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RESUMO: O objetivo deste estudo € a criagdo de politica publica baseada em
principios Ambientais, Sociais e de Governanca (do inglés, Environmental, Social,
and Governance— ESG) para abordar as questoes ctiticas de sustentabilidade nos
assentamentos do Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra)
na Amazonia Legal para minimizar o desmatamento da Amazonia e minorar
as alteracbes climaticas, enquanto possa proporcionar o desenvolvimento
das comunidades locais dos projetos de assentamento do Incra na Amazonia
Legal. O estudo tem natureza aplicada, propositiva, exploratoria e explicativa,
carater bibliografico e um cunho de métodos mistos, realizaciao de entrevistas
semiestruturadas, com elementos quantitativos nas fases de coleta, analise e
interpretacdo de dados. Os resultados apontam que o Brasil precisa de um
esforco maior para conseguir honrar os acordos internacionais assumidos
referentes as mudancas climdticas, buscando politicas puiblicas que estejam
alinhadas com os objetivos de desenvolvimento sustentavel da Organizagio
das Nacoes Unidas (ONU). A pesquisa buscou ter aplicag¢io pratica. Dessa
forma, a politica publica sugerida ja foi apresentada a diretoria do Incra e
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agtricultura Familiar (MDA),
visando realmente ser concretizada. Esta pesquisa deixa para a sociedade a
promogio do debate e sugestdo pratica de promocio da justica climdtica na
regido amazodnica, bem como a justica social das comunidades locais dessa
regido.

PALAVRAS-CHAVE: Amazonia Legal. Assentamentos Rurais. Crédito de
Carbono. Politica Publica. ESG. AGU.

ABSTRACT: The objective of this study is to create public policy based
on Environmental, Social, and Governance (ESG) principles to address critical
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sustainability issues in National Institute of Colonization and Agratian
Reform (Incra) settlements in the Legal Amazon. to minimize deforestation
in the Amazon and mitigate climate change, by while it can provide the
development of local communities in Incra’s settlement projects in the
Legal Amazon. The study has an applied, propositional, exploratory and
explanatory nature, bibliographical character, and a mixed methods nature,
carrying out semi-structured interviews, with quantitative elements in the
data collection, analysis, and interpretation phases. The results indicate that
Brazil needs a greater effort to honor the international agreements made
regarding climate change, seeking public policies aligned with the United
Nations’s (UN) sustainable development objectives. The research sought
to have practical application. In this way, the suggested public policy has
already been presented to the board of Incra and Ministry of Agrarian
Development and Family Agriculture (MDA), to be implemented. This
research leaves it up to society to promote debate and practical suggestions
for promoting climate justice in the Amazon region and social justice in
local communities in this region.

KEYWORDS: Legal Amazon. Rural Settlements. Carbon Credit. Public
Policy. ESG. AGU.

INTRODUCAO

O aumento na concentracio de Gases de Efeito Estufa (GEE) é
resultado de emissoes, principalmente, provenientes de atividades humanas,
como a queima de combustiveis fésseis (Carvalho, 2023). Inclusive, as
emissdes relacionadas ao desmatamento tém sido amplamente debatidas
globalmente, tornando-se um dos principais desafios ambientais enfrentados
pela humanidade. Controlar as emissdes provenientes da derrubada irregular
das florestas tropicais e quantificar suas reservas de carbono representa
uma oportunidade ndo apenas para combater as mudancas climaticas, mas
também para abordar a crescente pobreza que afeta cerca de 1,4 bilhio
de pessoas as quais dependem dessas florestas para a sua subsisténcia. O
mercado emergente de carbono oferece uma plataforma onde as florestas
podem ser utilizadas para reduzir a pobreza desses grupos.

Isso posto, o setor florestal se destaca como uma das op¢bes mais
eficazes e imediatas para enfrentar as mudancas climaticas. A preservacgido e o
reflorestamento desempenham papéis cruciais no enfrentamento das mudancas
climaticas. Estratégias externas para a conservagiao e o desenvolvimento
planejado da Floresta Amazonica, por exemplo, tém o potencial de mitigar
os efeitos das mudangas climaticas no ambito regional e global.
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As ag¢des voltadas para o desenvolvimento dos assentamentos,
conduzidas pelo Instituto Nacional de Coloniza¢iao e Reforma Agraria
(Incra), possuem uma gama de particularidades e varia¢Ses regionais. No
entanto, a terceirizac¢do tem emergido como um método cada vez mais
significativo e abrangente nesse contexto. O Programa de Consolidagao e
Emancipagio de Assentamentos Resultantes da Reforma Agraria representa
o apice dessa nova abordagem.

Por conseguinte, a comunidade académica tem se empenhado em
explorar alternativas produtivas que visem a diversificagio das atividades,
a0 mesmo tempo em que possibilitem a execugio de servicos ambientais,
como o sequestro de carbono. Além de contribuir para a mitigacao dos
impactos adversos das mudancas climaticas, essa abordagem também
poderia agregar uma fonte adicional de renda para os produtores (Carvalho,
2023).

Além do mercado regulado de créditos de carbono, surge o mercado
de carbono voluntirio como uma alternativa para integrar as florestas
nas iniciativas globais de mitigacdo das mudancas climaticas. De acordo
com Soares Paiva et al. (2016), tanto os mercados regulados quanto os
voluntarios sao mecanismos significativos que apoiam politicas de mudancas
climaticas e se espera que contribuam para o desenvolvimento sustentavel.
Segundo esses autores, o mercado voluntario auxilia as comunidades locais
a implementar acGes em prol do desenvolvimento sustentavel, destacando
a interconexdo entre esses resultados e as demandas sociais presentes em
alguns Padroes de Certificacido, que vao além dos simples critérios de
mitigacao de GEE.

