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RESUMO

O presente estudo analisa a integracdo dos critérios ambientais, sociais e de governanga (ESG) na avaliagao
e gestao das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) municipais no Brasil, considerando sua trajetéria histoérica,
os desafios institucionais e o papel da educagdo como eixo estruturante da governanga publica sustentavel.
O objetivo consiste em examinar as limitagdes do modelo tradicional de PPPs no ambito municipal e propor
um modelo conceitual de integracio do ESG adaptado a realidade dos municipios brasileiros.
Metodologicamente, a pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza exploratoria e descritiva,
fundamentada em revisdo bibliografica e documental, com anélise de marcos normativos, obras classicas
da administrag@o publica e estudos sobre governanga, sustentabilidade e educacdo. Os resultados indicam
que as PPPs municipais enfrentam fragilidades relacionadas a capacidade institucional, a assimetria de
informagdo e a predominancia de critérios econdOmico-financeiros, o que compromete sua sustentabilidade
e legitimidade social. A incorporagdo integrada dos critérios ESG mostra-se capaz de mitigar riscos,
fortalecer a governanga e ampliar a geragdo de valor publico, especialmente quando articulada a processos
educativos voltados a capacitacdo técnica e ao controle social. Conclui-se que a adogao estruturada do ESG,
associada a educacao como eixo transversal, contribui para a reconfiguragao da logica deciséria das PPPs
municipais, promovendo praticas mais sustentaveis, transparentes e alinhadas ao interesse publico no longo
prazo.
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ABSTRACT

This study analyzes the integration of environmental, social, and governance (ESG) criteria in the
evaluation and management of municipal Public-Private Partnerships (PPPs) in Brazil, considering their
historical trajectory, institutional challenges, and the role of education as a structuring axis of sustainable
public governance. The objective is to examine the limitations of the traditional municipal PPP model and
propose a conceptual model for ESG integration adapted to the reality of Brazilian municipalities.
Methodologically, the research adopts a qualitative approach, of an exploratory and descriptive nature,
based on a literature and document review, with an analysis of regulatory frameworks, classic works in
public administration, and studies on governance, sustainability, and education. The results indicate that
municipal PPPs face weaknesses related to institutional capacity, information asymmetry, and the
predominance of economic-financial criteria, which compromise their sustainability and social legitimacy.
The integrated incorporation of ESG criteria appears capable of mitigating risks, strengthening governance,
and increasing public value creation, especially when linked to educational processes focused on technical
training and social oversight. It is concluded that the structured adoption of ESG, combined with education
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as a cross-cutting axis, contributes to the reconfiguration of the decision-making logic of municipal PPPs,
promoting more sustainable, transparent practices aligned with the public interest in the long term.

Keywords: Public-Private Partnerships; ESG; Public Governance; Sustainability; Education.
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1 INTRODUCAO

A integracdo do ESG nas PPPs municipais configura-se como um desdobramento da trajetoria
histérica da gestao publica, ao orientar a construgao de modelos mais sustentaveis, responsaveis e alinhados
a principios de boa governanga. Oliveira (2018) coloca que a incorporagdo de critérios ambientais, sociais
e de governancga redefine a logica tradicional de desempenho organizacional, ao integrar sustentabilidade
as estratégias institucionais.

A sustentabilidade na esfera publica transcende a preservagao ambiental, materializando-se como
um compromisso ético com a eficacia na gestao dos recursos comuns. Mais do que uma opg¢ao institucional,
ela deve operar como a base para politicas de longo prazo que visem o bem-estar social sem comprometer
as geragoes futuras. Nesse contexto, a administragdo deve alinhar a viabilidade financeira a justiga social,
garantindo que cada investimento publico gere valor real e duradouro para a coletividade. (Bursztyn &
Bursztyn, 2012).

Nesse contexto, as Parcerias Publico-Privadas assumem papel estratégico como instrumentos
apropriados para viabilizar politicas publicas sustentaveis em contextos de restricao fiscal e crescente
complexidade administrativa. Peci, Pieranti e Rodrigues (2008) ressaltam que as PPPs representam uma
evolucdo dos arranjos institucionais do Estado brasileiro, ao combinar capacidades publicas e privadas na
provisdo de bens e servicos de interesse coletivo, exigindo, contudo, altos padrdoes de governanga,
transparéncia e controle.

