atividade para o pais, porém ainda existe a necessidade de organizacdo da
cadeia produtiva no sentido de estruturar os mercados da aquicultura, trazendo
beneficios a todos os atores envolvidos no setor. Apesar do esforco despendido
para estruturar politicas de desenvolvimento da aquicultura, as limitagdes
institucionais ainda sdo vistas como um dos principais problemas para o setor,
especialmente em relagao a falta de informacgdes técnicas e econdmicas, dificuldade
de acesso ao crédito, licenciamento ambiental e escassez de programas de estimulo
ao consumo de pescado (CNA, 2010).

Nesse contexto, o presente trabalho apresenta-se como contribuicdo para o

preenchimento de uma lacuna apontada pelo setor, uma vez que visa explorar a
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compreensao das politicas publicas para a aquicultura do ponto de vista do
desenvolvimento das agbes em diferentes realidades no pais. Os investimentos na
aquicultura sédo sinbnimos de gastos publicos cujas finalidades e resultados devem
ser estudados para possibilitar novos caminhos que contribuam para o

aproveitamento dos recursos publicos.
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4 O ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

O presente capitulo tem como objetivo proporcionar ao leitor uma visao dos
estudos conduzidos acerca das politicas publicas que foram norteadores da
construgdo teorica/conceitual deste trabalho. Inicialmente, aborda-se o que € uma
politica publica, explorando sua conceitualizagdo e, em seguida, apresenta-se um
breve histérico do surgimento das politicas publicas como objeto de estudo. Por fim,
discutem-se as fases que constituem o processo de uma politica publica e os
instrumentos analiticos utilizados para abordar tal processo, com enfoque na fase de
implementacgéo, que € objeto deste estudo.

Muito se debate sobre o conceito de politicas publicas. Pode-se sintetizar a
ideia central desse conceito a partir de duas defini¢cdes: “O que os governos fazem e
por que fazem” (SIMEON, 1976, p. 548) e o que os governos “escolhem fazer ou
nao fazer’ (DYE, 1984, p. 1). Definir o que é uma politica publica, porém, ndo €&
simples, uma vez que o conceito de politica publica ndo é estatico e pode variar,
inclusive, de acordo com o setor da sociedade a que ela se destina. Além da
dindmica do processo em si, a dindmica do publico beneficiado e das mudancas
sociais influenciam diretamente a agao do poder publico.

Assim, o termo politica publica tornou-se, ao longo dos anos, cada vez mais
complexo. Para Teixeira (2002), sdo principios norteadores de acdo do poder
publico, procedimentos para as relagdes entre este e a sociedade. Uma politica €
considerada publica quando contempla, com seus resultados, a sociedade e quando
sua elaboracdo é submetida ao debate publico. Essas politicas visam a sanar as
demandas da sociedade, em especial de seus setores marginalizados, ampliar e
efetivar direitos de cidadania, promover o desenvolvimento e, ainda, gerenciar
conflitos entre atores sociais que apresentam contradigdes de interesse.

A politica publica aparece como area de conhecimento nos EUA desvinculada
de quaisquer teorias institucionalistas, em contrapartida a Europa, onde o estudo
das politicas publicas pode ser visto como uma vertente do estudo das institui¢cdes e
do Estado. Alguns fatores vém evidenciando a importancia do estudo das politicas
publicas tais como a adogdo de politicas restritivas de gasto, que acabaram por
colocar em evidéncia questdes relacionadas a elaboragao e execucgéo das politicas
publicas; a nova forma de ver o papel do governo, que substituiu as politicas

inspiradas nas ideias de Keynes no periodo pds-guerra; em relagdo aos paises em
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desenvolvimento, em especial os latino-americanos. Outro fator relevante é a
dificuldade de se elaborar politicas publicas que promovam o desenvolvimento e a
inclusao social por falta de coalizao politica (SOUZA, 2006).

O estudo das politicas publicas intensifica-se a partir da década de 1970 e
esta alicergcado na busca por compreender o funcionamento do Estado, partindo-se
da relag&o entre agéncias publicas e atores dentro do processo de fazer politica. De
acordo com Lobato (1997), ha trés grandes linhas tedricas utilizadas para
compreender o processo de formulagao de politicas publicas: pluralista, rent seeking
ou jogo institucional e neocorporativismo.

O pluralismo parte do principio de que as politicas sdo formuladas
considerando o jogo de interesses de diferentes grupos envolvidos com o governo,
procurando aumentar beneficios e reduzir custos. Ao considerar a complexidade das
relagdes sociais e da desigualdade de interesses no plano das decisdes politicas, os
proprios tedricos adeptos ao pluralismo passaram a rever esses conceitos, porém
suas analises seguem interligadas aos preceitos originais da corrente tedrica.

O rent seeking, basicamente, analisa o processo de forma enddgena:

O “jogo” objetiva a aquisicdo de ganhos especiais por parte dos “jogadores”,
caracterizados como agentes de decisdo. Para tanto, os diversos agentes
(burocratas, politicos e grupos de interesse) procuram garantir para si
ganhos que lhes permitam aumentar seu poder de decisdo dentro do setor
publico. (LOBATO, 1997, p. 33).

O neocorporativismo surge como uma critica ao pluralismo. Essa vertente
parte do principio de que as politicas sdo negociadas a fim de reduzir conflitos,
baseadas na democracia, e que o Estado assume um papel de supervisdo do
processo. Esse seria o "tipo ideal" de formulagcao de politicas para essa corrente,
porém ela vem tentando se ajustar a fim de se adaptar a sistemas politicos diversos.

Essa preocupagdo, que nasce nos anos 1970, intensifica o olhar sobre as
politicas publicas e contribui para uma mudancga nos rumos dos estudos centrados
nesse objeto, especialmente no que se refere ao processo de implementagédo. A
eficacia das politicas publicas passa a ser tratada com mais atengao nesse periodo,
culminando em novas formas de analisar a politica publica. Os trés principais eixos
de analise centravam-se no conteudo das politicas, na avaliagao de resultados e na
relagdo das politicas e das organizagbes administrativas. A partir dessa nova

percepgcado, passou-se a evidenciar que o processo de implementagcdo pode
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apresentar falhas e a admitir-se que fatores externos a politica publica podem
influenciar esse processo (BARRET, 2004).

Por se tratar de uma estratégia para solucionar problemas e assegurar o bem
estar social, as politicas publicas sdo importantes ferramentas para que o Estado
realize intervengdes sobre as dindmicas da economia e da sociedade, afetando os
atores sociais e as instituicbes. Assim, pode-se dizer que as politicas estdo
fortemente ligadas a legitimagao e execugao das “regras do jogo”. Sdo meios de
fazer valer e concretizar as agdes das instituicdes.

Os movimentos académicos que buscaram estruturar o estudo das politicas
publicas definiram esse campo como uma area multidisciplinar cujo foco de pesquisa
estava centrado, basicamente, em trés areas: analise de politicas publicas (Policy
Analysis), buscando compreender e explicar a construgdo das politicas publicas,
processos de decisdo e implementacdo de suas acodes; estudos de avaliacdo, em
que o principal foco esta na eficiéncia das a¢des de politicas publicas, e estudos
organizacionais, que estuda o sistema administrativo, com foco na estruturacéo
operacional de construgao de politicas publicas (BARRET, 2004; HECLO, 1974).

A policy analysis permite compreender as politicas publicas tendo como foco
a inter-relagdo entre a formulacdo e o processo de implementacdo com as
instituicbes politicas. Esse modelo analitico €, frequentemente, criticado por nao
contar com um aporte tedrico especifico. Essa afirmagdo, porém, pode ser
contestada e defendida, uma vez que permite uma avaliagcdo multidimensional,
levando em consideracgao as inter-relagdes entre as diversas dimensdes do processo
de elaboracao e implementacéo de politicas publicas (FREY, 2000).

A policy-analysis trabalha com trés conceitos basicos: ‘polity’, ‘politics’ e
‘policy’, os quais possuem o0 mesmo significado em uma traducdo livre para o
portugués, mas que apresentam distincdo dentro do campo analitico. ‘Polity’ refere-
se a dimensdo institucional, ou seja, a estrutura institucional do sistema politico,
'politics' sdo os processos politicos, objetivos, conteudos e decisdes. Por ultimo,
‘policy’ é, em sintese, a pratica das politicas publicas, a saber, a configuragao
técnica e o conteido material de decisdes politicas. E importante destacar que,
embora exista essa delimitacdo tedrica, os trés conceitos entrelacam-se e
contribuem mutuamente um com o outro (FREY, 2000).

Assim, apesar da definicdo conceitual, as trés dimensdes analiticas estédo

interligadas e tais fatores ndo podem ser isolados. A pesquisa de campo, buscando
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compreender a realidade local, € uma ferramenta para que se possa considerar
instituicbes como variaveis independentes sem tornar essa categoria genérica e
estatica no contexto de estudo. Nesse caso, as analises das trés dimensdes da
politica estdo correlacionadas a fatores locais dos ambientes em que sao
executadas.

E importante lembrar que ndo existe um modelo ideal de politica publica, pois
ela nasce em resposta a uma demanda da sociedade. Essa demanda, por sua vez,
esta atrelada aos espagos geografico e temporal em que surgiu e, portanto, a
estratégia realizada através de uma politica publica pode ndo se adequar a outra
realidade ou a outro periodo. Assim, as caracteristicas de implementagao séo tao
decisivas quanto as de formulagdo, uma vez que a forma como serao aplicadas
podem redirecionar toda a agao e, até mesmo, fugir ao objetivo principal (DIAS;
MATOS, 2012).

Ha quatro tipos de politicas publicas: distributivas, que beneficia um grupo ou
regido especificos em detrimento do todo; regulatérias, que envolvem burocracia e
grupos de interesse; redistributivas, que tém a finalidade de distribuir vantagem sem
acarretar custos a outrem; e constitutivas, relacionadas a procedimentos (LOWI,
1972; WINDHOFF-HERITIER, 1987).

Para situar o estudo, segue-se a conceituagdo analitica de Souza (2006)
segundo a qual as politicas publicas constituem um processo dinamico e ciclico,
composto por quatro fases: agenda, formulagdo, implementagdo e avaliagao.
Ressalta-se que tais processos podem ocorrer de forma continua e concomitante ao
longo do ciclo de politicas publicas. A construgdo de uma sequéncia légica para fins
de analise de politicas publicas foi proposta por Charles Jones na década de 1970.

Esse modelo permite delimitar a analise, contribuindo para a estruturagéo
coerente da politica envolvendo diferentes cenarios e atores que podem ser
utilizados para analisar qualquer politica. A segregag¢ao do processo em fases auxilia
o entendimento do processo como um todo, porém € importante considerar, para fins
de analise, que cada fase influencia e ¢é influenciada pelas demais, constituindo uma
interacdo mutua (DIAS; MATOS, 2012).

A agenda consiste, basicamente, na pauta do governo que culminara no
debate gerador das politicas publicas. A formulagao é estruturacdo dos debates da
agenda com a finalidade de concretiza-los em acbes e programas. A fase de

implementacgao refere-se ao momento pratico da politica publica, ou seja, € agao
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gerada a partir de sua formulagdo. Por fim, a avaliagdo é o processo em que sao
mensurados os resultados da politica publica.

O periodo de formulagao da politica publica € de extrema importancia, uma
vez que nele ocorrem as decisdes que influenciardo no curso da acgéo e, também, as
discussdes nas quais os atores envolvidos podem manifestar seus interesses e
reivindicagdes (RUA, 1998). A implementagédo, enquanto fase de concretizagdo da
politica publica, € o momento em que se inicia o processo de transformar uma ideia
em agao concretizada e propulsora de resultados. Tal processo sofre influéncia das
instituicbes e organizagdes que estdo envolvidas em realiza-lo. Assim, ao buscar
compreender o processo de implementagcdo, deve-se dar maior peso a analise de
aspectos ndo quantitativos que auxiliam no entendimento da atuagdo dessas
instituicoes e organizagdes (SABATIER, 1979).

Nao ha um conceito Unico do que seria a avaliagao de politicas publicas, uma
vez que a multidisciplinaridade do campo das politicas publicas da sustentacao a
diversas definicbes. Em sintese, pode-se definir avaliagdo como a equiparagao dos
resultados alcangados com os objetivos da acgdo. Assim, a avaliagcdo busca
evidenciar o alcance, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade dos objetivos
propostos por uma politica publica (TREVISAN; BELLEN, 2008).

Ao avaliar uma politica publica, é importante considerar a eficacia, ou seja,
avaliar se os resultados estdo de acordo com os objetivos tracados. Além da
eficacia, deve-se considerar o impacto, que esta relacionado aos efeitos néao
previstos das politicas e que afetam os atores e 0 meio em que estes se inserem, a
pertinéncia de uma politica dentro da realidade em que esta sendo aplicada e a
eficiéncia, que consiste em um calculo de custo/beneficio considerando os recursos
investidos e o nivel dos resultados alcangados (SILVA, 2005).

Vista a definicdo, para fins didaticos, das fases de uma politica publica, volta-
se a discussao a fase de maior énfase deste estudo, a implementacédo. O processo
de implementagdo ja foi considerado pouco relevante no estudo das politicas
publicas, pois essa fase era considerada como um primeiro passo para a execugao
da acao (GUN, 1978). A partir do momento em que se considera a politica publica
como um processo dinAmico e nhao como uma equacdo matematica em que as
variaveis comportam-se de forma previsivel, a implementagcdo passa ser vista com
maior relevancia. Assim, explicar os resultados passou a contemplar uma visao de

todo o processo e das possiveis externalidades que afetam o andamento das agdes.
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Fruto na nova forma de considerar a implementagcao, na qual essa fase passa
a ter grande importancia para compreender os resultados de uma politica publica,
uma questdo emerge, ao pensar em politicas publicas como legitimagado de
interesses, relaciona-se a como esses interesses sao pautados, elencados e
tratados ao longo do processo de implementacdo de uma agao através de politicas
publicas.

Estudiosos como Wildavsky (1979), Gunn, (1978), Sabatier e Mazmaniam
(1979), entre outros, desenvolveram trabalhos a partir da mudanga na forma de
analisar a implementacéo. Esses autores basearam-se em pressupostos como o de
que as interpretacdes dos objetivos da politica publica podem influenciar na agéo
resultante, diversos atores participam desse processo, levando a problemas de
coordenagao e comunicagao, os interesses desses atores refletem no processo e o
controle administrativo é restringido pela autonomia dos atores responsaveis pela
implementagcédo (LOTTA, 2010).

Tendo em vista o exposto, surgiram novas formas de vislumbrar a
implementagdo, como a perspectiva da negociagdo, que acabaram por delinear
novas formas de analisar o processo de politicas publicas. Inicialmente, foi estudado
sob a perspectiva de hierarquizagao, na qual se considerava a politica publica como
um objeto estatico cujos resultados eram, via de regra, fruto do objetivo de sua
formulacdo. O objetivo, por sua vez, fazia parte de uma construgcdo em que nao
havia espaco para alteracdes e, portanto, ndo sofria influéncia de fatores exégenos
aqueles delimitados pelos responsaveis por formular politicas publicas. Esse modo
de visualizagao é conhecido como top-down, ou seja, de cima para baixo (BARRET,
2004). Contrapondo-se a essa forma hierarquizada de pensar, novas correntes
surgiram defendendo que, se as acbes das politicas publicas fossem imunes a
influéncia de fatores externos, os resultados, na pratica, seriam previsiveis e
homogéneos. Assim, a perspectiva bottom-up passou a centrar esforgos em
compreender a interagdo dos agentes e atores envolvidos no processo de
implantagao de politicas publicas (BARRET, 2004; MAJONE, 1995).

Em sintese, pode-se dizer que a principal distingdo entre essas duas visoes é
o foco central de analise: na perspectiva top-down, o foco esta naquilo que deveria
ser feito enquanto a bottom-up centra-se no entendimento de como e por que foi
feito. Em outras palavras, a perspectivas top-down ignora a influéncia de fatores

como, por exemplo, os atores envolvidos no processo, nos resultados da politica,
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mantendo uma visdo linear na qual parte-se de um objetivo pré-estabelecido e,
indeferivelmente, o resultado € o cumprimento desse objetivo. Por outro lado, os
fatores ignorados podem ser observados como a natureza da analise bottom-up.

Ao considerar que existem fatores adjacentes que interferem no processo de
implementagao das politicas publicas, considera-se que esse € interativo e que os
atores envolvidos nessa interacdo podem transformar o processo através de suas
agdes (LOTTA, 2010). No contexto do presente estudo, os gestores publicos e
técnicos representam esses atores e estdo diretamente ligados ao processo de
implementagdo de um pacote constituido em ambito federal, o qual pode ser
modificado durante o processo para adaptacdo as demandas locais.

Dessa forma, percebe-se que o estudo das politicas publicas percorreu uma
trajetdria na qual muitos conceitos foram revistos e o foco de analise expandiu-se e
modificou-se. Embora ndo se possa contar com uma definicdo unica do termo
politica publica, as contribui¢ées tedricas visando formular um conceito contribuem
para o entendimento de que politica publica designa uma ag¢ao do poder publico cujo
objetivo é atender a uma demanda da sociedade. A concretizagao dessa agao passa
por etapas que foram, para fins de estudo, divididas em fases que podem ocorrer
separada ou concomitantemente e que s&o passiveis de analise. A implementacao é
a fase em que concretiza-se a acdo e é, portanto, fundamental para que se
compreenda o rumo que a politica publica tomara na pratica e, posteriormente, a

ferramenta para explicar e avaliar os resultados gerados.
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5 ASPECTOS DA AQUICULTURA BRASILEIRA

O objetivo deste capitulo é proporcionar uma visdo ampla da aquicultura e,
em especifico, do ramo da aquicultura que é explorado neste estudo: a piscicultura.
Assim, busca-se apresentar as principais caracteristicas da atividade, bem como as
peculiaridades latentes a esse setor da producao de alimentos que €, relativamente,
novo no Brasil. Nesta sessao, sao abordados os motivos pelos quais a aquicultura &
importante mundialmente e por que o Brasil merece destaque nesse contexto, bem
como a relevancia da piscicultura. Posteriormente, exploram-se aspectos técnicos da
producao de peixes que sdo fundamentais para compreender as diferengas entre as
pisciculturas realizadas no Brasil e, por ultimo, uma revisdo sobre a criagao de
peixes nos estados do Rio Grande do Sul e do Ceara.