No contexto brasileiro, o desafio reside em transformar esse potencial
de desenvolvimento socioeconémico para a Amazodnia, buscando uma
maneira mais justa de conciliar as metas de reducio de emissdes com a
diminui¢ao da pobreza. Diante desse cenario, esta pesquisa busca examinar
as previsOes de desenvolver uma politica publica capaz de gerar créditos
de carbono em assentamentos do Incra localizados na regiao Norte do
pais, como uma pratica alinhada aos principios ESG (Ambientais, Sociais
e de Governanca) na Procuradoria Federal e no Incra.

Nesse contexto, o problema de pesquisa delineado reside no
seguinte questionamento: como a Advocacia-Geral da Unido (AGU)
pode desempenhar um papel ativo na promocio da agenda de praticas
de ESG e nas politicas publicas do Incra, considerando as complexas
questdes de desenvolvimento sustentavel que afetam os assentamentos
na regido da Amazonia Legal? Com o intuito de oferecer uma soluciao
abrangente para os desafios mencionados, foi estabelecido como principal
objetivo demonstrar como a AGU pode ter uma atuacdo ativa perante
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as complexas questdes de desenvolvimento sustentavel que afetam os
assentamentos na regido da Amazonia Legal, trazendo-se como exemplo
a sua participacdo na concretiza¢do de politica publica baseada em
principios ESG.

1. AREGULARIZAGAO FUNDIARIA NA AMAZONIA LEGAL

A ocupacio da regido Norte do Brasil se deu de forma progressiva,
mas se acentuou a partir da década de 60, por incentivo do governo militar,
que inicialmente adotou o slogan “Uma terra sem homens [a Amazonia
para homens ‘sem terra”, e posteriormente o slogan “Integrar para niao
entregar”, como estratégia politica, no contexto mundial de Guerra Fria. O
intuito dos militares era ocupar a regido para ndo a deixar sujeita a possiveis
invasbes estrangeiras. A colonizagdo desordenada resultou em assentamentos
informais, desmatamento ilegal e ocupagGes de terras publicas, resultando
em um aumento significativo no desmatamento.

Ocorre que se iniciou, dentro dessa conjuntura, uma problematica
ocupacional, devido a falta de titulagdo das ocupagSes. Nessa época, o que
existia nesse territério era um grande nimero de ocupaces irregulares,
imbréglio que acontecia na regiao Norte como um todo e perdura até os
dias atuais. A ocupac¢io da Amazdnia é um tema complexo que envolve uma
série de desafios e questdes sociais, econdmicas e ambientais.

Na tentativa de conter o grande nimero de conflitos agrarios e melhor
organizar a colonizagio da Amazonia, o governo militar criou o Incra no
dia 9 de julho de 1970. O encargo institucional desse 6rgao consiste em
promover a reforma agraria, responsavel pela gestdo de toda a malha fundiaria
e diversas atividades relacionadas a governanca fundiaria, sejam de terras
publicas ou privadas, tais como cadastro e fiscalizacio do cumprimento
da funcio social dos iméveis rurais, georreferenciamento, regularizagao e
titulacdo, arrecadacio e destinacio de terras devolutas, entre outras acdes de
grande relevancia para o desenvolvimento agrario do Brasil (Antunes, 2019).

A reforma agraria seria um conjunto de medidas administrativas e
juridicas levadas a efeito pelo poder publico, visando a modifica¢do e a regéncia
de alguns institutos juridicos, a revisao das diretrizes da administragdo ou
a parcial reformula¢io das normas e medidas, com o objetivo precipuo de
sanear os vicios intrinsecos e extrinsecos do imével rural e de sua exploracio,
sem a derrogacio dos principios que asseguram a propriedade imével (Cunha;
Ferreiro; Silva, 2023).

Os problemas surgidos a partir desse contexto perfizeram outras
problematicas além da ocupacional, sendo elas de natureza ambiental. Isso
porque houve um grande movimento desenfreado de exploragao dos recursos
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naturais da regido. Sao exemplos dessa vertiginosa devastacio o garimpo e
o desmatamento. Inclusive, a rodovia muito contribuiu para o escoamento
dos minérios e da madeira explorados de forma irregular (Cunha; Ferreiro;
Silva, 2023).

Nesse sentido, esclarece-se que a Amazénia Legal foi criada pela Lei
n. 1.8006, de 6 de janeiro de 1953, como um conceito politico, visando ao
desenvolvimento econémico da regido, impulsionar a ocupagio de terras
e atrair investimentos para setores como agricultura, pecudria, mineragao,
industria e infraestrutura. O objetivo da sua criag@o foi delimitar uma area
geografica que abrigasse o bioma amazonico constituido principalmente pela
maior floresta tropical, a maior bacia hidrografica do mundo e o ecossistema
de maior diversidade do planeta com milhares de espécies de animais e
vegetais, atraindo olhares de todo o mundo.

Os Projetos de Assentamento (PAs) do Incra sdo iniciativas de
reforma agraria no Brasil que tém como objetivo principal a redistribuicdo
de terras para familias rurais que ndo possuem terra prépria ou que vivem
em condi¢des precarias de trabalho e subsisténcia no campo. Os PAs sio uma
das principais ferramentas do Incra para promover a justi¢a social no meio
rural, melhorar as condi¢oes de vida das familias agricultoras e contribuir
para o desenvolvimento sustentavel do pais.

Tais assentamentos foram criados ou reconhecidos pelo Incra desde a
década de 1970 e encontram-se em diferentes estagios de desenvolvimento
(implantacio, consolida¢do e emancipacio), variaveis principalmente em razao
do tempo de criacio, da localizag¢io, do periodo e das condi¢bes histéricas e
do perfil das familias originalmente assentadas e atuais, bem como o nivel
de acesso as politicas publicas (Incra, 2023).