A trajetoria das Parcerias Publico-Privadas no Brasil teve seu marco inicial com a promulgacao da
Lei Federal n° 11.079/2004, que estabeleceu diretrizes para a cooperagdo entre o Estado e o setor privado
na execug¢ao de projetos de infraestrutura e servigos publicos. Conforme analisa Justen Filho (2005), esse
marco normativo representou uma inovacdo institucional ao criar instrumentos contratuais voltados a
mitigacgao de riscos e a amplia¢do da capacidade de investimento publico. Nas décadas seguintes, o modelo
evoluiu de grandes empreendimentos concentrados nos entes estaduais para uma progressiva
descentralizacdo, encontrando no nivel municipal um espacgo estratégico para a modernizagdo de servigos
publicos de proximidade, em consonancia com as transforma¢des da administragdo publica gerencial
discutidas por Bresser-Pereira (2007).

Historicamente, a expansdo das PPPs no ambito municipal enfrentou obstaculos significativos
decorrentes da limitada capacidade técnica e institucional de grande parte das prefeituras brasileiras para
estruturar projetos complexos e contratos de longo prazo. Abrucio (2005) destaca que a fragilidade
administrativa dos municipios constitui um dos principais entraves a efetividade das politicas publicas
descentralizadas. Esse cendrio ¢ agravado pela restri¢ao fiscal enfrentada pelos entes locais, que, conforme
observa Rezende (2010), limita a oferta de garantias contratuais capazes de reduzir a percepc¢ao de risco

por parte do setor privado, comprometendo a sustentabilidade e a governanca dos arranjos de parceria.
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As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) frequentemente operam sob uma tensao inerente entre a busca
do parceiro privado pela eficiéncia econdmica e a obrigatoriedade estatal de garantir a funcdo social dos
servicos. Enquanto o setor privado prioriza a otimizag¢ao de custos € a maximizagao da rentabilidade para
garantir a viabilidade do negdcio, o poder publico deve zelar pela universalizagao do acesso e pela qualidade
inclusiva do atendimento. Essa divergéncia de interesses pode gerar conflitos, especialmente quando as
metas de desempenho financeiro se sobrepdem a necessidade de atender populagdes vulneraveis em areas
menos lucrativas. Peci e Sobral (2011) ressaltam que a busca pela eficiéncia na gestdo publica, quando
alinhada com a iniciativa privada, pode comprometer a fungao social dos servigos prestados, caso nao haja
um equilibrio adequado entre as metas financeiras e os objetivos de inclusdo e justica social.

Andrade (2018, p. 16) menciona que “a realidade da administragdo publica municipal no Brasil
mostra que as demandas sao muitas e os recursos sao poucos”, evidenciando um descompasso estrutural
entre responsabilidades atribuidas aos municipios e sua capacidade financeira e administrativa. Essa lacuna
institucional impulsiona os gestores locais a buscarem alternativas que superem o modelo tradicional de
contratacdo publica, com vistas a otimizagdo da provisao de servigos essenciais. Nesse contexto, as
Parcerias Publico-Privadas emergem como um mecanismo estratégico para a atracdo de investimentos
privados, permitindo que a restrigdo orcamentaria nao se converta em obstdculo absoluto ao
desenvolvimento urbano e social.

A agenda ESG, embora consolidada no setor corporativo, ainda se apresenta como uma estrutura
pouco sistematizada e fragmentada no &ambito da administracdo publica municipal brasileira.
Frequentemente, os municipios desenvolvem ag¢des pontuais nas areas ambiental e social, sem integra-las
a um modelo de governanca estratégica capaz de mensurar resultados de longo prazo Peci e Sobral (2011)
apontam que a auséncia de estruturas de governanca integradas e de indicadores padronizados compromete
a transparéncia, a avaliagdo de desempenho e a capacidade do setor publico de demonstrar impacto
socioambiental, dificultando, consequentemente, a atragdo de investimentos sustentaveis € o acesso a fontes
de financiamento diferenciadas.

A auséncia de uma abordagem integrada de governanca nas PPPs municipais amplia os riscos
associados a execu¢ao contratual, especialmente em contextos marcados por assimetrias de informagao e
fragilidade institucional. Peci e Sobral (2011) argumentam que modelos de parceria publico-privada
demandam arranjos robustos de governanga capazes de alinhar incentivos, reduzir conflitos de agéncia e
assegurar que os objetivos publicos ndo sejam subordinados exclusivamente a l6gica economico-financeira.
Nesse sentido, a incorporagao de critérios ESG apresenta-se como um instrumento potencial de mitigagao
de riscos, ao estruturar mecanismos de monitoramento, transparéncia e responsabilizagdo que fortalecem a

capacidade estatal no acompanhamento de contratos complexos.
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A efetividade da incorporacdo de critérios ESG nas PPPs municipais estd diretamente associada a
capacidade técnica e institucional dos agentes publicos envolvidos na formulagdo, gestdo e fiscalizagdo dos
contratos. Abrucio, Filippim e Dieguez (2013) destacam que o fortalecimento da capacidade estatal nos
municipios brasileiros passa, necessariamente, por investimentos continuos em formacao, qualificagao
profissional e aprendizagem organizacional. Assim, a educa¢do administrativa e gerencial assume papel
estratégico, ndo apenas como suporte operacional, mas como elemento estruturante da governanga publica
sustentavel.