O economista Peter Drucker, ao referir-se a emergéncia de novos setores
menciona, entre eles, a criacdo de peixes. Em uma alusdo ao que ocorreu na
agricultura, Drucker afirma que a aquicultura sera responsavel por transformar o ser
humano de cagador e coletor em pastor dos mares. As colocagdes de Drucker levam
a reflexao da importancia que a aquicultura vem conquistando no cenario mundial,
bem como ao processo inevitavel que leva a sociedade a buscar alternativas para
substituir a exploracdo de um recurso natural para que este ndo entre em colapso
(AUOZANI, 2013).

Ao discutir a produgdo de peixes, vale ressaltar que o crescimento da
atividade no Brasil &, relativamente, recente. A pesca extrativista sempre foi a
principal fornecedora de pescado, sendo que, ainda hoje, tem importancia nesse
sentido. Porém, os estoques pesqueiros encontram-se ameacgados, principalmente
em virtude da pesca extrativista em grande escala, em contrapartida vem resultando
no aumento ao incentivo da produgdo de organismos aquaticos para suprir a
demanda por pescado e preservar os recursos pesqueiros (RODRIGUES et al.,
2012). Estudos da FAO na década de 1970 ja previam o possivel declinio na
producao pesqueira. O mesmo 6rgao evidenciou o crescimento da aquicultura,
passando de um milhdo de toneladas, em 1950, para 52,5 milhdes de toneladas em
2008 (FAO, 2010).

No ano de 2014, foi publicado o 1° Anuario Brasileiro da Pesca e Aquicultura,
no qual sdo apontados alguns fatores que evidenciam o potencial brasileiro para a

aquicultura, dentre os quais se destacou a grande disponibilidade de aguas,
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continentais e marinhas, que, em conjunto com caracteristicas climatologicas e
ambientais, configuram um cenario promissor ao desenvolvimento de organismos
aquaticos de interesse a aquicultura.

Para ilustrar esse cenario, alguns dados acerca da aquicultura e da realidade
brasileira podem ser tomados como parametros. O principal insumo utilizado na
aquicultura € a agua. A maior reserva de agua doce do mundo encontra-se em
territério brasileiro, contando com cerca de oito mil quildbmetros cubicos. Para
compreender essa dimensao, cabe ressaltar que a segunda maior reserva de agua
doce, pertencente a Russia, tem cerca 4,5 mil quildmetros cubicos. O segundo
insumo mais importante para aquicultura é, obviamente, o peixe. Nesse quesito, 0
Brasil também se destaca, com uma grande diversidade de espécies nativas. Para
complementar, grande parte do territorio brasileiro esta em zona de clima tropical,
que oferece excelentes condigdes de cultivo para peixes como a tilapia, que € uma
das espécies mais consumidas no planeta (RODRIGUES et al., 2012).

Além dos fatores ambientais, aponta-se a capacidade de mercado interno e a
presenca da industria de processamento do pescado. O consumo de peixes no pais
ainda € baixo, porém o habito de consumir peixe vem se consolidando,
demonstrando um aumento no consumo nos ultimos anos. Apesar desse aumento, o
peixe ainda ndo faz parte da cultura de consumo diario do brasileiro, sendo a
preferéncia pela carne bovina, seguida do frango e, em terceiro, o peixe. O aumento
no consumo € visto como um reflexo da busca por alimentos saudaveis e pela
popularizacdo da culinaria japonesa no Brasil (ASSOCIACAO CULTURAL E
EDUCACIONAL BRASIL — ACEB, 2014).

Em 2013, segundo levantamento do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a producao de peixes no Brasil foi de 392.493 toneladas, com
destaque para o Ceara, terceiro maior produtor (30.670 toneladas). Com tanto
potencial para explorar a aquicultura, o Brasil ainda ndo é capaz de otimizar os
recursos para a producdo de organismos aquaticos. Apesar do crescimento
verificado, a quantidade produzida esta aquém da capacidade de producéo. Isso se
deve ao fato de que o pais “ignorou” seu potencial produtivo por décadas durante as
quais o pescado consumido era proveniente da pesca (ACEB, 2014).

Assim, o investimento na aquicultura € recente e encontra, ainda, limitantes
ao desenvolvimento da atividade e seu estabelecimento como setor produtivo.

Alguns estudos vém evidenciando essas dificuldades e sera possivel perceber, ao
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abordar as politicas publicas formuladas pelo MPA, que algumas delas séo
contempladas. Conforme o Anuario da Pesca e Aquicultura e o Diagnostico Nacional
da Atividade Aquicola (CNA, 2010), o licenciamento ambiental € uma das principais
dificuldades para o setor, o que se justifica pelo fato de a aquicultura ser uma
atividade recente e envolver o uso de recursos hidricos. Por ser uma atividade
recente, a cadeia produtiva do pescado € pouco estruturada, o que causa
dificuldades e aumenta os problemas de logistica. Regiées como o norte do pais
sofrem pela distancia dos grandes centros de consumo e de produg¢ao, aumentando
os custos. Por essa razdo, o pescado ainda € um alimento considerado caro pelo
consumidor.

Ao analisar a aquicultura, engloba-se uma série de atividades que séao
consideradas criagbes de organismos aquaticos, tais como a produgdo de camarao
(carcinicultura), ras (ranicultura), mariscos (malacocultura), entre outros. Este estudo
trata, especificamente, do cultivo de peixes de agua doce, a piscicultura, por ser um
setor produtivo de destaque na aquicultura brasileira. No Brasil, a piscicultura surge
na década de 1930, com pouco incentivo a produgdo em um primeiro momento.
Embora o movimento académico, ja anos 1970, desenvolvesse pesquisas sobre a
criacdo de peixes nativos do Brasil, a atividade ainda ndo era valorizada dos pontos
de vista econémico e social (CYRINO, 1996).

Atualmente, o crescimento da atividade aquicola € constante e o incentivo da
esfera publica, através de acbes politicas, intensificou-se nos ultimos anos. De
acordo com Araujo (2006), os olhares se voltam a piscicultura no cenario nacional e
0s meios de comunicagdo passaram a veicular informag¢des encorajadoras que
mostraram a rentabilidade da atividade, atraindo investidores. Por outro lado, o autor
vé essa situacdo como preocupante, uma vez que apenas as vantagens sao
evidenciadas, caracterizando a piscicultura como uma possibilidade de lucro facil
que seria complementadora de renda em qualquer propriedade rural. Assim, essas
informagdes podem induzir produtores a investir na piscicultura sem suporte
adequado do ponto de vista técnico e econémico, o que pode gerar resultados
negativos.

Firetti et al. (2007) estudaram a cadeia produtiva da piscicultura e verificaram
a ocorréncia da profissionalizacao da atividade e diversificacdo dos canais de
producdo. Os autores destacam como pontos fortes fatores técnicos, como

diversidade de sistemas de producgao e espécies, produtividade, definicdo de alguns
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pacotes tecnoldgicos e eficiéncia alimentar, além do elevado numero de produtores.
A dificuldade de controle e monitoramento dos peixes, dificuldade na aquisi¢cao de
alevinos, inexperiéncia técnica, falta de corporativismo e cooperacdo e a
informalidade sao vistos como pontos fracos.

A piscicultura, no contexto da agricultura familiar, € uma atividade alternativa
e complementar. O desenvolvimento da piscicultura em pequenas propriedades esta
aliado a transferéncia de tecnologia e treinamento da assisténcia técnica, porém a
producdo em sistemas semi-intensivos e intensivos (sistemas dependentes de
insumos externos e tecnologias em maior grau) nem sempre Sao acessiveis aos
agricultores familiares. Esses buscam alternativas de manejo mais simples que
proporcionem autonomia e sustentabilidade, necessitando de investimentos em
pesquisas que busquem encontrar tecnologias alternativas apropriadas a realidade
das pequenas propriedades (SANTOS et al., 2014).

A producédo de pescado proveniente da piscicultura, no ano de 2012, foi de
392.493 toneladas, sendo a tilapia do Nilo (Oreochromis niloticus) a principal espécie
produzida, seguido das carpas (Cyprinus, sp.) (IBGE, 2014). As espécies mais
produzidas sdo exéticas, ou seja, ndo ocorrem naturalmente em habitats aquaticos
brasileiros. A carpa comum foi a primeira espécie exética introduzida no Brasil, no
ano de 1898. A primeira variedade de tilapia introduzida no pais, por volta de 1952,
foi a tilapia do Congo (Oncorhynchus nykiss), que nao se adaptou adequadamente a
piscicultura na época. Apenas na década de 1970 a tilapia do Nilo chegou ao Brasil
e, por suas caracteristicas zootécnicas e preferéncia do consumidor, tornou-se
popular na piscicultura brasileira (CASTAGNOLLI, 2008).

O grande numero de informacgbes, do ponto de vista tecnoldgico, para a
producao de espécies como a tilapia facilita o processo de produgdo e € um dos
fatores que justifica a criagdo de espécies exoticas no Brasil. A falta de um pacote
tecnolégico definido para a producdo de espécies nativas brasileiras pode ser visto
como um entrave ao desenvolvimento da piscicultura, uma vez que o pais possui
uma diversidade consideravel de espécies com potencial para produgdo. Essa
realidade, porém, vem se modificando com o incentivo a conservacao e producao de
espécies nativas, bem como pesquisas que visam gerar informagdes sobre esses

peixes.



26

5.1 ASPECTOS TECNICOS DA PRODUGAO DE PEIXES

O objetivo desta sesséo € possibilitar a compreensao de aspectos técnicos
fundamentais ao desenvolvimento da piscicultura que diferem em realidades
distintas, como ocorre nos casos analisados neste estudo. Vé-se como
indispensavel para o desenvolvimento do estudo tratar de técnicas de produgéo,
uma vez que as diferengas nos sistemas produtivos sao fatores que contribuem para
o surgimento de diferentes pisciculturas, com diferentes demandas e, portanto, séo
centrais no desenvolvimento de um estudo que busca compreender a agao de
politicas publicas voltadas a atividade.

O foco desta segdo nao € esgotar a tematica do manejo produtivo em
piscicultura, de forma que se buscara abordar conceitos técnicos que serao
utilizados ao longo do desenvolvimento do trabalho e visam a facilitar o
entendimento das realidades de producdo do Rio Grande do Sul e do Cear3,
proporcionando ao leitor conhecimento acerca de termos fundamentais a
compreensao do estudo. Assim, os aspectos aqui redigidos s&o aqueles que
ocorrem em um ou em ambos o0s casos estudados.

A piscicultura pode ser realizada em acudes, viveiros?, rios, lagos, barragens,
sistemas fechados de recirculagdo de agua, entre outros. Para compreender a
producao de peixes, faz-se necessario conhecer os elementos basicos para realizar
o cultivo, que s&o disponibilidade de agua de qualidade para a piscicultura, alevinoss,
alimento, equipamentos para despesca e transporte dos animais. A natureza e a
quantidade desses insumos sao variaveis de acordo com o sistema de producéo,
como sera visto a seguir.

Os sistemas produtivos utilizados na piscicultura sao, basicamente, semi-
intensivos, ou seja, empregam pouca tecnologia para a produgao. No sistema semi-
intensivo, o ciclo de producdo oscila entre seis meses e dois anos e utiliza-se
alimentagdo externa, a qual consiste em restos de culturas, graos ou ragdo. Na

regiao Sul e, em alguns casos, no Nordeste, o sistema extensivo gera bons

2 Viveiros ou tanques de piscicultura sdo as estruturas escavadas para a criagdo de peixes,
semelhantes aos agudes. A principal distingao entre o viveiro e o agude é que o primeiro possui
controle de entrada e saida de agua, enquanto o segundo nao possui esse tipo de controle, que é
importante para manutencdo da qualidade da &gua em piscicultura por permitir a renovacédo da
agua. O acude possui apenas um dreno para reducédo do volume de agua (IBAMA; SEMA; IAP,
2008).

® Denomina-se de alevino o peixe em seu estagio pés-larva (WOYNAROVICH; HORVATH, 1983).
Sao popularmente definidos como os filhotes de peixes.
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resultados. Nesse sistema, raramente utiliza-se ragdes ou outros aparatos
tecnolégicos para aumentar a produtividade, n&do ha renovagdo de agua e os
animais dependem exclusivamente da alimentagdo natural, dificultando uma
producao padronizada (OSTRENSKY et al., 2008).

Quanto ao sistema de produg&o intensivo, exige grandes investimentos
tecnolégicos, alta densidade de estocagem e alta taxa de renovagdo de agua. Um
exemplo de sistema intensivo de producao € a criagao de peixes em tanques-rede,
no qual gaiolas flutuantes sao colocadas em locais como grandes acgudes, lagos e
barragens e povoados com peixes que recebem alimentacéo artificial. Na figura 1, &
possivel visualizar a estrutura de um tanque-rede. As gaiolas possuem diferentes
tamanhos e sao sustentadas por boias nas laterais, contando, ainda, com uma
tampa na cavidade superior. Essa estrutura permite que o fluxo de agua seja
intenso, possibilitando a utilizagdo de alta densidade de estocagem nesse tipo de
produgédo (SAMPAIO, 2012; NASCIMENTO; OLIVEIRA, 2010).

Figura 1 — Estrutura de um tanque-rede com um metro cubico, com quatro boias para
flutuagéo

Fonte: IAREMA, 2015.

Quando se utiliza a ragao, alimento artificial, o sistema suporta uma maior
densidade de estocagem, caracterizando um sistema “cada vez mais” intensivo
conforme aumenta o nivel de ragdo ofertado Assim, os sistemas de cultivo em
piscicultura sdo definidos pelos niveis de tecnologia empregados para criar peixes e

pela produtividade, conforme ilustra a figura 2.
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Figura 2 — Os diferentes sistemas de cultivo em piscicultura, a partir da oferta de alimento
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artificial estocagem
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Fonte: Adaptado de Cyrino, 1996.

Na piscicultura, sdo comuns os cultivos em tanques de terra escavado ou
viveiros, nos quais é possivel utilizar a adubagdo acompanhada, ou n&o, de
alimentagao suplementar através de ragdes, com alta ou baixa renovagao de agua,
dependendo do sistema de produgdo empregado. O cultivo em consércio com outras
atividades € uma pratica presente em algumas regides do pais, porém o0 maior
destaque encontra-se no estado de Santa Catarina, no consércio entre a piscicultura
e a suinocultura. As principais vantagens desse sistema sdo o aumento da renda do
produtor e a reciclagem de dejetos, porém ha uma restricdo ao pescado proveniente
desse tipo de cultivo no mercado, em virtude da alimentagdo com esterco
(OSTRENSKY et al., 2008).

Outro fator importante na criagao de peixes € a escolha da espécie que sera
cultivada. Como foi visto anteriormente, as espécies mais produzidas no Brasil sdo a
tilapia e as carpas. A tilapia € uma espécie exética que foi introduzida no Brasil por
volta da década de 1970. Atualmente, € a espécie de agua doce mais cultivado no
pais devido a suas caracteristicas zootécnicas como, por exemplo, a rusticidade, ou
seja, adaptacdo a condigbes ambientais diversas. Um dos principais problemas
encontrados na criagdo da tilapia € a sua proliferagdo, o que pode causar
superpovoamento em viveiros e tanques (SAMPAIO, 2012).

As carpas sao espécies exoéticas utilizadas nas pisciculturas brasileiras

desde1882, sendo que na década de 1950 novas espécies de carpas foram
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introduzidas e, nos anos 1970, exemplares que passaram por melhoramento
genético desde 1882 chegaram, entdo ao Brasil. S&o peixes rusticos que
apresentam desempenho favoravel na criagdo em cativeiro. Existem varias espécies
de carpas, sendo as mais cultivadas no Brasil a carpa hungara, carpa capim, carpa
cabecga-grande e carpa prateada (MOREIRA et al., 2001).

Cada uma delas apresenta suas especificidades, tais como diferentes habitos
alimentares e ocupacao de diferentes espacos na lamina d'agua, permitindo a
criagdo conjunta em um mesmo viveiro de todas elas. Assim, ainda que em um
mesmo ambiente, os peixes nado competirdo por alimento e promoverdo o
aproveitamento mais eficiente dos nutrientes encontrados no alimento natural
produzido nos viveiros. A esse sistema de criagao, bastante presente no estado do
RS, da-se o nome de policultivo. Esse sistema permite aproveitamento mais eficiente
nos niveis troficos, manutencao das condi¢cdes do viveiro, aumento da eficiéncia da
producao de peixes e redugéo dos impactos ambientais (BARCELLOS; FAGUNDES,
2012).

Além das carpas, é possivel introduzir outras espécies ao sistema, como o
jundia (Rhamdia quelen), uma espécie nativa do sul do Brasil que vem apresentando
desempenho favoravel junto ao policultivo de carpas. O jundia € uma espécie
onivora com tendéncia a carnivoria, de forma que prefere alimentar-se de proteina
de origem animal. Assim, essa espécie nao compete em alimentacdo com as carpas
e, ainda, auxilia no controle da reproducédo da carpa hungara, uma vez que, nesse
contexto, o jundia é um predador (BARCELLOS; FAGUNDES, 2012).

A piscicultura vem ganhando espago no Brasil e estd presente em diversos
estados, entre eles os casos deste estudo: Rio Grande do Sul e Ceara. Assim como
as demais atividades agricolas, a piscicultura se desenvolve de diferentes formas, de
acordo com as condigdes ambientais, sociais e econdmicas de cada local. Com a
finalidade de proporcionar ao leitor um breve cenario da piscicultura no RS e no CE,

apresentam-se algumas caracteristicas da atividade nesses dois estados.

5.2 APISCICULTURA NO RIO GRANDE DO SUL

No RS, ha 50.464 piscicultores cuja maioria utiliza o sistema extensivo de

criacdo (65%). Os usuarios do sistema intensivo representam 2% do total de

produtores e os 33% restantes utilizam o sistema semi-intensivo. A produtividade
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meédia varia em todos os sistemas produtivos, sendo que a maior variacido esta
presente no sistema intensivo. Os piscicultores gauchos trabalham em regime de
producéo familiar e sdo responsaveis por 74% dos 20,364 ha de espelho d'agua do
estado. As espécies de maior expressividade na produgdo do RS sdo as carpas,
embora outros peixes também sejam cultivados, conforme Figura 3 (WALTER et al.,
2015).