Regularizacao fundiaria é a politica publica de titulagao de ocupagio
de terra publica, que engloba a concessio de titulos de dominio ou de
direito real de uso, ou seja, regulariza a exploracio da terra em imoveis
publicos (Oliveira, 2013). Os beneficiarios da regulariza¢ao fundiaria incluem
agricultores familiares, posseiros e ocupantes de boa-fé que atendam aos
critérios estabelecidos na lei. A lei também estabelece requisitos ambientais a
serem observados no processo de regularizacio, com o objetivo de promover
a conservacio ambiental e o uso sustentavel das terras.

Existem criticas em relacdo a demora na promogio da regularizacio
fundidria na Amazonia, especialmente considerando que existem ocupantes
de terras publicas desde o periodo da Ditadura Militar que ainda aguardam
pelo titulo de terra prometido pelo governo naquela época. Além disso, o
governo federal lancou o Programa Terra Legal, entre 2009 e 2018, para
lidar com essas ocupag¢des e emitiu quase 40 mil titulos de terra, enquanto
rejeitou cerca de 5 mil pedidos de regularizacio devido ao ndo cumprimento
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dos requisitos legais. No entanto, a partir de 2015, houve uma reduc¢io
de recursos humanos e orcamentarios, bem como mudancas no arranjo
institucional de gestdo do programa, o que resultou em uma desaceleragio
no processo de titula¢do de terras (Imazon, 2022).

2. PRATICAS DE ESG NA GOVERNANCA PUBLICA MODERNA

A sigla ESG (Environment, Social and Governance) em portugués significa
Meio Ambiente, Social e Governanga e representa um conjunto de praticas
adotadas por organizacOes para promover a prote¢do ambiental, gerar
impactos sociais positivos e garantir boas praticas de governanca. O objetivo
¢ que as empresas adotem medidas que beneficiem o meio ambiente, tenham
efeitos positivos na sociedade e sigam padroes éticos de gestdo, redugio
de riscos de desvios e corrupcio (Anjos; Calcini, 2022).

O conceito de ESG visa a integracdo das perspectivas de
sustentabilidade, questdes sociais e governanga, superando a abordagem
fragmentada de cada uma dessas questdes. Isso resulta em um modelo
em que esses trés aspectos sdo considerados interligados e equilibrados
em cada decisido dentro de uma organiza¢io. Falar sobre ESG ¢ discutir
uma nova visao das dimensSes do Desenvolvimento Sustentavel (Anjos;
Calcini, 2022).

Nesse contexto, a gestao organizacional é fundamentada em trés pilares.
Primeiro, a governanca deve ser ética e transparente, coibindo praticas restritas
e que sempre estejam em conformidade com os movimentos ambientais.
Além disso, a gestdo deve se comprometer com as preocupag¢des sociais e
promover relacdes harmoénicas e produtivas entre os diferentes setores da
sociedade. Por fim, busca-se a construcio e governanca de programas que
se baseiam em propdsitos e na promogao de transformagdes sociais.

Nesse sentido, verifica-se que o conceito genuino de ESG busca
integrar harmoniosamente esses trés aspectos — ambiental, social e de
governanca — nas praticas das organiza¢oes, promovendo uma visao holistica
do desenvolvimento sustentavel. Essa abordagem nido apenas busca lucros
financeiros, mas também cria valor compartilhado, considerando a sadde
do planeta, o bem-estar das pessoas e a ética nos negocios.

O entendimento de que as empresas nao devem visar apenas ao
lucro € crescente, bem como a preocupa¢do com seu impacto ambiental
e a qualidade de vida dos colaboradores. Por isso, o mercado financeiro
esta valorizando cada vez mais a integracdo de boas praticas ambientais,
sociais e de governanga corporativa, conhecidas como ESG (Cierco,
2022). Independentemente do setor em que atuam, as empresas tém a
responsabilidade de minimizar seus impactos no meio ambiente. Isso inclui
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problemas macros, como desmatamento, mudangas climaticas, conservagio
da biodiversidade e adocdo de energias renovaveis. Mesmo aqueles que
ndo participam diretamente, envolvidos em processos prejudiciais, se
preocupam com as praticas das organizac¢Oes parceiras e fornecedores
em relacdo ao meio ambiente. A conscientizagio sobre o meio ambiente
exige que as empresas tomem decisGes proativas para evitar situacdes
irreversiveis (Anjos; Calcini, 2022).

Apesar de o ESG ter surgido no setor financeiro e ser de grande
aplicagao conhecida apenas no setor privado e empresarial, suas praticas
e principios também podem ser aplicados no setor publico, permitindo
que a governanca ambiental e sustentavel seja utilizada na gestdo puiblica
moderna e motive a criacdo de politicas publicas mais eficientes.

A governanca publica e a sustentabilidade sao um elo necessario, e
examinar como o conceito de governanca se relaciona com a sustentabilidade
requer compreender os mecanismos e ferramentas essenciais para desenvolver
uma compreensio aplicavel do que constitui uma boa governanga. Isso
frequentemente envolve a implementa¢ao de inovacSes organizacionais e
a transformacio dos valores e da cultura nas instituicdes publicas. Essa
abordagem ¢ fundamental, especialmente diante da crescente urgéncia de
adotar a¢des mais eficazes para fortalecer a governanca.

O discurso ESG na governanca publica pode gerar uma imagem
positiva para a sociedade de mais confianca e garantir que a atuagio
publica seja considerada legitima pelo cidadao (Brasil, 2018). As praticas
de ESG na governanca publica se referem a incorporagio de consideracoes
ambientais, sociais e de governancga nas politicas, estratégias e operagcoes
dos 6rgiaos governamentais. Isso inclui a ado¢ao de medidas que promovam
a sustentabilidade ambiental, a responsabilidade social e a transparéncia na
gestao publica.