Para além da dimensdo técnico-administrativa, a educagdo desempenha fun¢do central na
consolidagdo de praticas de governanga orientadas por critérios ESG, ao promover a participacdo social e
o fortalecimento do controle democratico sobre a acdo estatal. Freire (1996) enfatiza que processos
educativos voltados a formacao critica dos cidaddos ampliam a capacidade de leitura da realidade social e
de intervengao consciente nos espagos publicos. No contexto das PPPs municipais, essa dimensao educativa
contribui para o acompanhamento social dos contratos, para a exigéncia de transparéncia ¢ para a
legitimagdo das decisdes publicas, elementos indispensaveis a sustentabilidade institucional.

Deste modo, a educacao pode ser compreendida como um eixo transversal capaz de articular as
dimensdes ambiental, social e de governanc¢a no ambito das PPPs municipais. Demo (2015) sustenta que a
educacdo orientada para a autonomia ¢ a cidadania ativa fortalece a capacidade coletiva de avaliacdo critica
das politicas publicas e de seus resultados. Ao integrar agdoes educativas aos processos de planejamento,
execugdo e avaliacdo das parcerias, os municipios ampliam as condigdes para institucionalizar praticas ESG
de forma consistente, superando iniciativas fragmentadas e promovendo uma cultura de sustentabilidade
de longo prazo.

Apesar do avanco normativo € do uso crescente das Parcerias Publico-Privadas no ambito
municipal, observa-se que a incorporagdo de critérios ESG ainda ocorre de forma fragmentada, sem
sistematizacdo metodologica ou integracdo a modelos de governanga capazes de orientar a tomada de
decisdo e a avaliacdo de resultados de longo prazo. Essa lacuna ¢ particularmente sensivel nos municipios
brasileiros, onde limitacdes institucionais, fiscais e técnicas dificultam a consolidacdo de praticas
sustentaveis alinhadas as dimensdes ambiental, social e de governanca nas PPPs.

Diante desse contexto, o presente estudo tem como objetivo geral analisar a integra¢ao dos critérios
ESG na avaliagdo e gestdo das Parcerias Publico-Privadas municipais no Brasil, considerando sua trajetoria
histérica, os desafios institucionais € o papel da educagdo como eixo estruturante da governanca publica
sustentavel. Como objetivos especificos, busca-se: (i) examinar a evolugdo historica e normativa das PPPs
no contexto municipal; (i) identificar limitagdes e riscos associados a auséncia de uma abordagem
integrada de ESG; e (iii) propor um modelo conceitual orientado por critérios ESG adaptado a realidade

dos municipios brasileiros.
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A escolha do caso pauta-se na relevancia do estudo em contribuir para o aprimoramento da
governanga das PPPs municipais, oferecendo uma abordagem analitica e propositiva que ultrapasse a €nfase
tradicional na eficiéncia econdmico-financeira. Segundo, salvo melhor juizo, ao integrar critérios ESG e
acoOes educativas a gestao das parcerias, o trabalho busca ampliar o debate académico e fornecer subsidios
conceituais para gestores publicos, 6rgdos de controle e formuladores de politicas, fortalecendo a

sustentabilidade, a transparéncia e a legitimidade das decisdes publicas no ambito local.

2 METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza exploratdria e descritiva,
adequada a andlise de fendmenos complexos que envolvem arranjos institucionais, governanga publica e
sustentabilidade no ambito das Parcerias Publico-Privadas municipais. A escolha por esse delineamento
metodoldgico justifica-se pela necessidade de compreender os fundamentos tedricos, normativos e
institucionais que estruturam a incorpora¢do de critérios ESG na administracdo publica local, sem a
pretensdao de mensuragdo estatistica, mas com foco na interpretagao critica e contextualizada do fendmeno

estudado.

2.1 TIPO E ABORDAGEM DA PESQUISA

Do ponto de vista dos objetivos, a pesquisa tem seu carater exploratério, uma vez que almeja
aprofundar a compreensao sobre a integracdo do ESG nas PPPs municipais, tema ainda incipiente e pouco
sistematizado na literatura nacional, especialmente no contexto da gestdo publica local. Simultaneamente,
assume carater descritivo ao examinar a trajetoria histérica, normativa e institucional das PPPs no Brasil,
bem como os desafios associados a governanga, a capacidade estatal e a dimensdo educativa.