Figura 3 — Distribui¢do da produgao por espécie de peixes no estado do Rio Grande do Sul em 2014
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Fonte: Walter et al., 2015.

O Rio Grande do Sul apresenta um dos maiores indices de producédo de
carpas do pais e a tilapicultura encontra-se em processo de expansao no estado,
embora algumas caracteristicas tais como as baixas temperaturas, podem constituir
um entrave ao desenvolvimento da atividade na regido.

Em estudos sobre a piscicultura na Regido Sul do Rio Grande do Sul, Piedras
e Bager (2007) identificaram a atividade como lazer ou subsisténcia, sendo que nao
se registrou nenhum projeto de producao de peixe para comercializagdo, apesar de
a regiao contar com incentivo governamental e condicdes favoraveis para a
producao de peixes. Os autores entendem esse cenario como consequéncia da
inexisténcia de uma cadeia produtiva de peixe cultivado estabelecida. Os autores
destacam, também, a questdo do licenciamento ambiental, restricbes quanto as

especies criadas, as tecnologias de produgcdo disponiveis nao atendem as
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necessidades dos produtores, falta de assisténcia técnica e auséncia de apoio
institucional.

Cabe salientar, no que tange a restricdo das espécies, que na data de
realizagdo do estudo existia uma restricdo a producgao de tilapias na bacia do rio
Uruguai. Essa restricdo estava baseada nos possiveis danos ambientais que a
introdugdo dessa espécie, que ndo é nativa da regido, poderia causar aos
ecossistemas aquaticos. No ano de 2012, essa restricdo deixou de existir, mas os
demais aspectos colocados pelos autores ainda sao relevantes atualmente. Em
relagdo ao apoio institucional, pode-se dizer que, do ponto de vista quantitativo,
houve um avango no que tange a politicas voltadas ao setor aquicola, porém ainda
nao ha estudos avaliando o resultado, do ponto de vista qualitativo, da eficiéncia
dessas politicas.

A irregularidade na oferta e demanda de pescado ao longo do ano, bem como
a falta de infraestrutura de beneficiamento, armazenagem e distribuicdo do pescado
sdo alguns dos fatores apontados por Baldisserotto (2009) como agentes que
dificultam o desenvolvimento da piscicultura no Rio Grande do Sul. De acordo com
dados levantados por Walter et al. (2015), 78% dos piscicultores produzem peixes
para fins de subsisténcia, comercializando apenas o excedente, especialmente no
periodo da Semana Santa. Os 22% que comercializam pescado, sao responsaveis
por 55% do total de produgdo do estado. Essa caracteristica define a piscicultura
gaucha como de natureza familiar. Quanto ao beneficiamento do pescado, €
interessante ressaltar que, das 84 unidades de beneficiamento do estado, 65 estao
em pleno funcionamento, porém com ociosidade de 74% de sua capacidade total.

Assim, a piscicultura no Rio Grande do Sul possui caracteristicas peculiares e
sua relevancia para o estado é pouco expressiva. Conforme ja destacado, o Ceara
apresenta uma estrutura diferenciada e potencial produtivo mais amplo, por conta de

uma série de fatores que serao discutidos na préxima secéo deste capitulo.

5.3 A PISCICULTURA NO ESTADO DO CEARA

O estado do Ceara é o segundo maior produtor de tilapias do Brasil, com
producédo de 30.634 toneladas (IBGE, 2014). A produgdo é realizada, em sua
maioria, no sistema de tanques-rede, que permite otimizagdo do uso das aguas de

barragens de abastecimento como o agude publico Padre Cicero, popularmente
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conhecido como agude Castanhdo. Segundo informagdes de representantes do
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a piscicultura no
Castanhao beneficia cerca de 230 familias, contando com projetos de piscicultura
em que a tilapia é espécie predominante. A contribuicdo dos projetos de piscicultura
do Castanhao é a mais significativa no estado do Ceara.

Os estudos para a construgdo do Castanhao iniciaram em 1910, embora a
obra tenha sido adiada até 1995. Esse fato se deve a percalgos tais como
ponderacgdes acerca da necessidade de construcao, viabilidade e finalidades de uso,
além das questdes sociais envolvendo a comunidade local e jogos de interesses
politicos (SOUZA, 2010). A barragem abrange os municipios de Alto Santo,
Jaguaretama e Nova Jaguaribara (Figura 4), sendo a ultima uma cidade planejada
que foi construida para alocar os moradores do antigo municipio de Jaguaribara, que
foi inundado para a construgdo da barragem.

O Castanhao foi projetado com o objetivo de controlar as cheias do rio
Jaguaribe e ampliar a oferta de agua para outras cidades do estado, entre elas a
capital Fortaleza. ldealizado no inicio do século XX e inaugurado em 2003, o agude
Castanh&o conta com capacidade maxima de 6,7 bilhdes de metros cubicos, dos
quais 4,5 bilhdes sado volume de acumulacdo e 2,2 bilhdes de volume de espera
destinado a contengcdo de cheias, totalizando uma area de 44.000 ha. . Além do
abastecimento para consumo humano, as aguas do Castanhdo sao utilizadas para
irrigacao de area agricola e para a criagao de peixes, sendo a potencialidade dessa
atividade estimada em 32.000 toneladas ao ano. A estimativa é de que cerca de 3,5
milhdes de habitantes de 12 municipios sejam beneficiados pelo Castanhao
(SAMPAIO, 2012; DNOCS, 2015; PORTAL BRASIL, 2015).

A piscicultura do Rio Grande do Sul tem carater de subsisténcia e enquadra-
se, em sua maioria, como piscicultura familiar, enquanto o Ceara apresenta sistema
de producéo intensivo e carater empresarial, adquirindo propor¢des significativas do
ponto de vista de produtividade e ganhos econémicos. Essas diferenciagdes estao
enraizadas nas culturas locais, sejam elas tradicdo, no caso do RS e a forte ligagao
com a pecuaria de corte, ou imposicdo de mudangas, como 0 caso dos cearenses

que se tornaram piscicultores com a chegada do Castanhéao.



Figura 4 — Localizagao do agude Castanhao
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Fonte: BOTAO, 2005.
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6 A TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA A AQUICULTURA: DO
IBAMA AO MPA

Conforme exposto anteriormente, a aquicultura € um setor que iniciou sua
expansdo recentemente. Da mesma forma, as instituicbes publicas ligadas a
aquicultura expandiram-se e modificaram-se, uma vez que se constatou a
importancia da atividade e a necessidade de uma intervengdo mais direta do poder
publico na estruturagao da aquicultura enquanto setor produtivo.

A necessidade de modificagdes e, até mesmo, da criagdo de novos 6rgaos
publicos surgiu, praticamente, no mesmo periodo em que, com a limitagdo dos
estoques pesqueiros de rios e mares, a aquicultura passou a ter papel importante no
fornecimento de pescado. Essa mudanca teve e ainda tem influéncia sob o setor, de
modo que conhecé-la serve de auxilio para a melhor compreensao do cenario
politico que culminou com a criagdo do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) no
ano de 2009 e a extingdo do mesmo no ano de 2015.

Na década de 1960, o Decreto n°® 50.872, instituiu o Conselho de
Desenvolvimento da Pesca, primeira tentativa de consolidacdo de uma politica
setorial que, naquele momento, contemplava a pesca, principal atividade
fornecedora de pescado. No ano de 1962, a Superintendéncia do Desenvolvimento
da Pesca (Sudepe) foi criada, com o objetivo principal de nortear a elaboragao de
uma politica para o setor pesqueiro, através dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento da Pesca (PNDP), os quais seriam revistos anualmente e
compreendiam aspectos relacionados a fatores econémicos e sociais, incentivando
investimentos publicos e privados, além de pesquisa, no setor. Em 1966, o Decreto
58.696 passou a definir a pesca como industria de base e, a partir de um convénio
do governo com a FAO, nasceu em 1967 o Programa de Pesquisa e
Desenvolvimento Pesqueiro no Brasil (PPDP) (BNDE, 1975).

Em 1967, entrou em vigor o Decreto-lei n° 221, promovendo a protegcao e
estimulo a pesca e dividindo a atividade em trés categorias: comercial, desportiva e
cientifica e, além disso, a pesca passa a ser definida como atividade agropecuaria.
Esse decreto também tratou de questbes ambientais, definindo épocas, regides e
espécies cuja pesca seria proibida. Caberia a Sudepe o controle dessas questdes.
De acordo com Azevedo (2012), o decreto ainda objetivava estimular o

desenvolvimento de um parque industrial para producdo dos materiais necessarios a
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atividade, demonstrando que, ja nesse momento, havia a consciéncia do potencial
pesqueiro do pais, bem como se iniciavam os esfor¢cos para a estruturagcdo de um
setor que o explorasse.

O primeiro PNDP foi elaborado em 1963, mas nao foi implementado. Desde
entdo, mais quatro planos foram elaborados até 1980, porém nenhum concretizado
de forma plena. Com o processo de redemocratizacdo do pais, a Sudepe
apresentou o plano que foi denominado | PNDP Nova Republica, Esse plano, do
ponto de vista das proposi¢oes realizadas, era muito préximo dos anteriores. Fatores
como as peculiaridades regionais, a preocupagdo com 0S recursos pesqueiros e
outros aspectos ambientais ndo eram considerados, o que contribuiu para a reducao
da producado. Além disso, ndo houve apoio significativo a pesquisa, apesar de a
agao ser vista como importante para o crescimento do setor pela Sudepe (DIAS
NETO, 2003).

Em 1974, a Sudepe desenvolveu um plano de assisténcia técnica destinado a
pesca artesanal, o Pescart (Plano de Assisténcia a Pesca Artesanal). O objetivo era,
basicamente, semelhante ao que ocorria na agricultura nesse momento historico,
modernizar a pesca artesanal. Para Diegues (1988), o modelo de assisténcia do
Pescart ndo proporcionava a participacdo do pescador e as inovagdes difundidas
pelos técnicos nem sempre atendiam suas necessidades, além de n&o considerar as
especificidades socioculturais da comunidade.

O periodo que vai da década de 1960 até 1974 foi de crescimento e
modernizacao do setor pesqueiro, o que ocorreu em funcdo do fomento a atividade
gerado pela lei de incentivos fiscais* & pesca, fixada pelo Decreto Lei n° 221 de
21/02/1967. A concesséao de incentivos fiscais foi a alavanca para a consolidagao de
um parque industrial para processamento de pescado, além da ocupacédo de novas
areas de pesca, gerando aumento da produgéo. Esse crescimento, porém, encontra
limitacbes devido a sobrepesca, processo em que uma determinada espécie é
retirada em grande quantidade do ecossistema em um curto espaco de tempo,
impossibilitando a reposicdo natural do estoque. Em outras palavras, ao
desconsiderar a limitacdo dos recursos naturais, a politica de incentivos fiscais, ao
mesmo tempo que impulsionou a atividade, contribuiu para seu declinio
(ABDALLAH; BACHA, 1999).

* Incentivos fiscais sdo reducgdes ou eliminagdes, diretas ou indiretas, de 6nus tributario.
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Em 1989, a Sudepe, apdés diversas acusacdes de envolvimento com
corrupgao, foi extinta e a pesca passa aos cuidados do Ibama. Para Azevedo (2012),
0 processo pode ser visto como uma mudanga no carater desenvolvimentista com
que a atividade era analisada. Os aspectos econémicos da atividade continuam em
pauta, porém passa a existir maior preocupacdo com as questdes ambientais que a
permeiam. Além disso, o Ibama se mantém no ambito da conservacido dos recursos
pesqueiros, nao promovendo grandes incentivos e fomento a atividade.

Assim, o crescimento e o interesse econbmico na criagdo de organismos
aquaticos e, junto deles, surgiu a necessidade de discutir os efeitos negativos da
atividade, fossem ambiental ou social e, consequentemente, o conceito de
aquicultura sustentavel, o qual se baseia na concepgdo de desenvolvimento
sustentavel. Em 1995, a Organizacdo das Nacgbdes Unidas para a Alimentagédo e
Agricultura (FAQ) elaborou o Cédigo de Conduta da Pesca Responsavel e delegou
um espago para a aquicultura, atravées do Cddigo de Conduta para o

Desenvolvimento da Aquicultura Sustentavel.

A base deste cédigo de conduta sdo as "boas praticas de manejo", que
devem ser identificadas através da cadeia produtiva da aquicultura e
posteriormente introduzidas em cada um dos elos dessa cadeia - industria
de insumos, aquicultores, processamento e consumo. Os coédigos de
conduta devem ser elaborados para cada cadeia produtiva, desde a
producao até o consumo por meio de um processo que envolva
aquicultores, representantes da industria de insumos, da industria de
processamento, dos 6rgaos de pesquisa e de gestdo ambiental. A finalidade
desse trabalho conjunto é que tais codigos, socialmente, elaborados,
venham a ser efetivamente adotados em todo o processo produtivo.
(WALTER, 2010, p.49).

Em 1998, a insercdo da aquicultura na pauta do poder publico entrou em
evidéncia, com a criacdo do Departamento de Pesca e Aquicultura (DPA), 6rgao
fiiado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Até 2003, o
Ibama e o DPA dividiram a tarefa de gerir as questdes relativas ao setor pesqueiro.
Nesse ano, foi criada a Secretaria Especial da Pesca e Aquicultura (SEAP). A
criacdo desse orgao foi o fator que voltou os olhos do Brasil para a pesca e
aquicultura e, no ano de 2009, resultou na criacdo do Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPA), regulamentada pela Lei n° 11.958, consolidando, assim, a
criagado de um cenario politico favoravel para o setor (AUOZANI, 2013).

E importante citar que a criacdo da SEAP ndo excluiu o papel do Ibama na

atividade pesqueira, o qual seguiu sendo responsavel pelos aspectos ligado a
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preservacdo e conservacido ambiental. A SEAP fora constituida para ser mais que
um o6rgdo executor, mas também de planejamento e coordenacdo junto aos
ministérios envolvidos com a pesca. A SEAP, por sua vez, ficou responsavel pelo
planejamento, coordenacéao e formulagédo de projetos e politicas destinadas ao setor,
envolvendo itens como linhas de crédito, apoio a producédo e a comercializagao de
produtos de origem aquicola e pesqueira, além de incentivar o cooperativismo e
associativismo. Essa configuragcdo, porém, foi alvo de muitos conflitos entre as
instituicées envolvidas, levando, inclusive, a uma denuncia do Ministério Publico do
Rio Grande do Sul, sob a alegacdo de que as atividades aquicola e pesqueira nao
eram submetidas a licenciamento ambiental na SEAP (AZEVEDO, 2012).

Azevedo (2012) ressalta, ainda, que a o criagcdo do MPA foi fruto da disputa
entre ministérios no que tange ao regramento e gestdo da atividade. A demanda
pela criagdo do Ministério partiu de um esforgo dos gestores da SEAP, com respaldo
das liderangas do setor. A FAO/BRASIL ja havia apontado trés solugbes para sanar
o0 problema institucional que se instalava no pais e uma das alternativas era a
criacao de um Ministério, artificio que o setor utilizou para reforgar seus argumentos.
Em sintese, o MPA passou a concentrar as diversas fun¢gdes de coordenagdo no

setor pesqueiro e aquicola:

Com a criacdo do Ministério, portanto, esse passou a agregar todas as
competéncias relativas ao setor pesqueiro, incluindo o fomento, a pesquisa,
a extensdo, o monitoramento da atividade e a geracédo das estatisticas, a
emissao das licencas e permissdes tanto para a pesca comercial, quanto
para a amadora e ornamental, sanidade dos produtos pesqueiros e
aquicolas, compartilhando, ainda, competéncias com o MMA/Ibama em
relacdo a gestdo dos recursos pesqueiros, porém agora sob sua
coordenagdo. Destaca-se também que o ordenamento da aquicultura
permaneceu como atribuicdo exclusiva do MPS, ainda que o licenciamento
ambiental da atividade deva ser realizado pelos 6rgédos ambientais
competentes (AZEVEDO, 2012 p. 168-169).

A figura 5 retrata, de forma sistematica, a trajetéria dos 6rgaos ligados a
pesca e a aquicultura até o ano da criagdo do MPA. Percebe-se, ao longo dos anos,
a presenca cada vez mais evidente da preocupacado com a produg¢ao de organismos
aquaticos no Brasil. A criagcdo do MPA, portanto, ilustrou o que se aborda neste
trabalho e que é perceptivel aos envolvidos no setor: a aquicultura conquistou seu
espaco politico e, junto com ele, a promessa de melhorias, investimentos e solugbes

aos problemas enfrentados pelos aquicultores.
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Figura 5 — Sistematizagao da trajetdria das instituicées da aquicultura até a criagao do MPA

Fonte: SIQUEIRA et al., 2015.
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6.1 POLITICAS E ACOES DO MPA

Contar com um ministério para tratar dos interesses dos aquicultores é uma
conquista e simboliza notoriedade e autonomia para o setor. Para compreender
como essa conquista pode se materializar em agdes, € necessario compreender, por
que e para que existem os ministérios e quais agcbes podem ser executadas por
esses 6rgaos. De acordo com o Portal Brasil (2009), a estrutura do poder executivo
do pais, responsavel pela formulagdo, implementagdo e acompanhamento das
politicas publicas, € composta pelos ministérios, secretarias especiais, autarquias,
agéncias reguladoras e conselhos. O presidente da Republica tem poder para criar e
modificar essa estrutura podendo, inclusive, criar ou extinguir os ministérios.

Cabe ao ministério a criacdo de estratégias, diretrizes e normas, além da
definicdo das prioridades de aplicacdo de recursos publicos e do acompanhamento
e avaliagdo de programas federais. O ministério € um 6érgdo diretamente
subordinado a presidéncia da Republica que possui autonomia técnica financeira e
administrativa. Os ministros sdo escolhidos pelo presidente da Republica e sao
responsaveis por coordenar e supervisionar os 6rgaos e entidades relacionados ao
ministério em que atua.

A Lei n° 11.958 estabeleceu como competéncias do MPA as diversas
atividades ligadas a politica nacional pesqueira e aquicola, desde a producao até a
comercializagdo, além da normatizagao, concessao de licengas e autorizagdes e
fiscalizagdo da atividade aquicola. A fiscalizagdo era realizada em conjunto com o
Ministério do Meio Ambiente (MMA).