3. O PAPEL DA AGU COMO AGENTE CATALISADOR DA AGENDA
ESG NAS POLITICAS PUBLICAS

Uma gestao publica com ESG deve agregar valores a cultura das
organiza¢des e modificar paulatinamente sua estrutura dependendo
de uma atuacdo transversal, coordenada e multidisciplinar de todos
os seus profissionais, inclusive a consultoria juridica, que tem muito
a contribuir para o desenvolvimento de praticas ESG nas quais esta
inserida. A advocacia desempenha um papel crucial em ajudar as
empresas a entender e cumprir as regulamentacdes relacionadas a
ESG, bem como a desenvolver praticas empresariais responsaveis em
conformidade com esses principios (Anjos; Calcini, 2022).
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Compete a advocacia publica prestar consultoria e assessoramento
juridico ao Poder Executivo, bem como sua representacao judicial.
Prevista na Constituicdo Federal como funcio essencial a justi¢ca e por
muito tempo prestava apenas a defesa judicial das a¢les e, na funcio
de consultoria, era relegada a mero 6rgdo de controle de legalidade
formal dos atos administrativos.

Os advogados publicos oferecem aconselhamento juridico
a0s Orgaos governamentais, departamentos e agéncias em questdes
legais complexas, interpretando a legislacdo. Na governanca publica
moderna, as consultorias juridicas publicas devem assumir um papel
ativo na construcao de solucdes juridicas em constante parceria com os
gestores publicos, inclusive na concepcido das politicas publicas. Logo,
a boa governanca requer uma advocacia publica estavel e permanente,
que compreenda profundamente as atividades desempenhadas pela
organizacdo e os resultados por ela pretendidos. Nesse contexto, a
advocacia publica possui um importante papel de buscar a prevengio
de condutas desviantes, identificando necessidades e antecipando
problemas, mitigando os pontos de fragilidade, buscando mudancas
e melhorias e atuando de forma muito distante do mero controle
formal da legalidade dos atos administrativos e assumindo um papel
de gerenciamento de riscos (Anjos; Calcini, 2022).

Este trabalho buscou pesquisar qual o papel do advogado
publico do futuro tendo em vista as diversas inovagoes que vém sendo
implantadas na administracao publica digital. Inclusive o advogado
publico pode, na atuagdo preventiva, detectar falhas na rotina de trabalho
dos gestores, apontar corre¢do ou mesmo alternativa mais eficiente
que ndo implique viola¢do ao ordenamento juridico. Outra atuagio
estratégica é na gestdo de demandas em massa, sugerindo cumprimentos
de decisdes e apontando solu¢des aos processos eternizados no Judiciario
(Anjos; Calcini, 2022).

Os advogados publicos podem desempenhar um papel na defesa e
implementacdo de politicas pablicas que estejam em conformidade com
a legislacio vigente. E importante que os advogados publicos atuem de
forma independente e imparcial, priorizando os interesses do Estado
e da sociedade como um todo. A advocacia publica desempenha um
papel fundamental no sistema legal e na administracdo publica, com
procuradores que representam e defendem os interesses do governo
garantindo que as politicas, regulamentos e leis sejam aplicados de
acordo com a Constituicdo e os principios legais.

Seja na atuacdo consultiva, atuando no planejamento, execu¢io e
controle de legalidade das politicas publicas brasileiras, seja na defesa
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das mesmas na esfera judicial, a AGU busca preservar os direitos e
garantias fundamentais do cidaddo, bem como das prerrogativas do
Estado brasileiro (AGU, 2023). Na visdo deste trabalho, a consultoria
juridica podera atuar como catalisador da pauta ESG dentro de sua
organizacdo. A andlise juridica das questdes atinentes ao ESG vai muito
além da analise da “letra fria “ da lei, muitas questdes trazidas para
aprecia¢io nao terdo sido ainda objeto de aprofundamento doutrinario
ou jurisprudencial e cabe a consultoria juridica inovar e buscar solucSes
inéditas (Anjos; Calcini, 2022).

A relacio entre ESG e AGU esta se tornando cada vez mais relevante
a medida que as consideragdes de ESG ganham importancia na sociedade e
nos negoceios, especialmente na assessoria juridica aos 6rgaos governamentais
no desenvolvimento e implementac¢ao de politicas publicas relacionadas a
sustentabilidade ambiental e social. Isso inclui politicas relacionadas ao
combate as mudancas climaticas, preservagao ambiental, direitos humanos e
igualdade social. A AGU pode oferecer orientagdo sobre as melhores praticas
de governanga corporativa para empresas estatais e entidades governamentais.

A AGU desempenha um papel fundamental na garantia de que as
politicas publicas e as a¢des do governo estejam em conformidade com
os principios de ESG, contribuindo para a promog¢ao de uma governanca
responsavel, sustentavel e orientada para o bem-estar da sociedade. A
integracdao de consideracdes de ESG na atuacdo da AGU ¢ essencial para
abordar questdes complexas e urgentes relacionadas ao meio ambiente,
sociedade e governanca no Brasil. Inclusive a AGU elaborou um Guia de
Contratagdes Sustentaveis para orientar o governo na implementagdo de
politicas de licitagdo que incentivem praticas sustentaveis e contratos que
estejam alinhados com os critérios de ESG.

4. CREDITO DE CARBONO COMO VETOR DE DESENVOLVIMENTO
DOS ASSENTAMENTOS DO INCRA NA AMAZONIA LEGAL

4.1. A legislagido internacional sobre a mudanga climatica e a importancia
da Amazdnia nesse contexto

Toda essa politica agraria brasileira narrada no primeiro capitulo,
com alteracdes no uso do solo de forma desordenada, e os nimeros
alarmantes de desmatamento sdo os principais responsaveis no Brasil
pelo grande aumento das emissdes de gases do efeito estufa. Tal fato
ocorre porque os ecossistemas florestais sdo grandes reservatorios de
carbono, especialmente as florestas, pela grande capacidade de absorver
e estocar CO2. Assim, quando as florestas sao desmatadas, a biomassa
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vegetal que armazena grandes quantidades de carbono é queimada ou
decompde-se, liberando diéxido de carbono (CO2) na atmosfera.