Quanto a abordagem, trata-se de uma pesquisa qualitativa, conforme delineado por Minayo (2014),
ao privilegiar a analise interpretativa de conceitos, marcos legais, arranjos institucionais e contribuigdes
teodricas, permitindo apreender significados, relagcdes e implicagdes que ndo seriam captados por métodos

quantitativos.

2.2 PROCEDIMENTOS TECNICOS

No que se refere aos procedimentos técnicos, o estudo fundamenta-se em pesquisa bibliografica e
documental. A pesquisa bibliografica foi realizada a partir da analise de obras cldssicas e contemporaneas
da administragdo publica, governanca, sustentabilidade, educa¢do e Parcerias Publico-Privadas, com
destaque para autores nacionais como Bresser-Pereira, Abrucio, Peci, Justen Filho, Bursztyn, Demo e

Freire, entre outros, assegurando aderéncia ao contexto institucional brasileiro.
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A pesquisa documental concentrou-se na analise de marcos normativos e institucionais relevantes,
com énfase na Lei Federal n° 11.079/2004, além de documentos oficiais, relatorios técnicos e publicagdes
institucionais relacionadas a governanga publica, a sustentabilidade e as PPPs no ambito municipal.
Segundo Gil (2019), esse tipo de procedimento permite examinar fontes primdrias e secundarias capazes

de revelar a logica de funcionamento das politicas publicas e de seus instrumentos de implementagao.

2.3 TECNICAS DE COLETA E ANALISE DOS DADOS

A coleta dos dados ocorreu por meio de levantamento sistematico de literatura cientifica e
documentos oficiais, selecionados com base em critérios de relevancia tematica, reconhecimento
académico e aderéncia ao objeto de estudo. As fontes analisadas foram organizadas de modo a permitir a
identificacdo de categorias analiticas relacionadas as dimensdes ambiental, social e de governanca, bem
como aos aspectos historicos, institucionais e educativos das PPPs municipais.

A andlise dos dados foi conduzida por meio de analise qualitativa de conteudo, conforme proposta
por Bardin (2016), possibilitando a interpretagao critica dos textos a luz do referencial teérico adotado. Esse
procedimento permitiu identificar convergéncias, lacunas e tensdes entre os modelos tradicionais de PPPs
e as propostas contemporaneas de governanca orientadas por critérios ESG, bem como o papel da educagdo

na consolidagdo dessas praticas.

2.4 DELIMITACAO DO CORPUS E LIMITACOES DO ESTUDO

O corpus da pesquisa ¢ composto por livros, artigos cientificos, legislagdes e documentos
institucionais publicados prioritariamente no contexto brasileiro, com foco no periodo posterior a
promulgacdo da Lei n° 11.079/2004. Tal delimitagdo justifica-se pela inten¢ao de analisar a evolucao das
PPPs municipais a luz das transformacdes recentes da administracdo publica e da emergéncia da agenda
ESG.

Como limitagdo, destaca-se que o estudo ndo contempla analise empirica de casos especificos de
PPPs municipais, concentrando-se em uma abordagem teorico-conceitual e normativa. Contudo, essa
escolha metodologica € coerente com o objetivo do trabalho, que busca propor uma reflexdo estruturada e
um modelo conceitual de integra¢do do ESG aplicavel a realidade municipal brasileira, podendo subsidiar

pesquisas empiricas futuras.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO
A construgao de um so6lido referencial tedrico e metodologico exige a articulagdo harmoniosa entre
diferentes niveis de abstragdo e evidéncia. O processo inicia-se com a elaboragao de sinteses analiticas que

condensam o estado da arte, permitindo a emersdo de categorias interpretativas capazes de dar significado
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aos dados brutos. A partir dessas categorias, torna-se possivel estruturar modelos conceituais que
sistematizam as relagdes entre as varidveis estudadas, sempre em didlogo direto com os padrdes
identificados na literatura € nos marcos normativos, garantindo que a investigacao esteja fundamentada

tanto em evidéncias académicas quanto nas diretrizes regulatorias vigentes.

3.1 LIMITACOES ESTRUTURAIS DAS PPPS MUNICIPAIS SOB A OTICA DA GOVERNANCA

A analise da literatura e dos marcos institucionais evidencia que as Parcerias Publico-Privadas no
ambito municipal brasileiro operam em um contexto marcado por limitagdes estruturais que transcendem
aspectos estritamente financeiros. Tais limitagdes estdo fortemente associadas a fragilidades de governancga,
capacidade estatal e coordenacdo institucional, configurando um ambiente de risco elevado para a
consecucdo dos objetivos publicos que orientam esses arranjos contratuais. Conforme destaca Abrucio
(2005), a descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988 ampliou significativamente as
responsabilidades dos municipios, sem que houvesse, na mesma propor¢ao, o fortalecimento de suas
capacidades administrativas, técnicas e gerenciais.