A estrutura do MPA era formada por cinco secretarias, além do Gabinete do
Ministro de Estado (GM), cuja principal fungdo € a assessoria direta ao ministro:
Secretaria Executiva (SE); Secretaria de Planejamento e Ordenamento da
Aquicultura (Sepoa); Secretaria de Planejamento e Ordenamento da Pesca (Sepop);
Secretaria de Monitoramento e Controle da Pesca e Aquicultura (Semoc); e
Secretaria de Infraestrutura e Fomento da Pesca e Aquicultura (Seif). A excecdo da
SE, as demais secretarias eram divididas em departamentos.

O MPA contava com 26 superintendéncias distribuidas nas unidades
federativas, sendo que a sede localizava-se no Distrito Federal (BRASIL, 2014).
Durante o periodo em que esteve em funcionamento, de 2009 a 2015, o MPA teve a
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sua frente sete diferentes ministros, sendo o senhor Helder Barbalho o ultimo
ministro em exercicio no periodo de extingdo do ministério.

No ano de 2008, em meio ao processo de transformacdo da SEAP em
Ministério, foi criado o Plano Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Pesca e
Aquicultura, visando consolidar uma politica de estado com participacdo dos
pescadores, aquicultores e sociedade civil organizada. No plano, apontou-se que
pelo grande potencial do Brasil, 0 aumento da produgéo era possivel e a aquicultura
foi vista como o principal meio para alcangar o desenvolvimento sustentavel na
producdo de pescado. Apontou-se, ainda, como grande objetivo da politica a
recuperacao dos estoques pesqueiros e o0 desenvolvimento da pesca oceénica e da
aquicultura, além de indicar a estruturacdo da cadeira produtiva como um dos
principais desafios para a politica (SECRETARIA ESPECIAL DA PESCA E
AQUICULTURA — SEAP, 2008).

A partir de 2009, o MPA passou a trabalhar com uma politica territorial na qual
as demandas eram realizadas por regides e cujo foco principal, no que tange a
pesca, era estruturar a cadeia produtiva de modo a agregar valor e eliminar
atravessadores. Os territérios da pesca e aquicultura tinham o objetivo de
descentralizar as agbes e ampliar a participagdo da sociedade na gestdo das
politicas (SEAP, 2008). Posteriormente, revelou-se a necessidade de, juntamente a
politica de fomento, realizar a assisténcia técnica para o uso das tecnologias que
eram empregadas para atingir essas finalidades. A grande maioria das acbes do
MPA estava relacionada ao fornecimento de equipamentos que possam vir a
contribuir com uma melhor estruturacdo da cadeia produtiva, uma vez que os
estoques pesqueiros encontram-se em situagao de esgotamento e intensificar a
atividade nao € uma alternativa viavel.

Em 2012, foi lancado o Plano Safra Pesca e Aquicultura, disponibilizando
grande volume de crédito para o setor e apresentando como objetivos principais a
incorporagao da aquicultura familiar na producédo de pescado, aumentar a produgao
e o0 consumo de pescado, entre outros. Junto ao plano, o BNDES anunciou o
Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Aquicultura, marcando a relevancia que
o setor passou a ter no cenario nacional (AUOZANI, 2013). O Plano Safra Pesca e
Aquicultura consistia em uma politica de crédito cujo objetivo era ampliar e efetivar

as politicas voltadas a pesca e a aquicultura. Havia um financiamento especifico
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para cada produtor: agricultores familiares, cooperativas, pescadoras, jovens,
marisqueiras, entre outros.

A meta do plano era beneficiar 330 mil familias através do crédito a juros
baixos e prazos estendidos, reduzindo as desigualdades sociais. Além do crédito, os
beneficiados recebiam apoio através da assisténcia técnica. O plano representou
uma alternativa aos pescadores e aquicultores que, muitas vezes, ndo se encaixam
nas linhas de crédito oferecidas pelo governo através do PRONAF. Através de linhas
de crédito especificas, o Plano Safra Pesca e Aquicultura incentiva a inser¢do das
mulheres e jovens na atividade aquicola. O plano atuou em parceria com o Plano
Brasil Sem Miséria, buscando retirar da linha da pobreza mais de 100 mil familias de
pescadores (BRASIL, 2012).

O publico alvo do plano era formado por pescadores artesanais e aquicultores
familiares, além de mulheres e jovens enquadrados no PRONAF. Para ser
beneficiado pelo Plano Safra Pesca e Aquicultura, os pescadores e aquicultores
deveriam possuir a Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) e o Registro Geral da
Atividade Pesqueira (RGP), comprovando que, no minimo, 50% da renda bruta
familiar tem origem da pesca e/ou aquicultura (BRASIL, 2014).

Tanto no Plano Safra quanto nas demais politicas do MPA destinadas a
pesca, dificilmente ocorreu uma distingdo entre a pesca artesanal e a aquicultura
familiar. Embora a diferenciagdo entre pesca artesanal e pesca industrial pareca
clara, cabe ressaltar que ndo ha um conceito definido sobre o que seria a pesca
artesanal. Alguns autores a colocam como, simplesmente, o oposto da pesca em
larga escala que se vale do uso de grandes investimentos. Outros pensadores a
consideram uma atividade de baixa produtividade e com carater de subsisténcia
(SILVA, 2014).

Buscando uma ag&o mais regionalizada das politicas, assim como a politica
territorial, foram criados os Centros Integrados para a Pesca Artesanal (Cipar). A
proposta inicial era de que cada estado da Unido contasse com, no minimo, um
Cipar, que deveria estar localizado junto aos Territorios da Pesca e em locais onde a
pesca artesanal apresentasse relevancia socioecondmica. A acao dos Cipars esteve
fortemente atrelada aos aspectos econdmicos da pesca artesanal, mas contemplou
aspectos sociais e ambientais, uma vez que a gestdo, beneficiamento e
comercializagao ficam a cargo dos pescadores e nao de agentes externos a

comunidade. Vinte e quatro municipios em 12 estados brasileiros (Amazonas, Para,
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Tocantins, Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo) contaram com a ag¢do dos Cipar
(BRASIL, 2014b).

Uma vez que a Lei n° 11.959 reconhece a pesca artesanal como uma
atividade familiar, essa categoria, assim como a aquicultura familiar, & financiada
pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), criado
em 1996. A pesca ja estava incluida na politica de crédito rural desde 1988, porém o
acesso era dificultado por fatores como a exigéncia de garantias pelos bancos,
necessidade de insercdo dos pescadores em associacbes ou colbnias de
pescadores e, ainda, a dificuldade em obter a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf
(DAP). No ano de 2003, foi criado o Pronaf Aquicultura e Pesca, visando facilitar o
acesso dos pescadores ao crédito. O MPA trabalhava com varias linhas de
financiamento, divididas em investimento, contemplando a expansao produtiva e
obtencdo de meios de produgéo, e comercializagao, ligada a organizagdo comercial
do setor pesqueiro (BRASIL, 2009).

Destacavam-se, ainda, programas que subsidiavam a comercializagdo e
impulsionavam o aumento do consumo do pescado, como o programa Peixe nos
Bairros, que consistia na distribuicdo de caminhdes feira para os municipios
interessados, através de processo seletivo publico. O caminhdo feira estava
equipado com uma carroceria frigorifica para armazenagem do pescado que permite
a comercializacao itinerante de pescado (figura 6). O objetivo principal era, através
da aproximacao do piscicultor consumidor, estimular a comercializagdo com minima
acao de intermediarios e, consequentemente, contribuir para a modernizagao da
cadeira produtiva. O MPA distribuiu 50 caminhdes feira desde 2010. Os estados do
RS e CE foram ambos contemplados com quatro caminhdes, sendo que outros 20
estados brasileiros estdo contemplados pelo programa (BRASIL, 2010).

No ano de 2015, o MPA apresentou o Plano de Desenvolvimento da
Aquicultura 2015-2020. A ideia era que o plano fosse trabalhado juntamente com
outras acdes do ministério, como o Plano Safra e, a partir de uma simplificagdo do
licenciamento ambiental, impulsionasse o crescimento da atividade. Com o objetivo
de aumentar a produgdo brasileira de pescado, meta principal era chegar a 2
milhdes de toneladas produzidas e, assim, reafirmar a importancia da aquicultura
brasileira no contexto mundial. Para atingir a meta de produgédo, a aposta era na

producao de peixes, da qual se espera um total de 1.750.000 toneladas. Além da
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estratégia de simplificagdo do licenciamento ambiental, o plano pretendia agir sob os
diversos processos burocraticos que permeiam a aquicultura como, por exemplo, a
cessao de uso de aguas de dominio da Unido para pratica aquicola. A¢des voltadas
a capacitagdo e fortalecimento e integracdo de pequenos, médios e grandes
produtores e apoio a pesquisa na area técnica também sao estratégias do Plano de
Desenvolvimento da Aquicultura (BRASIL, 2015).

Figura 6 — Caminhao feira cedido ao municipio de Santa Maria — RS em exposig¢ao durante o |
Dia Estadual do Peixe, realizado em Estrela — RS

Fonte: foto da autora (2015).

Com orgamento previsto em 500 milhdes de reais, o plano contemplava as
diversas atividades da aquicultura. Entre as agcbes do plano estava um programa
especifico para a piscicultura, o Programa de Desenvolvimento da Piscicultura em
Tanques/Viveiros Escavados. A agao do programa descrita no Plano refere-se a
ampliagcdo da area de viveiros escavados através da contratacao de horas/maquina
para assentados de Reforma Agraria e micro e pequenos produtores rurais.

Com a estrutura voltada ao aumento da producado, o Plano propbe ainda, a
criacao de distritos industriais aquicolas (DIA), que pode ser visualizado na figura 7.
Tal estrutura remete a uma aquicultura fortemente empresarial, de forma que se
pode ponderar como uma possivel dificuldade futura a seus executores cumprir a
agcao de integragdo de pequenos, médios e grandes produtores. O DIA é uma
ferramenta para maximizar e organizar o funcionamento da cadeia produtiva da

aquicultura, contemplando seus diversos elos de forma integrada (MPA, 2015).
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Figura 7 — Esquema de funcionamento de um Distrito Industrial Aquicola do Plano de
Desenvolvimento da Aquicultura 2015-2020

DISTRITO INDUSTRIAL
AQUICOLA -DIA

Fonte: BRASIL, 2015.

As acbes do MPA trouxeram inumeros beneficios aos aquicultores e
pescadores. Ainda que seja complexa a determinacdo de categorias, o esforgco no
Ministério nesse sentido criou uma série de mecanismos que facilitaram o acesso ao
crédito por parte do publico atendido. Cabe salientar que grande parte dessas agdes
visa a modernizagdo da cadeia produtiva e, assim, constituem-se em politicas
voltadas, em sua maioria, a producao e comercializacdo. O MPA idealizou, em seis
anos de atividade como Ministério, um pacote de politicas publicas que foram
difundidas em territério nacional através de suas superintendéncias.

A trajetdoria do Ministério, porém, chegou a seu fim no ano de 2015 deixando
duvidas quanto a contribuicdo efetiva do MPA ao setor. Encerrando sua atuacao,
enquanto Ministério, no cenario politico da aquicultura sob acusacdes de desvios e
fraudes, nem mesmo os dados estatisticos gerados pelo MPA convergem com a
realidade da aquicultura. Foi constatado erro nas estatisticas divulgadas no ano de

2012 e trazido a publico a manifestacdo contraria a publicacdo dos dados na
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condicdo em que se encontravam, emitida pelos técnicos envolvidos com o MPA
(G1, 2015).

A pasta da aquicultura e pesca integrara, a partir do ano de 2016, as
competéncias do MAPA, na categoria de secretaria desse ministério. Ainda sao
precoces quaisquer avaliagdes das consequéncias que essa mudanga acarretara ao
universo das politicas publicas para a aquicultura. O desafio principal dessas acdes
politicas € contemplar uma diversidade nao apenas de sistemas produtivos, mas de
produtores e suas demandas conforme o contexto em que se inserem. Pensar o
crescimento de uma atividade requer um olhar sistémico de sua realidade, que
incorpore as mais diversas questdes que sio tangentes a produgdo em si. Assim, 0s
rumos dados pelo MAPA ao tratamento dessas questbes serdo decisivos para o

futuro da producgao de pescado brasileira.



46

7 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente estudo esta alicercado sobre o aparato metodolégico da Analise
Comparativa Qualitativa ou QCA (Qualitative Comparative Analysis) cujo instrumento
utilizado € o estudo de caso visando a comparagao entre casos distintos a partir de
um determinado fator comum a ambos. Em estudos comparativos, o numero de
casos € limitado, uma vez que ha a preocupagao de se chegar a certo grau de
familiaridade com os casos, buscando os aspectos relevantes para a analise.

A pesquisa comparativa busca, portanto, explicar as divergéncias entre os
casos estudados a partir da investigacdo das diferengcas existentes entre eles. A
pesquisa comparativa busca compreender em que modelos as divergéncias ou
diversidades podem ser incluidas de modo que o pesquisador observa os casos
como um conjunto de caracteristicas dentro do qual estabelece padroes,
semelhancas e diferencas entre os diferentes casos (RAGIN, 2007).

O processo de pesquisa comparativa inicia-se a partir da selecdo de uma
categoria de fendmenos relevantes para o estudo e, com o aporte de marcos
analiticos, sao estruturados no sentido e sustentar as categorias de estudo. O marco
tedrico é sustentado a partir da analise dos dados empiricos observados. Ao
selecionar os casos, o pesquisador deve ponderar que tais casos sejam passiveis de
comparacgao e pertengcam a uma categoria empirica relevante. O marco de analise é
definido a partir do que o pesquisador especifica como sendo de interesse avaliar
nos casos selecionados (RAGIN, 2007). Dessa forma, buscou-se selecionar dois
estados brasileiros para realizacdo de estudo de casos tendo como fator comum de
analise as politicas publicas voltadas a piscicultura que fazem parte do pacote de
agdes do Ministério da Pesca e Aquicultura. Os estados do Rio Grande do Sul (RS)
e do Ceara (CE) foram escolhidos a partir de literatura e de estudo exploratério junto
a pesquisadores e técnicos, o que permitiu concluir que os estados supracitados
apresentam caracteristicas climaticas, ambientais, de produgdao e importancia, do
ponto de vista social e econdmico, que os tornam distintos e revelam uma realidade
diferenciada.

A figura 8 esquematiza a estruturagcdo do estudo, demonstrando o ponto de
interseccdo que foi objeto da analise, as politicas publicas formuladas em nivel
federal e que se destinam também aos dois estados, e as diferengas no contexto da
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piscicultura, que aparecem como fatores de influéncia externa e que séo

responsaveis pela conformacao de dois casos diferentes para o estudo.

Figura 8 — Esquema da estruturaciao metodolégica da pesquisa de campo
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Fonte: Elaboragéao propria (2016).

O estudo comparativo de politicas com a utilizacdo de metodologias
qualitativas intensificou-se a partir da década de 1990, especialmente porque o
estudo quantitativo ndo respondia a questbes relevantes para tais analises. A
combinacdo de estudos qualitativos com técnicas alternativas também passou a ser
uma tendéncia em estudos dessa natureza. A utilizagao de estudos de caso, nesse
contexto, surge como ferramenta para explicar inferéncias causais e, ainda, para
formulacdo de novas hipdteses. Nesses estudos, a analise qualitativa permite a
comparagao entre os casos considerando multiplas caracteristicas e desenvolvendo
novas hipéteses (MAHONEY, 2007).

O estudo de caso foi composto por entrevistas semiestruturadas em que os
entrevistados eram gestores e técnicos envolvidos no processo de implementagao e
execugao de politicas publicas. Visando limitar a pesquisa de campo ao objetivo
central do estudo, selecionaram-se atores-chave para a realizagdo das entrevistas.
Esses atores sdo aqueles que, dentro dos orgaos publicos envolvidos com a
piscicultura, estao diretamente ligados a atividade.

Os atores-chave foram selecionados através de contatos com os 6rgaos

publicos que atuam com as politicas publicas para a agricultura em ambos o0s
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estados. A partir de entdo, foram delimitados quais érgéos trabalham com a questao
da piscicultura e, em contato com esses, foram indicados os gestores publicos que
atendiam ao universo da piscicultura. No Rio Grande do Sul, os 6rgaos participantes
da pesquisa foram a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Rural, Pesca e
Cooperativismo (SDR) e a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Emater-RS). No Ceara, os orgaos participantes foram Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Ematerce), Secretaria de Desenvolvimento Agrario
(SDA), Secretaria Estadual de Agricultura, Pesca e Aquicultura (Seapa) Instituto do
Desenvolvimento Agrario do Ceara (ldace) e o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS). Em ambos os estados, foi realizado contato com as
superintendéncias do Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), porém em nenhum
dos casos houve retorno positivo para participagdo na pesquisa.

Os quadros 1 e 2 esquematizam as informacdes acerca dos atores-chave
entrevistados. Os nomes foram suprimidos com o objetivo de manter o anonimato
dos participantes da pesquisa, de forma que se atribuiu um numero de identificagcao
para cada entrevistado no RS e uma letra de identificagdo para cada entrevistado no
CE. O numero de entrevistados foi maior no CE porque a estrutura de gestdo em
torno da atividade é maior, assim como a expressividade da piscicultura exige maior
numero de pessoas envolvidas. No RS, a atuacdo politica é concentrada em dois

orgaos e os gestores envolvidos diretamente com a atividade de interesse ao estudo

€ menor.
Quadro 1 — Atores-chave entrevistados no estado do Rio Grande do Sul
Entrevistado | Orgao Cargo Formacgéao
1 SDR Diretor do DPAQUI Engenheiro Agrénomo
2 SDR Técnico do DPAQUI Técnico Agricola
3 EMATER | Assistente Técnico Regional | Zootecnista

Fonte: Elaboragéo propria (2016).
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Quadro 2 — Atores-chave entrevistados no estado do Ceara

Entrevistado Orgao Cargo Formacgao

A EMATERCE Assistente técnico Engenheiro de
Pesca

B DNOCS Diretor do Nucleo de Piscicultura Engenheiro de
Pesca

C DAS Técnico Engenheiro de
Pesca

D SEAPA Coordenador de Desenvolvimento da Aquicultura Engenheiro de
Pesca

E SEAPA Orientador de Célula de Apoio a Aquicultura Engenheiro de
Continental e Marinha Pesca

F SEAPA Técnico Engenheiro de
Pesca

G IDACE Técnica Engenheiro de
Pesca

Fonte: Elaboragéao propria (2016).