Os principais gases do efeito estufa incluem o diéxido de carbono
(CO2), o metano (CH4) e o 6xido nitroso (N20O). Entre eles, 0 CO2 é o
malis significativo contribuinte para o aquecimento global, representando
mais de 70% das emissSes totais de gases de efeito estufa. Além disso,
o CO2 possui uma longa vida util na atmosfera, persistindo por pelo
menos um século, o que resulta em impactos significativos nas mudangas
climaticas.

O efeito estufa ¢ uma camada de gases que envolve a superficie
da Terra, principalmente composta por diéxido de carbono (CO2),
metano (CH4), 6xido nitroso (N20O) e vapor d’agua. Devido a crescente
concentracdo desses gases, essa camada tem se tornado mais densa,
resultando na retencdo adicional de calor na Terra. Disso resultam
as mudancas climaticas e tem levado ao aumento da temperatura da
atmosfera terrestre e dos oceanos, causando o fendémeno conhecido
como aquecimento global, o aumento da temperatura média dos oceanos
e da camada de ar préxima a superficie da Terra.

Dentro dessa abordagem analitica, uma estratégia viavel para mitigar
o aumento do efeito estufa é o armazenamento do carbono presente na
atmosfera através da vegetacdo e as florestas desempenham um papel
crucial nesse processo, pois aproveitam sua capacidade de fotossintese para
absorver o diéxido de carbono presente na atmosfera. Esse procedimento é
reconhecido como sequestro de carbono e desempenha um papel importante
na mitigacdo das mudancas climaticas e tem sido considerado a forma mais
sustentavel para reduzir o efeito estufa e foi estabelecido (Gongalves, 2023).

A preocupacio global com a Amazénia tem se manifestado em
apelos internacionais para a conservac¢ao da floresta e para a mitigacdo do
desmatamento. Organiza¢des internacionais, governos, cientistas e ativistas
ambientais tém alertado para a importincia de proteger a Amazonia nio
apenas para o Brasil, mas para o mundo inteiro. A Floresta Amazonica tem
um papel central no combate a0 aquecimento global e as mudancas climaticas.
Sua importancia no ciclo global do carbono ¢ evidente. As florestas tropicais,
responsaveis por 60% da fotossintese terrestre, desempenham um papel
fundamental (Fearnside, 2009).

O Brasil enfrenta um desafio especifico nesse cenario, que envolve
a transformacdo do potencial presente na Amazénia em desenvolvimento
socioecondémico, de maneira equitativa, conciliando metas de reducio
de emissdes com a reducido da pobreza. Isso requer uma abordagem que
aborde as desigualdades regionais do pafs e promova a “justica climatica”
internamente. A tarefa de manter as taxas de desmatamento atuais, reduzir
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o desmatamento ilegal a zero ou prevenir o desmatamento de novas areas
com precedentes legais se tornard cada vez mais dificil (Euler, 2016).

4.2. Créditos de carbono: estratégia para um desenvolvimento sustentavel

Créditos de carbono sdo unidades representativas de reducdo das
emissoes de GEE e essas unidades sio criadas a partir de projetos ou
atividades que resultam na redugio ou remoc¢io de emissdes de GEE
da atmosfera. Isso pode incluir projetos de energia renovavel, eficiéncia
energética, reflorestamento, captura de metano de aterros sanitarios, entre
outros. Existem dois tipos principais de mercados de carbono: o mercado
regulado, em que os créditos sdo usados para cumprir obriga¢Oes regulatérias,
e o mercado voluntario, no qual as empresas e individuos compram créditos
para compensar voluntariamente suas emissdes (Costa; Musarra, 2019).

Lecocq e Ambroise (2007 apud Carvalho, 2010) definem o mercado
de carbono como a soma de todas as transagdes em que uma ou mais partes
pagam entre si, ou a um conjunto de partes, por um montante especifico
de créditos de reducgio de emissdes. Os créditos de carbono podem ser
transferidos de um proprietario para outro, o que permite a compra e
venda no mercado de carbono proporcionando flexibilidade para as partes
interessadas em cumprir suas metas de reducio de emissoes.

Em alguns sistemas legais, os créditos de carbono sio considerados
direitos de propriedade que representam a propriedade de uma quantidade
especifica de redugdo de emissdes e, como tal, eles podem ser comprados,
vendidos e transferidos como qualquer outro ativo de propriedade. Em outras
jurisdi¢oes, especialmente nos mercados de carbono regulamentados, os
créditos de carbono sdo tratados como instrumentos financeiros. Podem ser
vistos como ativos ambientais e também podem ser classificados como titulos
de carbono emitidos em conformidade com regulamentagdes especificas e
podem ser negociados nos mercados de carbono.

Nesse contexto, a precificacdo do carbono pode mitigar os custos
econdmicos das politicas climaticas ao possibilitar que agentes com custos
mais baixos de reducdo contribuam de forma mais substancial para a
reducio das emissoes, em comparagido com aqueles que enfrentam custos
mais elevados. Como resultado, empresas ou na¢des que compensam
suas emissGes de gases de efeito estufa podem adquirir esses créditos
provenientes de projetos florestais, permitindo-lhes atingir suas metas de
reducido de emissOes. Seja no ambito regulado ou voluntirio, o mercado
de carbono desempenha um papel econémico crucial na viabilizacao
da reducdo das emissdes de gases de efeito estufa, contribuindo assim
para a mitigacdo das mudancas climaticas por meio da transferéncia de
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tecnologias mais limpas e promogio de avancos no desenvolvimento
sustentavel (Paiva, 2016).

Por fim, é relevante abordar a questdo de quem detém o “carbono”
proveniente dessas florestas. Inicialmente, os donos dos créditos de carbono
sd0 aqueles que possuem a titularidade da terra em que esses créditos foram
gerados. Portanto, tratando-se de uma proposta de geracio dentro de uma
Reserva Legal de um assentamento do Incra, é necessario considerar nao
s6 a titularidade do imével, mas, sim, sua funcio de conservacio. Sio areas
territoriais designadas para a protecdo por meio de legislacio. Claro que se
tratando de projetos de assentamentos com titularidade de imével em nome do
Incra, torna-se crucial a considera¢do em tratar-se de um bem publico e, dessa
forma, devem ser observados todos os principios que regem a Administracao
Publica quando se busca alienar os ativos ambientais encontrados nessas areas.

5. UMA POLITICA PUBLICA PARA A GERAGAO DE CREDITOS DE
CARBONO NOS ASSENTAMENTOS DO INCRA NA AMAZONIA
LEGAL

5.1. Apresentagdo da politica publica

Por todos os problemas e desafios narrados neste trabalho que afetam
o Incra diretamente e pela preocupagido mundial com as mudangas climaticas,
além da importancia da manutengao da Floresta Amazonica para combater o
aquecimento global e pelo fato de o Incra ser um dos maiores proprietarios
de terra pela Amazdnia Legal, surge um grave problema publico e aqui
sera apresentada uma politica piblica para resolvé-lo através da geracdo de
créditos de carbono por REDD+.

O projeto consiste em realizar um inventario florestal de carbono
dentro da area dos projetos de assentamento do Incra por toda a Amazonia
Legal, avaliando o desmatamento deles, os padrdes de uso e tem o intuito
de mitigar essas atividades de degradacio, realizando o pagamento por
servicos ambientais de conserva¢io e manutenc¢do da floresta em pé, além
do monitoramento continuo dos impactos no clima e na comunidade. Um
inventario florestal é um processo sistematico de coleta de informagoes sobre
as caracteristicas, composi¢ao e condi¢io de uma floresta ou area florestal.
O objetivo principal de um inventario florestal é obter dados precisos
e confiaveis sobre os recursos florestais para fins de gestdo sustentavel,
planejamento, tomada de decisdes e monitoramento.

O primeiro passo para se propor uma nova politica publica é identificar
um problema publico que deva entrar na agenda governamental. Esse
diagnostico deve conter dados e evidéncias de que o problema ocorre,
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em que regido é mais grave e qual populacdo atinge. Além de identificar
claramente o problema que enseja a proposta, deve-se identificar e evidenciar
potenciais causas e efeitos para a ocorréncia desse problema. Um problema
publico bem caracterizado permite fundamentar a tomada de decisdo e
potencializar os resultados do processo de formulacio das politicas pablicas
(TCU, 2021). Segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no seu guia
sobre politicas publicas, a legitima¢do de um problema na pauta publica
passa por um processo de avaliacdo preliminar que deve ser transparente.
Isto é, conter e tornar publicos os motivos que determinaram a decisao de
inclusao (TCU, 2021).

Para realizar uma politica publica, além de identificar um problema
publico, deve-se levantar evidéncias, ou seja, o formulador da proposta
deve se utilizar de indicadores quantitativos acerca das provaveis causas
e consequéncias desse problema, e isso foi feito neste trabalho de forma
detalhada, demonstrando a gravidade e importancia e como esse problema
afeta o Brasil e o mundo em propor¢io a qual justifique ele entrar na agenda
atual do governo, e foi demonstrado que é uma das pautas de prioridade global.

As politicas publicas precisam ser formuladas identificando as possiveis
alternativas para amenizar ou resolver o problema publico a0 menor custo
possivel. Portanto, é fundamental que haja estudos, evidéncias e analises
estruturadas para que as alternativas possam ser julgadas de maneira objetiva.
Assim, é possivel verificar se a politica adotada representou a alternativa
mais vantajosa para tratar o problema e com objetivos claros para ensejar
a a¢ao governamental.

A alocagido e a gestdo de recursos or¢camentarios e financeiros
envolvem, entre outras coisas, a identificacio das fontes de financiamento e a
disponibiliza¢ao tempestiva de créditos orcamentarios e recursos financeiros
necessarios a implementacio da politica pablica (TCU, 2021). A alocagio
de recursos financeiros é para apoiar as prioridades e politicas estabelecidas
na agenda governamental. O orcamento reflete as escolhas financeiras do
governo.

A entrada de recursos do crédito de carbono deve ser interpretada
num contexto econémico amplo e sistémico para que o resultado seja
o desenvolvimento das comunidades locais. Esse é o grande ponto alto
dessa proposta, pois procura trazer um investidor para financiar a politica
publica; um particular ird financiar o projeto, em troca de repartir o lucro
obtido com a venda dos créditos de carbono.

Assim, um investidor contratado pelo Incra, por meio de processo
licitatorio, financiaria o projeto de reflorestamento e monitoramento da
area e, em troca, receberia pelos créditos de carbono gerados, repartindo-o
em trés partes: investidor, Incra e assentados. Melhorando os meios de
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subsisténcia das comunidades locais, havera menos pressao sobre as
florestas e uma redugio do desmatamento por consequéncia. A intengao
¢ promover educaciao ambiental explicando aos assentados oportunidades
econdmicas sustentaveis com monitoramento dos impactos para os
envolvidos.