As entrevistas, realizadas no periodo entre setembro e novembro de 2015,
foram agendadas através de telefonemas e contato via email. Uma das principais
dificuldades para o desenvolvimento da pesquisa de campo foi realizar o
agendamento, que dependia da disponibilidade de agenda dos gestores e técnicos.
Além disso, o anuncio da extingdo do MPA, que ocorreu no més de outubro,
dificultou o processo de realizagdo das entrevistas com as superintendéncias do
Ministério nos dois estados. Embora anunciada a extingdo, o MPA encerrou suas
atividades apenas ao final do ano de 2015, de modo que nao deveria haver objegdes
para a realizagcado da pesquisa. Ainda assim, as superintendéncias nao responderam
aos contatos realizados e sequer foi possivel agendar a entrevista apds visita as
dependéncias das superintendéncias, o que também ocorreu nos dois casos.

Além das entrevistas, a pesquisa de campo contou com a participacdo da
autora em eventos nos dois estados, de cunho técnico no CE e de cunho politico no
RS, além de uma visita técnica ao agude do Castanhao, no Ceara, com o objetivo de
proporcionar uma aproximacao a realidade local uma vez que este trabalho foi o
primeiro contato direto da pesquisadora com a piscicultura do Ceara.

O 1° Dia Estadual do Peixe ocorreu no dia 1 de outubro de 2015, na cidade de

Estrela (RS) e contou com a participagdo expressiva de produtores e gestores
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publicos. O evento marcou o langamento do Programa Integrado de Pesca e
Aquicultura, formulado pela SDR em parceria com a Emater, o MPA e prefeituras de
municipios. A formulagdo do programa contou com vasta pesquisa acerca da
realidade da piscicultura do RS, realizada pela Universidade Federal do Rio Grande
(FURG) em parceria com os escritorios regionais da Emater e busca trabalhar de
forma integrada o fomento a atividade aquicola e pesqueira ao longo de todos os
elos da cadeia produtiva. O programa busca, ainda, prestar apoio e assisténcia
técnica aos pescadores e piscicultores, com foco voltado a aquicultura familiar. A
atividade possibilitou um contato com a pratica de organizagdes em torno das
politicas publicas no estado, contribuindo para a analise das entrevistas e a
construcao do estudo.

A visita técnica ao agude do Castanhao foi realizada junto com os técnicos do
DNOCS. Foram visitadas as instalacbes do laboratério de reproducdo de peixes
coordenado pelo DNOCS, bem como os projetos de piscicultura em tanques-rede
que sao desenvolvidos no reservatério. Na ocasidao, foi possivel acompanhar o
processo de despesca e selegdo dos peixes, além de uma conversa com O
presidente de uma das associagdes dos piscicultores do Castanhdo. Em seguida,
ocorreu um evento de natureza técnica organizado pela Seapa cujo principal objetivo
era orientar os produtores em relagao a producao de alevinos. O evento ocorreu em
Nova Jaguaribara (CE) e contou com a participagcdo de diversos produtores
envolvidos com a piscicultura, a maioria residente no municipio ou nos arredores e
desenvolvendo a piscicultura no reservatério Castanhao.

Os dados gerados pelos estudos de caso foram tratados a partir de descrigao
qualitativa do conteudo, baseada na interpretacdo do pesquisador, buscando
evidenciar as diferencas no tratamento do pacote de a¢gdes do MPA em cada um dos

casos analisados.



51

8 RESULTADOS E DISCUSSAO

O presente capitulo apresenta os resultados da pesquisa de campo realizada
para fins de investigacdo empirica, buscando contemplar os objetivos deste trabalho.
Considerando que a leitura que fazem os entrevistados do desenvolvimento da
piscicultura nos referidos estados demonstrara influéncia nos aspectos analisados,
dedicou-se duas secoes (8.1 e 8.3) para relatar as impressdes dos gestores e
técnicos acerca da piscicultura no RS e no CE, respectivamente. As se¢des 8.2 e
8.4 apresentam a organizagdo dos o6rgaos em torno da implementagédo de politicas
publicas e as iniciativas desses 6rgaos no contexto em que se inserem. Para os fins
dessa pesquisa, denominou-se iniciativa local as agbes politicas realizadas pelos
governos dos estados estudados, com formulacdo prépria, ainda que contem com
algum tipo de auxilio ou apoio do governo federal através do MPA ou de outros
orgaos. Posteriormente, apresentam-se os resultados referentes a agdo do MPA em
cada estado, como ela é vista pelos gestores e como as politicas publicas
disponibilizadas pelo ministério tém sido trabalhadas. Encerrando o capitulo, a se¢ao
8.6 traz a andlise das divergéncias e convergéncias encontradas nos casos

estudados.

8.1 APISCICULTURA NO RIO GRANDE DO SUL: UMA ATIVIDADE COM
CARATER DE SUBSISTENCIA EM ESTRUTURAGCAO

A piscicultura no Rio Grande do Sul, embora esteja presente de forma
extensiva na maior parte das propriedades rurais gauchas, dificiilmente aparece
como uma atividade empresarial ou de relevancia na vida do produtor rural. Com a
comercializagado concentrada em feiras de peixe vivo e, em grande parte do estado,
em um periodo especifico do ano, a Semana Santa, a producdo de peixes é
classificada por todos os entrevistados como uma atividade voltada a subsisténcia
na maior parte das propriedades rurais gauchas, na qual apenas o excedente €&
comercializado.

De acordo com os entrevistados, a ideia de desenvolvimento esta,
justamente, em estruturar a atividade em funcao de suas caracteristicas préprias. A
Emater-RS e a SDR buscam trabalhar o fortalecimento da piscicultura a partir da

propria realidade e com o cuidado de nao transformar o carater da atividade. Assim,
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a assisténcia técnica e extensdo rural no Rio Grande do Sul estdo focadas em
apresentar ao produtor rural a perspectiva de ganhos, no sentido de aumento da
renda, e, também apresentar as exigéncias para que a atividade seja realizada de
forma organizada e converta-se, de fato, em lucratividade. Tais a¢des tém como
foco promover a seguranca alimentar e a independéncia do produtor, priorizando

uma agao pontual e controlada da industria dentro da atividade aquicola no estado.

O principal ponto € como eu pego aquelas regides que ja estdo produzindo
ou estdo manifestando interesse de produzir e como eu fago pra canalizar
esse peixe pra comunidade da forma mais barata possivel, principalmente
com custo de produgao baixo que eu possa disponibilizar carne e proteina
barata, principalmente para as pessoas menos providas de recurso, ou seja,
como eu dou comida pros pobres comerem. Esse é o grande desafio que
nds temos que trabalhar, é desenvolver logisticas nessa cadeia, popularizar
o pescado com a qualidade que o peixe tem que ter, com a
responsabilidade que o produtor tem que ter de naquele dia e naquele
horario ir 1a levar o peixe e fazer toda a divulgagdo do processo.
(ENTREVISTADO 2).

O perfil de trabalho da assisténcia técnica no RS busca atender as demandas
dos produtores de peixe conforme a realidade a que tais produtores estejam
adaptados. A passos lentos, mas com sucesso, consolida-se um modelo que pode
ser chamado de piscicultura familiar no estado. O RS é o maior produtor de carpas
do Brasil (IBGE, 2014), a espécie mais cultivada no estado. Outras espécies, como o
jundia, sdo produzidas em menor escala. Isso se deve a diversos fatores, entre eles
a preferéncia do consumidor e a auséncia de um pacote tecnoldgico completo para a
criacao.

Embora a tilapia seja a espécie mais procurada pelo consumidor brasileiro em
geral, as carpas tém boa aceitagdo no RS, o que levou os 6rgaos gestores a
trabalharem buscando a variabilidade genética do plantel de carpas do RS,
aumentando a produtividade e qualidade do pescado. Além disso, a tilapicultura,
outra alternativa, exige tecnologias diferenciadas e maiores cuidados, especialmente
em relacdo as baixas temperaturas, que podem diminuir o consumo de racéo e, em
casos extremos, causar mortalidade. Outro fator que deve ser cuidadosamente
observado é a questdo ambiental, uma vez que a tilapia € uma espécie exdtica e,

portanto, pode causar danos caso escape para os rios.

Noés estamos tentando pegar um peixe que é mais facil produzir, que tem
sim uma aceitagdo fantastica, é so tu trabalhares com qualidade. Estamos
tendo resultados fantasticos. [...] a tilapia tem trabalhos fortissimos, o peixe-
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rei, o jundia tem trabalho muito forte no estado do RS. S&o talvez os que
mais pesquisas tém na regido dos nativos e estdo sendo inseridos junto a
criagao de policultivos. Algumas iniciativas que trabalham s6 com a criagao
do jundia. A tilapia ja € uma outra proposta. (ENTREVISTADO 2).

O grande caminho da piscicultura no estado é trabalharmos com carpas, um
peixe que estd adaptado ao nosso clima, que ndo exige demais do
piscicultor, que n&o representa um impacto ambiental, no caso de uma fuga
ou escape, maior, tem controle de reprodugcdo muito bom. E a tilapia? A
tilapia acho que é uma boa, mas tem restricdo em relagédo a clima, em
relagdo ao tipo de produtor, tem que ser um produtor mais
especializado...deixa a tilapia mais para adiante, ela vai vir. Como esta
vindo agora e estamos encontrando exatamente os problemas que
imaginamos que iriamos ter em 1992. O problema que esta acontecendo
hoje é o produtor que trabalha sem licenciamento, que ndo tem nogéo da
espécie que esta utilizando, que esta indo s6 atras de uma proposta
industrial produtivista. (ENTREVISTADO 3).

As percepcbes dos gestores acerca da criacdo de peixes no RS vai ao
encontro do que demonstra o diagndstico de Walter et al. (2015) e que foi discutido
anteriormente. Confirma-se com os dados empiricos a constatacao da revisdo de
literatura de que a piscicultura gaucha tem forte carater de subsisténcia e esta
inserida como uma atividade de menor importancia dentro da propriedade rural. Isso
€ representado pela concentragdo da maior parte da comercializagdo em um unico
periodo do ano, a Semana Santa, demonstrando que a renda proveniente da
piscicultura é complementar a renda das demais atividades desenvolvidas.

O trabalho da assisténcia técnica busca fortalecer a piscicultura sem, no
entanto, causar profundas transformagdes que venham descaracterizar essa
piscicultura para a subsisténcia. Nesse contexto, a agdo dos 6rgédos gestores tem
seu papel evidenciado e a responsabilidade de integrar o fortalecimento da atividade
e manter suas caracteristicas, visando a seguranga alimentar. Essa € uma das mais
fortes premissas a nortear o trabalho dos 6rgaos publicos do RS, como sera relatado

na secao seguinte.

8.2 A ORGANIZACAO LOCAL PARA A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS E AS INICIATIVAS DE FORMULAGAO DE PROGRAMAS DE
FORTALECIMENTO DA PISCICULTURA NO RS

Partindo do principio de que as politicas publicas sofrem influéncia dos atores
que estdo envolvidos no processo de implementacao é que se buscou o eixo de
analise contemplando as instituicdes da administragado publica estadual que lida com
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essas questdes. Uma vez formuladas e disponibilizadas pelo MPA, as politicas
publicas sdo implementadas no RS a partir da organizagao local que se edificou em
torno desse processo.

O RS conta com dois 6rgaos que estdo envolvidos com as questbes de
politicas publicas para a piscicultura: a Secretaria de Desenvolvimento Rural e
Cooperativismo (SDR), através do Departamento de Pesca e Aquicultura (DPAQUI),
e a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Rio Grande do Sul
(Emater-RS). Basicamente, o DPAQUI estd mais envolvido com questdes de
formulacédo e implementagédo de politicas publicas no estado, bem como € o érgéo
responsavel pelos convénios com o governo federal, através do Ministério da Pesca
e Aquicultura (MPA), enquanto a Emater-RS esta responsavel pela implementacao
das politicas, concretizando suas agdes em parceria com a SDR.

Apesar da diviséo, foi possivel diagnosticar que tais agbes ocorrem de forma
conjunta e a sua construgdo é bastante agregada. O DPAQUI conta com um
departamento de assisténcia técnica que trabalha em conjunto com a Emater-RS e,
inclusive, muitos funcionarios dessa empresa estao cedidos a SDR. Essa estrutura,
de acordo com os entrevistados, € um dos fatores que vem facilitando a
comunicagao e a construgdo conjunta entre os 6rgaos.

A SDR foi criada em 2011 (Lei 13.601) e sua atuagdo ocorre junto a
agricultura familiar através da formulacao, coordenacao e execucgao de politicas de
desenvolvimento rural, sendo que na execug¢ao conta com a participacdo de 6rgaos
vinculados, como é o caso da Emater-RS. A missao da Secretaria é "[...] promover o
desenvolvimento rural, focado na elevacado da qualidade de vida, na producdo de
alimentos de qualidade, na soberania alimentar, compreendendo o meio rural
compreendido para além da produgdo e negdécios, mas como um modo de vida."
(RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Ao passo que os convénios com o governo federal tém peso importante na
estruturagcdo da piscicultura como uma atividade lucrativa, as iniciativas locais
desempenham papel importante, principalmente, pela proximidade com a realidade,
pela vivéncia com os mais afetados por decisées politicas em prol da atividade: os
piscicultores beneficiados e, consequentemente, a populacdo do estado que sofre,
indiretamente, os efeitos de toda e qualquer acédo politica desempenhada pelos

orgaos publicos.
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Existem alguns questionamentos que sdo fundamentais: o que esta faltando
nessa cadeia? (...) nessa variagdo grande de espécies nativas e exdticas,
dentro das modalidades de cultivo, com indices de produtividade que variam
desde 800 a 30, 40, 50 toneladas. Qual a afinagdo que temos que fazer
entre esses processos para construir uma politica de incremento a
produtividade? (ENTREVISTADO 2).

E possivel observar que, no RS, ha diversas iniciativas que buscam pensar o
desenvolvimento da piscicultura de forma integrada e holistica. Uma dessas
iniciativas € o Conselho Estadual Gestor da Aquicultura e Pesca (Congaps), formado
por atores envolvidos com a piscicultura, entre eles técnicos e gestores dos 6rgaos
ja referidos, além da participagdo do MPA, bem como sindicatos, associagdes e
cooperativas de produtores e gestores de municipios. De acordo com os
entrevistados, o Congaps é um decreto recente e que ainda esta conquistando seu
espaco dentro do contexto da piscicultura e enfrenta algumas dificuldades de
trabalho juntamente aos 6érgaos ambientais.

A dificuldade relacionada ao licenciamento ambiental, bem como a interagao
com os 6rgaos responsaveis € perceptivel na fala dos entrevistados. Tal fato pode
estar relacionado a dificuldade de interagdo e comunicagdo com érgaos ambientais,
0 que vem sendo trabalhado pela SDR que, de acordo com os entrevistados, busca
aproximar os orgaos ambientais das discussbes, especialmente através do
Congaps.

No ano de 2015, foi lancado, durante o 1° Dia Estadual do Peixe, ocorrido em
23 de outubro de 2015, o Programa Integrado da Pesca e Aquicultura. O principal
objetivo é “popularizar o consumo de peixe no Rio Grande do Sul, por meio de
iniciativas de incremento da produtividade, producédo sustentavel, industrializacdo e
comercializagdo do pescado” (trecho extraido do folder de divulgacdo da SDR). A
SDR, junto da Emater-RS, desenvolveu um estudo em parceria com a Universidade
Federal de Rio Grande (FURG), buscado um diagndstico do que existe em termos
de pesca e aquicultura no RS, que serviu de base norteadora para as a¢des do
programa.

Assim, o programa apresenta uma estrutura de integracdo em que as acdes
variam em cada regido do estado. De acordo com os entrevistados, a forte
expressividade da pesca, bem como a presenca de piscicultura em assentamentos

rurais, determinou uma dindmica de atuagao do programa na regiao sul do estado. O
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MPA contribui com o programa através de convénios para construgéo de viveiros de
piscicultura.

No momento, a iniciativa da politica publica estadual do Programa Integrado
de Pesca e Aquicultura nao prevé a construgéo de agroindustrias por entender que
as necessidades da atividade estdo voltadas a organizagdo da cadeia produtiva. O
objetivo € evitar a criacdo de estruturas que possam se tornar obsoletas por falta de
produgao de pescado, uma realidade ja existente, e promover o aproveitamento das
agroindustrias ja construidas que se encontram ociosas.

A Emater-RS atua na extensdo rural e assisténcia técnica no estado desde
1955, atendendo a demanda de mais de 250 mil familias em 480 municipios.
(EMATER, 2015). A empresa atua na execugao das politicas publicas através da
criacdo de projetos que viabilizam convénios e utilizagdo dos recursos provenientes
dos mesmos. Apesar de uma agao pouco voltada a formulagao e implementacgao, a
Emater-RS esta envolvida nessas acdes e auxilia na identificacdo de demandas e
definicdo de metas, uma vez que o trabalho de extensao rural aproxima os técnicos
da realidade vivida no estado.

A piscicultura apresentou, a Emater-RS, campo de trabalho vasto no que
tange a assisténcia técnica e extensao rural, principalmente pela caracteristica de
atividade de agricultura familiar e carente nesses dois quesitos. De acordo com o0s
entrevistados, as discussdes acerca dos rumos da piscicultura no RS iniciaram ha

cerca de 20 anos, uma trajetoria relativamente curta.

O RS é o maior produtor de carpas do pais, € uma produgédo que nao esta
na mao da industria, ela tem outro aspecto, social e econdmico,
interessante. Podemos produzir mais? Sim, podemos. O mercado esta
avido por pescado. Devemos produzir industrialmente? Claro, temos a
condicdo do pais, de distribuicdo de aguas, de potencialidades de
crescimento horizontal da produgao ainda, possibilidade de exportagéo (...),
mas o pessoal quer um grande volume de produto e quer ganhar dinheiro
com isso, também. E ai o prego ao produtor comega a cair, € como a nossa
condicdo hoje € muito boa para o produtor, nés estamos puxando que a
industria venha, mas venha de uma maneira mais leve, sem pressionar
demais a cadeia produtiva. (ENTREVISTADO 3).