O Incra vai consultar todos os moradores dos projetos de assentamento
e destinara parte da verba arrecadada para ser utilizada em prol da comunidade,
visando ao desenvolvimento e autonomia dos projetos de assentamento com
investimento em obras de infraestrutura, como estradas, agua encanada,
eletricidade, postos de saude e escolas para desenvolvimento e melhoria
de vida das comunidades em médio e longo prazos. Sob esta ética, os
beneficios podem ser traduzidos ndo somente como pagamentos diretos
aqueles que prestam o servico ambiental oriundo da reducio de emissoes
de desmatamento ou da conservacio florestal, mas também através de
melhorias que visem ao desenvolvimento rural e florestal de uma forma
mais abrangente (IPAM, 2016).

Aquli, neste trabalho, busca-se uma sinergia entre a Procuradoria
Federal (AGU) e o Incra para inovar nas politicas ptublicas com praticas de
ESG, modernizando a governanga do 6rgao agrario e buscando uma politica
publica que concilie um cunho social tdo importante, num pais como o Brasil,
pela necessidade de mitigar a pobreza, buscar a redistribuicio de renda e
o cunho ambiental buscando a contencio do desmatamento e reducio das
emissoes de gases do efeito estufa.

Outra sinergia que sera empregada nessa politica publica é a parceria
com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuiria (Embrapa), que
participa somando consultoria e experiéncia, agregando conhecimento e
compartilhando informagdes. Essa sinergia entre AGU, Incra e Embrapa
demonstra uma modernizacio de esfor¢os exatamente como o TCU sugere,
com arranjos institucionais, comunica¢io e coopera¢io na soma de esfor¢os
e divisdo de trabalho para que a politica publica seja o mais eficiente possivel
com melhor prestacio de servico a sociedade.

A Embrapa é uma empresa publica, vinculada ao Ministério da
Agricultura e Pecuaria (Mapa), que foi criada em 1973 para desenvolver
a base tecnolégica de um modelo de agricultura e pecudria genuinamente
tropical. Uma empresa voltada para a inovagdo, que foca na geragio de
conhecimentos e tecnologias para a agropecuaria brasileira. A iniciativa
tem o desafio constante de garantir ao Brasil seguranca alimentar e
posi¢io de destaque no mercado internacional de alimentos, fibras e
energia.

Uma participacdo da Procuradoria Federal serd na fase de licitacio e
elaboracio do contrato administrativo, ndo sé analisando a legalidade desses
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atos administrativos, mas acompanhando o gestor em todo o processo,
ja para prevenir qualquer descumprimento legal e indo muito mais além
por estar se adequando a nova Lei de Licita¢do, trazendo uma contratagao
sustentavel como determinam as novas diretrizes tracadas pela AGU e
Controladoria-Geral da Unido (CGU) em conjunto.

Para apresentar uma proposta de politica publica, deve-se tracar um
planejamento que sintetize a estratégia governamental para tratamento do
problema publico, detalhando escopo, diretrizes, objetivos, indicadores,
metas, custos, recutsos e outros elementos necessarios ao bom plano e ao
controle da acdo governamental em beneficio da sociedade (T'CU, 2021).
No caso dessa politica, para realizar esse plano, foi convocada a Embrapa
e uma empresa de consultoria especifica com vasto conhecimento na area,
como sera apresentado a seguir.

Posto isso, a elaboragido do plano de implementacdo da politica
contempla a defini¢cdo dos meios necessarios para efetivacdo das acdes
propostas com vistas ao atingimento das metas ¢ ao alcance dos objetivos
da politica publica. E o momento em que regras, rotinas e processos sio
convertidos de inten¢des em agdes e no qual se produzem os resultados
concretos da politica publica (TCU, 2021).

Para concluir, na realizacdo de uma politica piblica, também ¢
importante que haja um plano de monitoramento e avaliacdo estruturado e
eficaz da politica publica, com base em indicadores e metas bem definidos
para acompanhar o desempenho da politica publica. Em toda a execugio
da politica publica, deve-se monitorar e avaliar a interven¢do para garantir
que sejam alcancados os impactos esperados sobre o problema identificado
(TCU, 2021).

No caso dessa politica, 0 monitoramento serd realizado através das
imagens de satélite do governo, que ja sdo utilizadas para monitorar a
Amazoénia, e a sugestdo de uma integracdo entre o sistema do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
com o Incra para cruzar as informacSes e promover colabora¢io muitua na
fiscalizacdo das areas, parceria que ndo ocorre até hoje. No contrato, estara
prevista uma cldusula de que serdo custeados pelo investidor os custos do
monitoramento do desmatamento e do clima.

CONCLUSAO

O foco desta pesquisa foi explorar como a AGU pode desempenhar
um papel fundamental na promocao de praticas relacionadas a ESG nas
politicas publicas do Incra, com especial atengio as complexas questdes,
visando alcancar um desenvolvimento sustentiavel nos projetos de
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assentamentos localizados na regido da Amazonia Legal. Esse problema
foi especifico, delimitado e passivel de ser investigado por meio de métodos
empiricos.

Inicialmente, foi realizada uma revisio da literatura existente
sobre o tema da pesquisa para entender o contexto, identificar lacunas no
conhecimento e embasar a fundamentac¢io tedrica. Posteriormente, foi
realizada a coleta de dados com entrevistas semiestruturadas a servidores
publicos federais de diferentes 6rgdos, cargos e estados, buscando uma visao
sistémica e interdisciplinar com diferentes olhares. Essa pesquisa exploratoria
envolveu a coleta e andlise de informacoes preliminares, muitas vezes, por
meio de revisdo bibliografica, observac¢io, entrevistas ou analise de dados
existentes, com o objetivo de familiarizar-se com o tema, identificar lacunas
de conhecimento e definir o escopo de estudos posteriores.

Também foi realizada a andlise de documentos em processos
administrativos de 6rgios puablicos e andlise de dados e nimeros, graficos
e tabelas de organiza¢Ses publicas e privadas dedicados a pesquisas cientificas.
Uma vez coletados os dados, eles foram organizados e analisados, com
analise qualitativa, interpretacdo de resultados e elabora¢io de conclusoes.

A natureza exploratéria da pesquisa teve o proposito de investigar,
mapear e examinar o grave problema publico do desmatamento dos
assentamentos agrarios, iniciando uma abordagem abrangente com dados
de toda a regido Amazonica e passando para uma pesquisa mais detalhada
e especifica do estado do Acre.

O objetivo dessa pesquisa foi pensar uma politica publica que possa
minimizar o desmatamento da Amazonia, contribuir para reduzir a emissao
de gases do efeito estufa e minorar as alterages climaticas globais, 20 mesmo
tempo que possa contribuir para o desenvolvimento das comunidades locais
dos projetos de assentamento do Incra, aperfeicoar e modernizar a governanca
da autarquia agraria, alinhando-a a incorporacio de praticas de ESG.

O proposito era criar uma sinergia para melhor eficicia de uma politica
publica unindo um trabalho interdisciplinar entre a Procuradoria Federal
por meio da PFE Incra, do Incra, Embrapa e do MDA com o intuito de unir
esfor¢cos num grupo de trabalho visando implantar um projeto-piloto em
dois assentamentos do Incra e uma gleba publica para testar se seria viavel
gerar créditos de carbono nessas propriedades do Incra.

Para realizar esses objetivos, serd contratada uma empresa para
reflorestar as reservas legais dessas propriedades e realizar uma consultoria
ambiental para implantar o desmatamento evitado através de pagamento por
servicos ambientais, programa de educagdo ambiental para as comunidades
envolvidas e a reparticdo de beneficios entre beneficiarios da reforma agraria,
Incra e empresa financiadora.
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A metodologia escolhida foi suficiente ao projeto, entretanto, as
limitagdes dessa pesquisa recaem na frustracio parcial dos objetivos nao
alcancados que decorreram especialmente da dificuldade de implantar projetos
inovadores dentro da burocracia e exigéncias legais do governo, bem como
da dificuldade de encontrar verbas orcamentarias e da dificuldade de reunir-
se para a aprovac¢ao das autoridades acima dos gestores envolvidos com os
projetos que demandam um prazo maior para realizagio.

O objetivo apenas foi concretizado parcialmente tendo em vista que os
projetos-pilotos ainda estdo em fase embrionaria, apesar de o planejamento
ja ter se concretizado e anexado a esta pesquisa e as comunidades envolvidas
ja terem anuido com o projeto. O grupo de trabalho nao conseguiu contratar
a financiadora do projeto, esbarrando na burocracia estatal.

Esta pesquisa possui uma contribui¢io tedrica importante porque
nio existe uma bibliografia especifica sobre o tema escolhido, tendo sido
encontrado apenas material transversal com abordagens isoladas. Coube a
este trabalho a costura dos temas para um resultado entrelagado. Trata-se
de dois temas relativamente novos, tanto nas praticas de ESG, que ainda
sdo muito incipientes na governanca publica, especialmente na advocacia
publica, quanto na geracdo de créditos de carbono com projetos REDD+
em 4reas publicas.

As contribui¢des praticas desta pesquisa consistem em procurat resolver
dois importantes problemas publicos: minimizar a grande responsabilizacdo
da autarquia agraria em multas dos 6rgaos ambientais e encerrar as demandas
de reparagio civil por danos ambientais onde consta o ente publico como réu,
tanto as demandas em que se busca o reflorestamento, quanto a recuperacao
das reservas legais e ainda o desmatamento evitado, além das demandas pelo
monitoramento dessas areas.

O grande beneficio que esta pesquisa deixa para a sociedade ¢é a
promogio do debate sobre a justica climatica na regido amazonica, bem
como a justi¢a social das comunidades locais dessa regido. Esta pesquisa
petrcebeu que o Brasil precisa de um esforco maior para conseguir honrar
os acordos internacionais assumidos referentes as mudancas climaticas,
buscando politicas publicas que estejam alinhadas com os objetivos de
desenvolvimento sustentavel da ONU, inserindo o Brasil na agenda global.

Apesar das valiosas contribuicbes tedricas e empiricas apresentadas
pelo estudo, é importante destacar algumas limitagoes significativas
quanto a resultados nio alcangados na implantacgdo desses projetos-pilotos
no Acre. O resultado alcancado é bastante promissor, pois o grupo de
trabalho esta empenhado em mobilizar a diretoria e a presidéncia do
Incra, bem como o Ministério do Desenvolvimento Agrario. As reunides
continuam ocorrendo para os ultimos acertos de o projeto iniciar o
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debate sobre qual melhor forma de licitagio publica serd empregada para
a realizacio do projeto.

Esta pesquisa buscou, em todo o tempo, uma aplicacio pratica, dessa
forma, a politica publica sugerida ja foi apresentada a diretoria do Incra e
do MDA, visando realmente ser concretizada. Contudo, devido ao breve
petiodo de observagio, que se limitou apenas em dezoito meses de trabalho
em projetos de assentamentos, essa percep¢do nio pode ser considerada
definitiva e representa apenas um indicativo que deve ser confrontado por
meio de futuras pesquisas.

Nesse interim, mesmo apds o encerramento desta disserta¢io,
essa pesquisa e o grupo de trabalho criado continuario os trabalhos para
implantar os projetos-pilotos do Acre. Obtendo sucesso nesses projetos,
o objetivo ¢é ser expandido para todos os projetos de assentamento da
Amazonia Legal.

Como desdobramento para futuras pesquisas e possibilidade de
novos estudos cientificos, considera-se a geracao de créditos de carbono
em outros biomas, como cerrado, mata atlantica, manguezais e caatinga.
Inclusive, nas entrevistas, constatou-se servidores que ja estudam esses
temas e realizaram desdobramentos em outros trabalhos empiricos
académicos.
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