As caracteristicas da piscicultura no RS, ja mencionadas, contribuem para
que a organizacao gestora local seja mais concentrada. Tal fator pode ser visto
como uma vantagem para o processo de implementagcédo de politicas publicas, uma

vez que a comunicagao é facilitada.
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Da mesma forma que a comunicacdo e a concentracdo dos assuntos da
piscicultura nessas duas instituicdes sdo apresentadas como positiva, a falta dessa
aproximagdo com os o6rgaos ambientais foi uma constatagcdo desse estudo. As
dificuldades com o licenciamento ambiental foram constantemente relatadas, o que
demonstra que, embora os entrevistados relatem a existéncia de algum dialogo, os
orgaos ambientais necessitam de maior entrosamento para que o licenciamento
deixe de ser visto como um entrave ao desenvolvimento de determinadas agcdes em
prol da piscicultura.

E possivel constatar que a conformagdo da atividade influencia na
conformacao dos 6rgaos gestores e de assisténcia técnica: a piscicultura de carater
familiar e, ainda, recente do RS permite que haja uma concentragdo das ag¢des em
poucos 6rgaos publicos e, até mesmo, uma acao integrada com a pesca. O cenario
da piscicultura no CE é diferenciado e resulta em uma organizagdo mais ampla e

segmentada, especialmente em relagéo a piscicultura e a pesca.

8.3 A PISCICULTURA NO CEARA: CONFLITOS DE INTERESSES E A
CONVIVENCIA COM A SECA

O estado do Ceara apresenta diferencas de clima e da caracterizacdo da
piscicultura que, naquela realidade, é vista com carater empresarial. A atividade é
assim classificada porque, diferente do que ocorre no RS, a piscicultura tem escala
de produgdo, ou seja, a comercializagdo ndo estd concentrada em uma época
especifica do ano. O volume de produgcdo também é superior nessa realidade em
que a tilapia € o peixe de agua doce mais produzido e cultivado em um sistema
intensivo, os tanques-rede. O ciclo médio de producao da tilapia é de, segundo os
entrevistados, em média, trés meses. Ao final de cada ciclo, os peixes sao
comercializados nos mercados interno e externo.

Ao discutir a piscicultura no CE, uma importante caracteristica deve ser
considerada: a convivéncia com periodos, muitas vezes, longos de seca. Nessa
situagdo, a agua doce e potavel disponivel é, prioritariamente, utilizada para o
consumo humano, ou seja, em caso de escassez de agua, as atividades agricolas,

entre outras, sao as primeiras a sofrerem os efeitos da falta de agua.
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Noés temos alguns agudes que estdo em volume morto e esses tanques-
rede foram reduzidos porque a diminuicdo muito grande tem um problema
do consumo especialmente para o ser humano, que vocé tem que dar uma
preferéncia, e tem uma questdo também da qualidade da agua porque ela
vai influenciar muito na questdo da sistematica e da produgédo animal.
Entao, muitas vezes acontece de diminuir essa produgdo, como ja esta
acontecendo no Castanhdo. (ENTREVISTADO B).

O acude Castanhdo foi mencionado como o parque aquicola de maior
expressividade na produgao de tilapias em tanques-rede no estado do Ceara. De
acordo com os entrevistados, outros agudes de abastecimento também tém a
piscicultura como uma atividade presente, porém em pequena escala. No periodo
em que se realizou a pesquisa de campo naquele estado, o nordeste enfrentava o
quinto ano consecutivo de seca e o acgude Castanhdo, principal fonte de
abastecimento para a populacdo de Fortaleza, capital do Ceara, contava com
apenas 12% de sua capacidade. Além do abastecimento humano, o Castanhao
conta com diversos projetos de criagao de tilapias em tanques-rede — sendo descrito
pelos entrevistados como o principal projeto de criacdo de tilapias no Ceara - além
de estacdes de pesquisa e criagao de alevinos.

Os lotes para a pratica da piscicultura e as unidades de pesquisa, bem como
0 uso da agua e manutencao do Castanhao sao geridos pelo DNOCS. A densidade
de estocagem dos tanques-rede ja havia diminuido em até 50% e a perspectiva € de
que seja necessaria a retirada das gaiolas, caso a seca permanega no ano de 2016.
A piscicultura realizada no Castanhdo desempenha funcido social de extrema
importancia. Para a construcdo do acude, a cidade de Jaguaribara foi inundada e
seus habitantes foram realocados em uma cidade planejada, que recebeu o nome
de Nova Jaguaribara. De acordo com o relato de alguns entrevistados, além de
deslocarem-se de suas casas, a populagdo residente em Jaguaribara perdeu,
também, grande parte da area em que se realizava a pecuaria. Os antigos vaqueiros
sao, hoje, cidadaos de Nova Jaguaribara que sobrevivem e, segundo relatos,

aumentaram suas rendas com a criagao de peixes.

O Castanhao, apesar de nao ser a cultura deles criar peixe, devido ao que
aconteceu eles tiveram que deixar de ser vaqueiros para ser piscicultores
porque soO tinha aquilo ali. Entdo, ou ele aprendia a criar peixe ou ele
mudava de lugar. Entdo as pessoas tiveram que reaprender, eles foram
reassentados, tirados de sua terra em que eles tinham pertencimento,
identidade. Isso € uma questdo muito importante para trabalhar piscicultura
que eu percebo que ndo é levada em conta nas politicas. (ENTREVISTADO
G).
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Esse pessoal, eles melhoraram de vida. Comprou uma moto, uma televisao,
ja tinham as casas do remanejamento da populacdo que fizeram. Com o
dinheiro da piscicultura, eles mudaram totalmente de vida. Aqui nesse
projeto teve um resultado econdmico e social muito bom e positivo.
(ENTREVISTADO E).

As duas transcrigdes acima ilustram o conflito existente entre as categorias da
piscicultura no CE e que se reflete na agado dos érgéos gestores locais. O primeiro
entrevistado aponta questdes relacionadas a identidade, que ndo sao consideradas
na segunda colocagcdo na qual se afirma que a populacdo de Nova Jaguaribara
melhorou de vida e sustenta essa premissa utilizando argumentos relacionados a
conquista de bens materiais, como moto e televisdo. As opinides refletem a posigao
dos 6rgéos a que pertencem esses entrevistados e revelam a diferenciacdo na
forma de trabalho de cada um deles.

Ainda que nao se tenha, a partir dos dados gerados no presente estudo,
subsidios para se analisar o caso da comunidade da antiga cidade de Jaguaribara
nesse sentido — uma vez que a populagao local ndo participou do estudo e esse tipo
de anadlise ndo esta no escopo do trabalho — a reflexao acerca dos acontecimentos
que povoam o contexto da constru¢cao do Castanhéo é valida.

Estudos na area da antropologia ponderam as questdes de identidade, de
pertencimento e de habitos que as comunidades desenvolvem e que estédo
intimamente entrelagados ao local em que residiram e que estao vivos na memoaria
coletiva dessas populagdes. Por esse motivo, existe uma grande luta por parte das
comunidades tradicionais para manter o territorio em que existem diversos
elementos cuja importancia ndo pode ser mensurada por aqueles que nao fazem
parte do grupo.

Anjos (2004), ao realizar pesquisa etnografica na comunidade Sao Miguel dos
Pretos, demonstra que o espaco, a terra, para aquela comunidade, representa mais
do que um pedaco de chao, pois esta marcada pelos acontecimentos da vida do
grupo que existem ali. Dessa forma, o deslocamento da comunidade para outra
area, implicaria na perda de diversos elementos que sao simbolos da memodria

coletiva daquela comunidade:

Mas o ato de apropriacdo das terras €, muito além da escritura, um
entranhamento. Carregada de mitos, a percepg¢do do territério de Sao
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Miguel esta modulada por uma concepgao da terra como lugar entranhado
de riquezas e encantamentos. (ANJOS, 2004, p. 71).

Nao se pretende, com essa colocacgao, realizar uma profunda analise da
situagdo da comunidade de Nova Jaguaribara, tampouco se busca compara-la a
comunidade de Sao Miguel dos Pretos. O objetivo é utilizar conceitos como
identidade e memodria coletiva para instigar ao leitor uma reflexdo multidisciplinar dos
fatos apresentados neste estudo. Partindo-se dos principios de valores que foram
descritos pelo estudo de Anjos, leva a pensar que ndo se pode ponderar se a
populagdo hoje residente em Nova Jaguaribara tem uma vida melhor porque a
piscicultura permitiu a aquisi¢gao de bens materiais.

Como colocado anteriormente, os conhecimentos empiricos adquiridos com a
realizacao desse estudo ndo permitem comprovar ou nao esses fatos, porém a
realocagao do povo de Jaguaribara € um fato e é elemento presente e indispensavel
para discutir a piscicultura no Castanhao.

Por apresentar um carater produtivista mais acentuado, a criacdo de peixes
no Ceara vive a tensdo gerada entre atividades de agricultura familiar e de
agricultura empresarial. O conflito acabou por polarizar a pesca artesanal
(considerada atividade familiar) e a piscicultura, empresarial. Tal divisdo refletiu-se

na estrutura institucional presente no estado.

Nés temos um potencial muito grande, mas irreal porque a gente ndo tem
esse volume de agua constante. Ja sdo quatro e vamos entrar no quinto
ano de seca. A gente fala desse potencial como se a gente tivesse sempre
a disposicéo essa agua, mas ele é relativo. (ENTREVISTADO F).

Foi possivel perceber que, em um contexto onde a populagdo humana corre o
risco de racionamento de agua e as demais populag¢des animais e vegetais ja sofrem
os efeitos da seca, ndo ha uma preocupacao com estudos e medidas preventivas
em relagdo aos dejetos da producdo de peixes em grandes reservatorios como o
Castanhdo. Muito se discute acerca dos impactos ambientais da piscicultura em
tanques-rede e, também, muitas sdo as divergéncias dentro dessa tematica. Ja em
1999, Kubitza alertava para o potencial poluidor das ragdes, considerando uma
racdo de baixo potencial poluidor aquela que possibilitasse conversao alimentar
entre 0,8 e 1,4 e que minimizassem a quantidade de matéria organica, fésforo e

nitrogénio langados no ambiente (KUBITZA, 1999).
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A propria estrutura fisica pode afetar a alimentagéo e reprodugédo de algumas
espécies de peixes, além de alterar o fluxo da agua. Além disso, essas estruturas,
se danificadas, levam ao escape de peixes que competirdo com as demais espécies
presentes no ambiente. Esses peixes também podem disseminar doengas que
afetardo as demais espécies. As eventuais sobras de alimento, as excrecdes e,
ainda, o eventual uso de produtos quimicos podem afetar a qualidade da agua dos
reservatorios (AGOSTINHO, 1999).

Os residuos gerados a partir de alimentos ndo ingeridos aumentam a
concentracdo de fosforo e nitrogénio na agua e, consequentemente, aumentam a
producdo de algas e plantas aquaticas, processo conhecido por eutrofizagado
artificial. A eutrofizagdo, quando em grande volume, pode levar a queda na
qualidade da agua, comprometendo todo o ecossistema (SANT'ANNA et al., 2005).
Souza (2010) afirma que a burocracia e o excesso de exigéncias, além de falhas na
legislacdo dificultam o processo de regularizagdo dos empreendimentos da
piscicultura no Castanhao e, ainda, favorecem grandes produtores, que tém maior
facilidade de acesso a licengcas e outorgas. O estudo apontou, também, que a
piscicultura € uma das fontes de poluicdo do agude e que a pressao exercida pela
atividade no periodo de 2003 a 2009 pode ter ocasionado a diminuicdo da
produtividade dos tanques-rede, agravando conflitos entre os promotores da

atividade e os responsaveis pela regulamentagcao da mesma.

8.4 A ORGANIZACAO LOCAL PARA A IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS
PUBLICAS E AS INICIATIVAS DE FORMULAGCAO DE PROGRAMAS DE
FORTALECIMENTO DA PISCICULTURA DO ESTADO DO CEARA

Ao contrario do que ocorre no RS, dividir as tarefas de formulacdo e
implementagdo de politicas publicas no CE ndo explica o arranjo dos 6rgaos
gestores criado no estado, pois essa divisdo se da por publico atendido e nao por
funcdes, de maneira que ha 6rgaos envolvidos com a agricultura familiar enquanto
outros atendem a agricultura empresarial. Nesse contexto, a piscicultura é
considerada atividade empresarial e a pesca artesanal, atividade de agricultura
familiar.

Ao questionar os critérios dessa divisdo, a unica explicacdo clara € a de que a

atividade de producado é tratada como empresarial, o que nido parece considerar
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nenhum tipo de definicdo de o que seria a piscicultura empresarial e a piscicultura
familiar. O carater produtivista basta para classificar a piscicultura como atividade
empresarial, embora exista uma pequena atuacao de orgaos ligados a agricultura
familiar com alguns grupos de piscicultores, sem que haja uma definicdo clara de
classificagao.

E possivel que, além dessas diferencas em relacdo ao carater das
pisciculturas citadas — empresarial e familiar — haja outros fatores por tras dessa
divisdo. Sabe-se que outros fatores podem estar intrinsecos a decisdes desse tipo,
tais como a busca por suprir interesses e aumentar o diminuir o poder de decisao de
outros atores (LOBATO, 1997). Conforme os relatos dos entrevistados, a cada
mudanca de governo toda a estrutura em torno da aquicultura sofre mudancas para
se adequar ao plano do novo governo.

As estruturas centrais da polarizacdo sdo a Secretaria de Desenvolvimento
Agrario (SDA) e a recém criada Secretaria Especial da Agricultura, Pesca e
Aquicultura (Seapa), cabendo a primeira os assuntos da agricultura familiar e,
portanto, tratando das questdes da pesca artesanal e, em pequena escala, trabalho
com piscicultores considerados agricultores familiares. E Provavel que a
organizagdo administrativa dos 6rgaos publicos do CE seja responsavel por esse
remanescente de trabalho com piscicultura dentro da SDA. A partir dos relatos dos
entrevistados, percebe-se que a Seapa, 6rgao atuante junto a agricultura
empresarial, modifica-se a cada novo governo, seja na nomenclatura, seja no
sentido de modo de trabalho. Nessas modificacbes, 0 que ndo se renova sao as
pessoas envolvidas, que circulam entre os diversos érgdos de acordo com a
conformacao pretendida por cada governo.

A SDA foi criada em 2007 (Lei 13.875), ap6s 11 reformas estruturais. De
acordo com informagdes do site, a Secretaria é responsavel por "planejar, coordenar
e executar, diretamente ou através das suas Vinculadas, as a¢gdes do Governo para
o desenvolvimento da agropecuaria, mediante apoio a agricultura familiar, ao
incremento do agronegdcio, ao fortalecimento da agricultura de sequeiro e pecuaria,
a expansado da agricultura irrigada, com destaque para fruticultura, floricultura,
olericultura, pesca e aquicultura" (SDA, 2001). As contradigdes entre os discursos e
as informacgdes oficiais que constam no site sdo indicadores de que a polarizagao
criada no CE podem ter relacdo a conflitos de interesses que ultrapassam as
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questdes ligadas a implementacdo e execugdo de politicas publicas que sejam
eficientes para atender as demandas da populacéao rural cearense.

A Seapa atua no cenario da piscicultura ha pouco tempo, ao menos com essa
nomenclatura. A Secretaria, como esta estruturada hoje, é resultado de mudancgas
institucionais que ocorrem desde 1982, motivadas, principalmente, por questbes
politicas como a mudanga do governo do estado. Vale ressaltar que, apesar das
mudancgas, poucos servidores publicos sao funcionarios efetivos da Seapa. Os
gestores e técnicos entrevistados no CE sdo unanimes em dizer que a rotatividade
de funcionarios, além da falta de preparo dos mesmos, sio fatores que dificultam o

trabalho por ndo haver continuidade nas a¢des desenvolvidas.

O governo da as diretrizes e, dentro das diretrizes, o que se vai fazer dentro
da pesca e aquicultura sai da secretaria. Existem outras secretarias que
fazem um trabalho relacionado. (...) A SPA foi extinta e foi criada a SEAPA.
Noés temos uma secretaria que trabalha com a agricultura familiar, que é a
SDA. Ela faz 0 mesmo trabalho na agricultura, pesca e aquicultura, mas
com produtores familiares e aqui seria uma agricultura empresarial, ndo que
essa empresa tenha, necessariamente, que ser grande, mas que tenha
essa caracteristica empresarial. (ENTREVISTADO F).

Ha outros 6rgaos que participam da dindamica da piscicultura e que, embora
nao estejam diretamente ligados as questdes de implementacdo de politicas
publicas, influenciam e sédo influenciados, mutuamente, nos trabalhos junto aos
piscicultores devido a sua atuacao pratica em gestdo de recursos hidricos. Esses
o6rgaos sao o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS) e a
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensédo Rural do Ceara (Ematerce).

O DNOCS é responsavel pela gestdo do agude Castanhdo, onde ocorre
produgao expressiva de tilapia em tanques-rede. Portanto, esse 6rgao esta ligado,
especificamente a piscicultura de agua doce. O 6rgao esta envolvido com a
producao de peixes desde 1942, ilustrando uma atuagéo significativa no setor. Essa
atuacdo esta relacionada a pesquisa em diversas areas, com destaque para
producao de alevinos e aproveitamento de residuos de beneficiamento, além de
trabalho de assisténcia técnica e apoio aos produtores.

A Ematerce atua de forma pontual no que tange a assisténcia técnica e
execugao de politicas publicas no CE. Segundo relato, essa atuagdo acabou por
centrar-se nos orgaos supracitados, cabendo a Ematerce os convénios com o

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Ministério do Desenvolvimento
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Social (MDS) e nao diretamente com o MPA. Pelo carater extensionista, a Ematerce
atua como mediadora no processo de execucao de diversas acbes oriundas de
politicas publicas, o que também ocorre com politicas para a piscicultura.

Os entrevistados apontam como uma dificuldade de trabalho a terceirizagao
da assisténcia técnica e de diversos cargos dentro dos orgaos publicos, o que
também pode estar relacionado ao jogo de interesses por tras da organizagado que

permeia as atividades dos respectivos 6rgaos.

Por exigéncia do setor, era um trabalho que a gente fez desde o comego de
criar uma secretaria de pesca. Na mudanga de governo criou-se a
Secretaria da Pesca e da Aquicultura em 2011, com trés coordenadorias
técnicas: Coordenadoria do Desenvolvimento da Aquicultura, coordenadoria
do Desenvolvimento da Pesca e a Coordenadoria de Fiscalizagdo e
Controle. (...) Durante a experiéncia da Secretaria de Pesca e Aquicultura,
que foram trés anos e meio, nés tivemos trés secretarios. Entao o trabalho
que a gente quer desenvolver ele sempre tem essa questdo de gestédo e
administragdo para emperrar o que a gente pretendia fazer. Dentro do
nosso plano plurianual, a gente previa agdes dentro do desenvolvimento da
aquicultura no estado do Ceara, aproveitar esse potencial, e na pesca,
também, a gente fazia esse planejamento para quatro anos que nunca era
cumprido exatamente por conta de problemas politicos e administrativos.
(ENTREVISTADO F).

Nao ha, no CE, politicas publicas que visem tamanho impacto e/ou metas tao
amplas quanto o Programa Integrado da SDR/RS. E possivel que essa estrutura
esteja relacionada ao fato de que o pacote tecnolégico proposto pelo MPA encaixou-
se as necessidades da piscicultura cearense, dispensando uma acdo mais
concentrada a nivel local. Ao questionar as medidas do estado do CE para conter ou
minimizar os impactos da seca sobre a piscicultura, as respostas recebidas foram
negativas na maior parte dos casos, sendo que alguns dos entrevistados alegaram

nao ter conhecimento sobre tais agdes.

8.5 AS ACOES DO MPA NO CONTEXTO LOCAL: SUPERINTENDENCIAS
TRABALHANDO EM CONJUNTO COM OS ESTADOS

Conforme exposto anteriormente, durante muito tempo, assumiu-se que a
implementagao era um processo hierarquico, no sentido top-down, no qual nenhuma
externalidade exerceria influéncia. Quando se voltou a atengdo dos estudos a
avaliagdo dos resultados das politicas publicas que se passou a assumir que, no
contexto da implementagdo, todos os atores e processos envolvidos podem
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influenciar e modificar os rumos para a agao pensada "no topo" e redefinir, assim, o
resultado que chegara a base. E nesse contexto que surge a concepgao bottom-up
de se pensar a politica publica, cujo objetivo, pode-se dizer, € aproveitar essas
forcas que as externalidades exercem, buscando aproxima-las e redesenhar o
processo de implementacdo das politicas publicas (BARRET, 2004).

Foi possivel perceber que o acompanhamento dos gestores e técnicos acerca
das agdes promovidas pelo MPA é limitado em ambos os estados. Isso representa
nao apenas um afastamento dos érgéos estaduais, mas também ilustra a agcéo “top-
down” do ministério em suas agdes politicas. Ao serem questionados sobre a
participagédo na constru¢cdo da agenda do MPA, ambos os estados mencionaram que
nao foram acionados em tal etapa, embora tenham sempre encontrado boa
receptividade do ministério, através das superintendéncias estaduais, para a criagao
de convénios e apoio a atividades relacionadas a pesca e aquicultura no geral.

Embora a presenca do MPA seja vista de forma positiva, a pesquisa no RS
demonstrou que as agdes estavam voltadas a comercializagdo do pescado, o que
nao caracteriza a demanda do estado que, em curta trajetoria na atividade, vem
estruturando questdes técnicas e investindo em formacido e fomento ao piscicultor.
Destacou-se, ainda, o fomento a pesca como o maior foco do MPA, fazendo com

que a atividade produtiva fique em segundo plano.

Vejo o MPA muito preocupado com a questao da pesca aqui. As atividades
da piscicultura parece que ficaram secundarias ou ndo afloraram. (...) As
politcas do MPA mais relacionadas com  comercializagao.
(ENTREVISTADO 1).

Os entrevistados no CE demonstram que foi satisfatéria a intervencéo do
MPA, com destaque ao pacote criado para atender aos projetos de piscicultura do
Castanhdo e de outros grandes agudes em que a atividade esta presente. Esses
pacotes contemplavam todos os elos da cadeia produtiva, porém, nesse caso, fala-
se de uma cadeia produtiva ja fortemente estruturada em que a piscicultura tem

relevancia na economia local e esta presente na vida dos produtores rurais.

No caso da aquicultura do Ceara, pra comegar aqui na cidade, na capital,
ndo tinha muito esse costume de peixe de agua doce, mais era peixe de
agua salgada. Entdo, foi todo um pacote de tanques-rede, de marketing
para o pessoal fazer a propaganda da tilapia, investimento na tecnologia de
ragdo, do cultivo em tanque-rede. (...) Se nao tivesse ele (o Castanhao) a
gente estava sem agua até em Fortaleza. E dentro desse agude, no tempo
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em que o Castanh&o atingiu uma média boa de abastecimento se viu o qué:
vamos investir no Castanh&o. Ai, o licenciamento para colocar os tanques-
rede dentro do Castanhio. Entédo, o Ministério, uma das grandes agbes que
ele teve, foi esse estudo. O Ministério fez todo um pacote de outorga,
licenciamento, quem é pequeno, grande, médio, quem ia ser onerado.
(ENTREVISTADO E).

Tal contraste reafirma que a inter-relagcdo, em um sentido bottom-up, pode ser
um meio de identificar as demandas locais e orquestrar as formulagcdo e
implementagdo de politicas publicas, tornando a execugédo e possiveis resultados
mais préximos de uma oferta de alternativas para suprir tais demandas.

A reflexdo acerca do papel do MPA nos estados demonstra que a gestao local
tem papel fundamental. Ao apropriar-se das acdes, através de convénios, o0 recurso
€ direcionado com o objetivo de suprir as necessidades diagnosticadas pelos
técnicos e gestores estaduais. Essa proximidade com os piscicultores €, portanto,
um dos fatores de influéncia na implementagao de politicas publicas e ressaltam a
importancia do didlogo e do trabalho conjunto entre os diversos 6rgéos envolvidos
com a piscicultura e desses com o MPA.

Através das superintendéncias estaduais, o MPA conseguiu transportar suas
agdes de forma positiva nos estados do RS e CE, sendo que, em ambos 0s casos,
os entrevistados apontam uma relagdo favoravel e proveitosa junto as
superintendéncias. Nos dois casos, a iniciativa em procurar as superintendéncias foi
dos érgéos locais e, também nas duas situag¢des, houve receptividade do MPA
nesses encontros. O movimento contrario, porém, nao foi relatado por nenhum dos

entrevistados.

As politicas publicas que a gente tem executado, do MPA, tém sido
propostas por nés. Por exemplo, o MPA tem essa proposta de utilizagdo das
aguas publicas para a produgédo de pescado com as tilapias. Nao tivemos
grandes resultados aqui. Hoje, ndés estamos realizando projetos de
construcdo de viveiros para criacdo de peixes dentro do programa de
piscicultura da SDR, nos utilizando de maquinas que vieram através do
MPA. (ENTREVISTADO 3).

Ao questionar as dificuldades que os gestores e técnicos percebem no
processo de implementacdo de politicas publicas federais no ambito estadual,
destaca-se nos dois casos o0s interesses politicos e a rotatividade de pessoas nos
diversos cargos publicos. O fato de as pessoas envolvidas com o universo das

politicas publicas ndo trabalharem com piscicultura também foi mencionado como
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dificuldade, especialmente no caso do CE. Nesse estado, a assisténcia técnica é
terceirizada e essa questdo foi relacionada a anterior, conformando a maior
dificuldade encontrada.

Apesar das dificuldades relatadas, € unanime entre os atores que
participaram dessa pesquisa que, de uma forma geral, a contribuigdo do MPA foi
importante para o fortalecimento da piscicultura nos estados. Assim, confirma-se, na
pratica desse estudo, que a criagcdo do MPA simboliza a perpetuacado do setor no
cenario nacional como atividade de relevancia e potencial de crescimento, o que foi
destacado por diversos autores ja citados.

Nesse contexto, ndo se pode deixar de mencionar a extincdo desse
Ministério, ocorrida em outubro de 2015, durante o periodo de realizagcdo da
pesquisa. O fim do MPA foi motivo de tensao no setor, especialmente porque, até o
momento de conclusdo desse estudo, ndo havia uma definigdo clara sobre como a
pasta seria alocada nas designagcdes do MAPA. O cenario de incerteza quanto a
forma de atuagao, as pessoas que se envolveriam com a aquicultura e o tipo de
trabalho que sera conduzido dentro do MAPA dividiu a opinido dos entrevistados

sobre a extincdo do MPA:

Isso depende de como for administrado dentro do MAPA porque nao existe
diferenca de uma situagdo para a outra. O que vai acontecer é se as
pessoas que vao ter a responsabilidade por essa area vao construir boas
propostas. (ENTREVISTADO 3).

Acho que é um prejuizo, sim, porque a cadeia como um todo esta se
alicergcando. Isso tudo que ndés estamos falando aqui, € importante que seja
dito, vérios tentaram, varias iniciativas tiveram, muitos arrojaram e
escreveram, muitos sustentaram o estudo que esta aqui sendo feito, entao
assim, nds nao inventamos a roda, nds procuramos, ajeitamos a roda,
colocamos no lugar, calibramos os pneus e comecamos a fazer. Muito de
tudo o que nés estamos fazendo aqui, se ndo fossem as politicas publicas
do ministério, muitas capacita¢cdes, muitos treinamentos, que nao foram
poucos recursos. (...) sdo politicas, sim, muito fundamentais e elas existem,
ndo posso te dizer se nasceram daqui pra la ou de la pra ca, mas elas
existem e nds conversamos, muitas vezes, com o ministério. E importante,
certamente, foi importante e acho que vai fazer falta. Pode ter continuidade
de varias agbes dentro do MAPA, também pode. Foi bom ter o ministério
como parceiro. (ENTREVISTADO 2).

Acho que o MPA, légico, tem bem mais forca como ministério, mas ele
como secretaria da pra se resolver, sim, acho que é s6 uma questao de
querer, de os 6rgaos trabalharem juntos. Acho que ele ndo tem o mesmo
poder, mas pode agir tanto quanto se ele fosse um ministério.
(ENTREVISTADO B)



68

Eu acho que é um retrocesso, vocé perde um pouco de autonomia, de
prioridade. (...) O potencial que a gente tem aqui no Brasil que justifica a
existéncia de um ministério. (ENTREVISTADO F).

As politicas publicas tém peso no contexto das atividades agricolas, o que
pode ser exemplificado pelo papel que o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) representou para a legitimagcdo dessa categoria no
cenario politico do pais. O advento desse programa fortaleceu o movimento sindical
do campo no sentido de pressionar o Estado a comprometer-se com essa categoria,
que carecia de politicas publicas diferenciadas (SCHNEIDER, 2003). Nesse sentido,
as politicas do MPA nao tém representatividade e a consequéncia disso é que,
apesar do espaco politico que a existéncia de um Ministério sugere, os beneficios
das politicas publicas chegam apenas até certo ponto e acabam por n&o fortalecer
plenamente uma categoria da aquicultura perante o cenario politico brasileiro.

Obviamente, ha que se considerar que, ao tratar da aquicultura, ainda é
necessario um longo caminho para que se consolide uma luta politica como aquela
que ocorre na agricultura familiar. Porém, a estrutura do Plano Safra Pesca e
Aquicultura ndo é muito diferente daquela encontrada no PRONAF e é possivel que
um delineamento de ag¢des do MPA buscando, de maneira mais intensa, o
fortalecimento dos movimentos sindicais e cooperativas de piscicultores viesse a
contribuir para que, no futuro, essas organizacdes estivessem fortalecidas.

Dessa forma, €& provavel que as incertezas e divergéncias quanto as
consequéncias do fim do MPA apontadas nos relatos dos entrevistados tenham suas
raizes nessa questao: um forte potencial das politicas publicas — a legitimacao e
fortalecimento de uma categoria — ficou em segundo plano nas acdes do MPA.
Houve, de fato, algum esfor¢co na busca de criar categorias dentro do MPA,
conforme relatado anteriormente, mas o que ficou de herancga dessa tentativa nao foi
suficiente para gerar o fortalecimento dos aquicultores enquanto uma categoria com

forca politica para discutir suas reivindicacoes.

8.6 ANALISE COMPARATIVA DAS REALIDADES GAUCHA E CEARENSE

O objetivo, nesta secao, é explorar as semelhancas e diferengcas encontradas
nas realidades da piscicultura no Rio Grande do Sul e no Ceara. O ponto central

desta analise sao as politicas publicas do MPA implementadas nos estados e a



69

busca é por contrastes e convergéncias relacionados as caracteristicas de
producao, ao trabalho dos érgéos gestores locais, sua relagao entre si e com o MPA.
Ao buscar compreender a relagdo entre a sociedade e o Estado no contexto da

implementacgao de politicas publicas sociais, H6fling (2001, p. 31) destaca que:

[...] as acgbes empreendidas pelo Estado n&o se implementam
automaticamente, tém movimento, tém contradicbes e podem gerar
resultado diferentes dos esperados. Especialmente por se voltar para e
dizer respeito a grupos diferentes, o impacto das politicas sociais pelo
Estado capitalista sofrem o efeito de interesses diferentes expressos nas
relagbes sociais de poder.

Tal afirmacédo vem ao encontro da discussao que sera discorrida nesta secao,
uma vez que se percebe, a partir dos resultados ja apresentados, que cada um dos
estados fez uso do pacote de politicas publicas do MPA da forma mais adequada
para o contexto local. Assim, verificou-se um esforgo por parte dos érgaos locais, em
ambos os estados, para que as agdes ditadas pelo mesmo o6rgao federal, o MPA,
fossem implementadas no sentido de atender as prioridades que cada contexto
exigiu.

Ja foi mencionado nesse estudo que a piscicultura brasileira adquire
diferentes caracteristicas e papéis nos diferentes locais em que ocorre. No caso do
RS e do CE, os sistemas produtivos se diferem em funcdo das caracteristicas
ambientais e climaticas, conformando uma atividade de carater de subsisténcia, no
RS, e de carater empresarial, no CE. As politicas publicas oriundas do MPA que
chegam a esses dois estados sdo as mesmas, porem devem atingir publicos
diferentes, com demandas diferentes. Assim, a implementacdo dessas politicas
acaba por acontecer de forma diferente e gerar agdes, guiadas pelos gestores e
técnicos de érgaos locais, também diferenciadas.

A conformacdo da assisténcia técnica determina os rumos da atividade,
ilustrado pelo trabalho da EMATER-RS e a busca por organizar uma piscicultura de
carater familiar e de presenca limitada da industria. Ja no CE, a preocupacéao esta
em fortalecer, cada vez mais, os grandes projetos de piscicultura em tanques-rede e
ampliar o mercado e a produtividade. Essas diferencas estdo atreladas as
caracteristicas da piscicultura em cada um dos estados, conforme mencionado
anteriormente, e a natureza das atividades nos dois estados demonstra que a

realidade local influencia nos rumos das politicas publicas para a piscicultura.
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Na concepcgao da policy analysis, que compreende a politica publica a partir
da inter-relacdo entra a formulagdo, a implementacdo e as instituicbes politicas
(FREY, 2000), ha a construgdo de uma rede de relagbes de trocas de experiéncias e
informacgdes. Essa rede € visualizada na estrutura dos dois estados, porém cada
uma com caracteristicas distintas. Essa evidéncia reafirma a ideia de que a
implementagdo das politicas publicas é o resultado de um conjunto de fatores
internos e externos a politica publica.

Ao buscar compreender a estruturacdo a nivel institucional nos dois casos
estudados, a principal diferenga permeia a presenca de um conflito entre producéao
de peixes e pesca artesanal no CE, que ndo se identifica no RS. Como ja
comentado, essa polarizagcdo gerou uma divisdo na estrutura gestora do CE e,
inclusive, a criacao de novas instituicdes com o objetivo de dividir os assuntos “da
pesca artesanal da agricultura familiar e da piscicultura empresarial”, conforme
termos utilizados pelos entrevistados.

Essa divisdo dificulta um trabalho conjunto e a comunicagéo entre os 6rgaos
do governo do estado do CE. Embora ndo seja exatamente um fator limitante ao
desenvolvimento de agdes em prol da piscicultura, indiretamente os recursos
humanos e financeiros sofrem o efeito de conflitos nos quais ndo € possivel
mensurar de quem sao os interesses por tras desses arranjos. Ao analisar tais
iniciativas, & possivel perceber que o RS estrutura politicas publicas de maneira
mais organizada e concentrada do que no estado do CE e, inclusive, prevendo
acdes maiores, no sentido de abrangéncia.

Esse cenario pode estar relacionado a estrutura institucional que esta mais
entrelacada e a auséncia de um conflito de interesses movido pela polaridade entre
as atividades dos pequenos produtores e pescadores artesanais e a, assim
chamada pelos entrevistados, aquicultura empresarial. As teorias institucionalistas
evidenciam em seu campo de analise o quanto conflitos e jogos de interesses
permeiam e influenciam instituicdes e suas finalidades. North (1994; 1995) aponta
que as instituicbes nao sao criadas com o objetivo de serem eficazes, mas buscando
alcancgar os interesses daqueles que estdo no poder. Embora as instituicbes néo
sejam eficientes, elas ndo sao eliminadas ou modificadas devido a sua interagao
umas com as outras e, ainda, com as organizagoes.

As acdes relatadas pelos gestores cearenses remetem a atividades

concentradas e de curto e médio prazo, caracterizando uma dependéncia maior, em
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relagdo ao RS, de pacotes de politicas publicas oriundos da federagdo. Quanto a
isso, cabe ressaltar que o carater produtivista das politicas publicas do MPA
enquadra-se mais facilmente em uma realidade de piscicultura empresarial, como se
encontra no CE e esse pode ser o fator que determina a necessidade de programas
estaduais mais elaborados no RS.

Dessa forma, o trabalho das organizagdes locais é conjunto e concentrado no
RS e difuso e setorizado no CE. A partir dos relatos dos entrevistados, € possivel
apontar que ha uma vantagem, do ponto de vista de organizagcdo de acdes, no RS
que pode estar relacionado a estrutura que os 6rgéos locais criaram para atender a
pesca e a aquicultura. H4 que se considerar, ao fazer tal afirmacado, que a
piscicultura no RS vive dificuldades relacionadas a organizacdo da cadeia produtiva,
mas ainda nao convive com um conflito de cunho social como o que ocorre no CE.
Assim, organizar uma agao unificada, como o Programa Integrado de Aquicultura e
Pesca do RS, é um desafio para o CE e, ainda, pode nao ser o tipo de agcado que
essa realidade necessita.

As dimensoes institucionais (polity), as decisdes relacionadas aos processos
politcos (politics) e a pratica em si das politicas publicas (policy) estao entrelagcados
e em influenciam uma a outra. Tal afirmagao pode ser constatada neste estudo, uma
vez que o0s Orgaos publicos locais foram capazes de influenciar os processos
politicos e gerar resultados distintos. Um exemplo disso € que as politicas publicas
do MPA estdo voltados a comercializacdo, o que ainda era prematuro para a
realidade do RS, de acordo com os gestores. Nesse sentido, a forma como o RS
conduziu as negociagbes de convénios com o MPA resultou na formulagdo de um
programa estadual que esta mais proximo das demandas da piscicultura gaucha.
Esse mesmo pacote foi absorvido no contexto do CE direcionado a atender as
necessidades de licenciamento ambiental e popularizagédo do pescado de agua doce
na capital cearense.

Ao relatar as dificuldades encontradas ao implementar as politicas publicas,
os dois estados mencionam os interesses politicos, pois a definicdo do que sera feito
ou nao parte desses interesses e, nem sempre, das reais necessidades dos
piscicultores. Apenas no estado do CE foi relatado como dificuldade a rotatividade
de pessoas nos 6rgaos publicos e a terceirizagdo da assisténcia técnica. Dessa
forma, a assisténcia técnica no RS apresenta-se mais presente no processo de
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implementagdo de politicas publicas, o que €& facilitado pela permanéncia dos
técnicos, permitindo a continuidade do trabalho.

A atuacdo do MPA no CE foi descrita como satisfatéria, especialmente, no
que tange a piscicultura no Castanhdao. Em contrapartida, foi apontada como uma
falha o apoio a pesca. No RS, o relato é exatamente o inverso: maior investimento
na pesca do que na aquicultura. Esse fato pode estar associado ao carater
empresarial mais forte encontrado no CE e que gerou a leitura de que, nesse
estado, a necessidade de investimento na piscicultura € maior do que no RS, onde a
producao de peixes € menos significativa.

Esse contraste demonstra que a percepc¢ao da realidade local por parte do
MPA é limitada, uma vez que a atividade de menor produtividade necessitaria de
recursos tanto quanto a atividade dita empresarial, porém a forma de aplicagao
desses recursos deve ser diferenciada. Além disso, o potencial de produgéo de uma
atividade de cunho familiar ndo pode ser desconsiderado, pelo contrario. O RS
apresenta menor produtividade, porém ha espago para o crescimento da
piscicultura. A excecdo do problema da tilapicultura, o RS conta com a vantagem de
nao vivenciar conflitos tdo latentes quanto a falta de agua, uma pratica cotidiana no
CE.

Embora o MPA nao tenha trabalhado a formulacdo de suas politicas em
parceria com os estados, esta presente no processo de implementacédo junto aos
orgaos estaduais, conforme relato dos entrevistados. Vale ressaltar que o MPA, ao
propor programas de fomento a aquicultura, propde, também, metas de produgéo.
Por exemplo, a meta do Plano de Desenvolvimento da Aquicultura é atingir a marca
de dois milhées de toneladas, no periodo de 2015 e 2020, de pescado proveniente
da aquicultura. Tendo em vista a expressividade da piscicultura cearense, em termos
de producéo, é provavel que, ao propor ag¢des, o MPA esteja agindo em prol de seu
interesse em alcangar uma meta produtiva, o que também pode estar associado ao
grande investimento na aquicultura em detrimento da pesca nesse estado.

Nos dois casos estudados, a relacao com as politicas publicas do MPA se da
através de convénios e a iniciativa é dos 6rgaos locais em procurar auxilio, nas
superintendéncias estaduais. Essa relacdo € vista como satisfatoria pelos
entrevistados do RS e do CE, porém ambos afirmam que nao houve contato do MPA
no momento da formulacdo das politicas publicas para a piscicultura. O MPA,

portanto, desenvolve a agao a partir de uma visdo homogénea, sem conhecimento
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especifico de como a piscicultura se estrutura nesses dois estados, desconsiderando
as particularidades de cunho técnico, social e ambiental.

A diversidade de fatores que influenciam no andamento dos programas do
governo federal sdo melhor apreendidos pelas estruturas locais, que estdo proximas
a essa realidade e suas demandas. Vale ressaltar que, nesse contexto, as
instituicdes politicas sdo parte de uma complexa rede de atores e fatores que
interagem na implementagao das politicas publicas. Assim, essa rede que se forma
a partir das interagdes entre os agentes, em que se inserem os Orgaos publicos
gestores, influenciam diretamente no processo de implementagédo, que é afetado
pelos conflitos e cooperagdes que permeiam essa rede (MARQUES, 2003).

A implementagdo do Programa Saude da Familia foi analisada por Lotta
(2010). O objeto do estudo foram os agentes comunitarios de saude, que exerciam
contato com os beneficiarios das politicas e, também, com o Estado. A autora
observou que as praticas e estilos acionados sdo extremamente variaveis em cada
caso. Da mesma forma, os 6rgaos gestores analisados no presente estudo exercem
suas fungbes de maneiras variaveis e, assim, acabam por se tornar parte
fundamental desse processo, podendo interferir e modificar os rumos das politicas

publicas em suas agdes.
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9 CONSIDERAGOES FINAIS

Esse estudo foi estruturado buscando compreender, em uma perspectiva
comparativa, como ocorre a implementagcao de politicas publicas em dois casos
distintos. Os casos escolhidos foram os estados do Rio Grande do Sul e do Ceara e
o campo de pesquisa foram as politicas publicas do Ministério da Pesca e
Aquicultura que contemplam a piscicultura nos dois estados. O elemento central do
estudo foi a comparagdo entre o modo de operagdo que os 6rgaos gestores
desenvolvem visando implementar as politicas do MPA e essa questao acarreta uma
discussdao maior: qual a relevancia de um ministério para tratar da pesca e da
aquicultura e, especificamente, da piscicultura, foco desse estudo. Nao é possivel, a
partir dessa pesquisa, responder a essa pergunta de forma ampla, porém a reflexao
acerca das acbées do MPA em dois estados quase que antagbnicos no que diz
respeito as caracteristicas da produgdo de peixes agua doce permite apontar
algumas consideragdes sobre o MPA.

Inicialmente, faz-se necessario relembrar que, conforme exposto na segao
anterior, as diferencas ambientais, sociais, técnicas e de organizacdo da esfera
publica estadual torna cada um dos casos exclusivo. O CE, com grande potencial
para a piscicultura, precisa, constantemente adaptar a atividade a convivéncia com a
seca. O RS, embora encontre percalgos em relagéo a producao de tilapias, também
adaptou o desenvolvimento da piscicultura a realidade local, priorizando a produgao
das carpas. Os conflitos cearenses por conta da divisdo entre categorias familiar e
empresarial ndo preocupam os gestores e técnicos gauchos, que buscam em um
forte trabalho de integracao, constituir uma cadeia produtiva baseada na atividade
de cunho familiar. Apesar de tantas divergéncias, foi possivel perceber nos dois
casos as agdes do MPA sao vistas como satisfatorias, ainda que com restrigdes.

Ambos os estados néao relatam problemas de comunicagdo com o MPA, mas
relatam que nao foram consultados por esse 6rgao para contribuirem com a
definicdo de metas para as politicas publicas destinadas a piscicultura.A partir do
exposto, é possivel concluir que, no processo de implementagcdo de politicas
publicas, e em consonancia com a literatura acerca dessa tematica, uma série de
atores pode modificar e redefinir os rumos e futuros resultados das politicas
publicas. Dessa forma, afirma-se que, nos casos estudados, as organizacdes locais
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foram fundamentais para que as politicas oriundas do MPA fossem estabelecidas de
maneira proveitosa.

As acdoes do MPA podem ser vistas como top-down, no que se refere a
definigdo de agenda e formulagao. As politicas publicas tratam de forma homogénea
as demandas da piscicultura brasileira, 0 que, em muitos casos, acaba prejudicando
o aproveitamento dessas acdes. Nesse sentido, € importante ressaltar que, neste
estudo, ja foi possivel perceber a complexidade em lidar com as diferentes
demandas existentes, o que leva a refletir sobre como seria possivel ao MPA
construir um pacote de politicas que contemplasse cada uma das pisciculturas
desenvolvidas no Brasil.

E fato que, se tantos modos de desenvolver a piscicultura espalhados pelo
pais ndo podem ser comparados entre si, também nao podem ser totalmente
beneficiados com um pacote unico e homogéneo de agdes. Nesse ponto é que as
acoes de nivel local demonstram sua influéncia, através do processo de
implementacdo. Uma das contribuicbes que esse estudo permitiu foi perceber a
importancia dos 6rgaos estaduais para o aproveitamento dos programas propostos
pelo governo federal na esfera do MPA.

O Ministério € importante para concentrar recursos, para garantir a autonomia
politica e solidificar as demandas do setor aquicola como prioridades, mas sao as
acdes locais que otimizam o uso desse recurso e garantem que os investimentos do
MPA se transformem em beneficio para o piscicultor. Os estados organizam-se e,
através de convénios, buscam a forma mais satisfatéria de implementar as politicas
publicas. Nesse processo, os jogos de interesse, a burocracia, a comunicagéo e
integracdo de 6rgaos locais entre si e com a esfera federal sdo fatores que afetam
diretamente o desenvolvimento das agoes.

Foi possivel associar a acao do MPA a interesses politicos pela contradicdo
onde os gestores RS percebem maior investimento na pesca e uma lacuna, por
parte de politicas do ministério, no que diz respeito a producdo de peixes e uma
situagao descrita de forma inversa no CE. Ainda assim, o trabalho organizado, tanto
no RS quanto no CE, permitiu que o mesmo pacote de politicas fosse desenvolvido
nos dois estados e apresentasse resultados que sao considerados, em sua maioria,
positivos.

A atuagdo do MPA, através do trabalho das superintendéncias, foi descrito

pelos entrevistados como satisfatério e, até mesmo, fundamental. Assim, considera-
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se que, por maiores que sejam os beneficios de uma participagcdo local na
formulagcdo das politicas publicas, a implementagao realizada por atores locais,
familiarizados com as demandas e os problemas enfrentados pelos piscicultores,
pode converter os resultados de uma formulagdo homogénea em acbes
heterogéneas e com consequéncias positivas.

Apesar da importancia do MPA, talvez o0 momento propicio para o tipo de
acao proposta por um Ministério ndo havia chegado para a aquicultura brasileira.
Isso porque ainda sabe-se pouco sobre as especificidades da atividade em cada
ponto do pais em que € desenvolvida e um orgao federal em um pais das
dimensdes do Brasil ndo consegue dar conta de toda essa pluralidade.

Enquanto nao estiver fortalecida como categoria, as politicas publicas
necessitam aproximar-se daqueles que serao atingidos por elas, ou seja, €
necessaria uma agao bottom-up em que toda a comunidade da aquicultura participe
do processo politico. Dessa forma, uma alternativa a ser pensada no cenario da
aquicultura é fortalecer e subsidiar as instituicbes locais que, como mostrou o
estudo, tém propriedade para diagnosticar e conduzir agdes para a piscicultura com
maior eficiéncia.Nos estudos cientificos que visam criar pacotes tecnoldgicos para a
criacao de peixes, se utilizam as informacdes ja geradas para outras espécies como
metas a serem alcancadas. Um exemplo que pode ser citado sdo os estudos de
conservacao de sémen de peixes, que vém buscando alcangar 0 mesmo nivel de
eficiéncia que a conservagao do sémen bovino. Se a esfera publica utilizasse o
mesmo principio para formular politicas, talvez o carater produtivista e de
modernizagdo a qualquer custo n&o teria sido tdo valorizado. Maior atengédo se
voltaria as questdes relacionadas as comunidades que vivem do peixe a seu modo e
que correm o risco de serem engolidas pelo processo de modernizagao, gerando
uma camada de excluidos na sociedade, como ja foi visto na agricultura.

Além disso, ha a questdao ambiental, que poderia ter sido trabalhada com
maior zelo. A juventude da aquicultura permitia que se estruturasse um modelo
sustentavel em que o crescimento econdmico da atividade caminhasse junto da
conservacao dos recursos hidricos. Esse estudo, como outros diversos, mostrou que
o licenciamento ambiental ainda é visto como uma dificuldade e que ha um
distanciamento dos 6rgaos ambientais do processo de implementacédo de politicas
publicas: o papel dessas instituicbes acaba por restringir-se a fiscalizagdo, uma

perda de oportunidade de construir uma aquicultura brasileira sustentavel.
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O MPA tornou publica a pauta da pesca e da aquicultura e sua relevancia e
possibilidade de crescimento do pais. Esse espago, porém, nem sempre foi bem
aproveitado. Muitas acusacbes de fraudes e corrupgdes estiveram presentes nos
seis anos de sua atuacdo enquanto Ministério. Nao ha indicios suficientes para
avaliar, de modo geral, a atuagdo do MPA ou para prospectar um cenario de como a
aquicultura sera tratada enquanto competéncia do MAPA. A unica afirmacgao
possivel é de que algumas sementes foram plantadas pelo MPA e cultivadas pelos
orgaos gestores nos estados do RS e do CE. Os frutos dessas agdes transcendem
as nomenclaturas e, mesmo que afetados pela nova organizagao politica em torno
da aquicultura, tende a prosperar por conta do trabalho local desenvolvido por essas
instituicdes.

A piscicultura € uma atividade em crescimento, com grande potencial e
caracteristicas sociais, econOmicas, técnicas, ambientais e culturais variaveis em
todo o territorio brasileiro. A conjuntura politica que permeia o setor aquicola pode
ser considerada recente, especialmente quando comparada a outros setores da
producao de alimentos que ja estao solidificados. O campo do estudo das politicas
publicas vem sendo amplamente explorado, de modo que ha um aparato tedrico util
para compreender o funcionamento, os resultados e os caminhos percorridos para
que 0s recursos publicos convertam-se em acbes. Para os fins desse estudo, a
analise das politicas publicas permitiu compreender como se da o processo de
implementagao das politicas publicas e o quanto este € diverso e controverso em
sua pratica.

Esse estudo objetivou compreender a visdo dos gestores e técnicos
envolvidos com a piscicultura nos estados do RS e CE, o que atende aos objetivos
propostos de analisar o processo de implementacdo em nivel de 6rgaos gestores
locais. Essa, porém, € uma limitacdo para a percepcdo mais ampla da realidade,
uma vez que a implementagcao de politicas publicas € um processo continuo e que
recebe influéncia de diversos atores, a incluir os beneficiarios dessas politicas, suas
organizacgdes, cooperativas e associagcdes, bem como o6rgaos de pesquisa e de
regulamentagcdo ambiental.

Outra limitagdo do estudo esta relacionada aos casos selecionados, que
representam apenas duas das realidades. A realizagdo de pesquisas que
contemplem outras diversidades, em outras regides do pais, permitirdao ampliar as

discussdes realizadas nesse trabalho. Sugere-se que estudos futuros busquem
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analisar o papel dos 6rgdos ambientais e as razdes para o afastamento dessas
instituicbes das demais envolvidas com a piscicultura. A investigagdo das
organizagbes sindicais de piscicultores e o0 papel dessas organizagbes na

implementacgao das politicas publicas € mais sugestdo de pesquisa futura.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

Dados do entrevistado

Nome:

Instituicdo ou entidade:
Cargo:

Fungdes do cargo:

Formacao académica:

Contatos: Telefone; email.

1. Fale sobre as politicas publicas do MPA que estdo sendo executadas no
Estado.
2. Fale sobre as agdes relacionadas a essas politicas com as quais o 6rgao em

que trabalha esta envolvido.

3. Fale sobre o processo de definicdo de metas e escolha das politicas a serem
implementadas no estado (como ocorreu a participagao do 6rgao no qual trabalha e
se houve participagcdo do MPA nessa etapa; como € mensurada a importancia
dessas politicas, quais os critérios relacionados a esse processo € como as
demandas locais estdo contempladas).Fale sobre o processo de implementacao das
politicas publicas do MPA no estado (como ocorre; quem ¢é responsavel; qual o

papel do érgado em que atua).

4, Na sua opinido, de que forma a comunicagao entre o érgéo no qual trabalha e
o Ministério da Pesca na implementagcdo das politicas publicas no estado pode
afetar o andamento desse processo? Quais outros fatores podem afetar o processo

de implementacgao de politicas publicas?

5. Houve participagao do érgédo no qual vocé atua na construcdo da agenda das
politicas do MPA? Em caso afirmativo, como ela ocorreu?
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6. Fale sobre a interagdo do 6rgdo em que atua com as instancias do MPA.

7. Relacione os atores que estdo envolvidos no processo de execugao das

politicas do MPA no estado.

8. Fale sobre a interagdo do 6rgdo em que trabalha com outros 6rgéos e atores

envolvidos na execugao das politicas publicas para a piscicultura no estado.

9. Fale sobre a atuagdo do 6rgdo em que trabalha na execugao de politicas

publicas para a piscicultura.

10.  Na sua opinidao, quais as possiveis consequéncias da extingao do MPA para o

andamento das politicas publicas que ja estdo em execugao no estado?

11.  Além das politicas do MPA, o 6rgao no qual vocé atua formula e/ou executa

politicas publicas para a piscicultura em ambito estadual? Fale sobre elas.

12. Investigar como se da o acesso e a execugao de agdes relacionadas as

politicas publicas para a piscicultura nos estados analisados.

13. Como se da o acesso aos beneficios proporcionados pelas politicas publicas

pelos produtores? Fale sobre esse processo e suas dificuldades.

14. Fale sobre as acgdes efetivadas junto aos produtores que sao fruto de politicas
publicas do MPA (quais beneficios trouxeram para a producdo no estado, quais

melhorias ja podem ser vistas, etc.).

15. Fale sobre as dificuldades encontradas, na perspectiva do érgdo em que vocé
atua, para executar a¢des de politicas publicas para a piscicultura.

16. Como vocé avalia a contribuicdo das agdes ligadas as politicas publicas do

MPA para o desenvolvimento da piscicultura na regiao?