Um dos principais entraves a efetividade das PPPs municipais reside na assimetria de informagao
entre os entes publicos locais e os parceiros privados. A complexidade dos contratos de longo prazo, aliada
a sofisticagdo técnica e financeira das empresas concessionarias, tende a colocar os municipios em posi¢ao
de desvantagem na fase de modelagem, negociagdo e fiscalizacdo contratual. Peci e Sobral (2011)
argumentam que essa assimetria compromete a capacidade do poder publico de alinhar incentivos,
monitorar o desempenho e assegurar que os objetivos sociais e coletivos ndo sejam subordinados
exclusivamente a logica da rentabilidade privada.

Nao obstante, a fragilidade fiscal dos municipios brasileiros intensifica os riscos associados as PPPs.
Rezende (2010) observa que a limitada capacidade de geragdo de receitas proprias e a elevada dependéncia
de transferéncias intergovernamentais restringem a possibilidade de oferta de garantias robustas, elemento
frequentemente exigido pelos investidores privados para a mitigagdo de riscos contratuais. Esse cenario
pode resultar em contratos desequilibrados, nos quais o setor publico assume parcela significativa dos
riscos, comprometendo a sustentabilidade financeira e a governanga das parcerias no longo prazo.

Outro aspecto critico refere-se a insuficiéncia de estruturas institucionais permanentes de
governanga voltadas a gestdo das PPPs no nivel municipal. Muitos municipios carecem de unidades
técnicas especializadas, sistemas de monitoramento e indicadores de desempenho capazes de acompanhar
a execucao contratual de forma continua e transparente. Segundo Peci, Pieranti ¢ Rodrigues (2008), a
auséncia desses mecanismos fragiliza o controle publico, dificulta a responsabilizacdo dos agentes
envolvidos e amplia o risco de desvios de finalidade, especialmente em contextos de baixa maturidade

institucional.

Ciéncias Humanas e Sociais: Temas, Debates e Pesquisas
ESG DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS: TRAJETORIA HISTORICA, EDUCACAO E PROPOSTA DE
MODELO



A literatura também aponta que a pressdo por eficiéncia economica, frequentemente associada as
PPPs, pode agravar essas limitacdes quando ndo acompanhada de mecanismos adequados de governanca.
Conforme discutido por Peci e Sobral (2011), a busca por redugao de custos e maximizagdo da eficiéncia,
quando dissociada de critérios sociais e de transparéncia, tende a produzir resultados assimétricos, afetando
negativamente a universalizacao do acesso e a qualidade dos servigos prestados a populacao, sobretudo em
municipios com elevada vulnerabilidade social.

Nesse sentido, os resultados da analise indicam que os desafios enfrentados pelas PPPs municipais
ndo decorrem apenas da escassez de recursos financeiros, mas, sobretudo, da auséncia de arranjos de
governanga capazes de integrar planejamento, controle, transparéncia e participagdo social. Essas
limitagdes estruturais evidenciam a necessidade de modelos que ultrapassem a abordagem tradicional
centrada na eficiéncia econdmico-financeira, incorporando dimensdes institucionais € normativas que
fortalecam a capacidade estatal local. Tal constatagdo refor¢a a pertinéncia da agenda ESG como referencial
analitico e normativo para a reestruturagdo da governanga das PPPs municipais, tema que sera aprofundado

nas seg¢oes subsequentes.

3.2 CONTRIBUICOES DA AGENDA ESG PARA A MITIGACAO DE RISCOS NAS PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS MUNICIPAIS

A incorporacao da agenda ESG nas Parcerias Publico-Privadas municipais emerge, a luz da analise
tedrica e normativa, como uma resposta estratégica as limitagdes estruturais de governanca identificadas
no contexto da gestdo publica local. Diferentemente de abordagens tradicionais centradas exclusivamente
na eficiéncia econdmico-financeira, os critérios ambientais, sociais € de governanga oferecem um
referencial integrado capaz de reorganizar a ldgica deciséria das PPPs, ampliando a capacidade do poder
publico de mitigar riscos institucionais, contratuais e sociais inerentes a esses arranjos.

No que se refere a dimensdo ambiental, a agenda ESG contribui para a internalizag¢@o de riscos de
longo prazo frequentemente negligenciados nos modelos convencionais de PPPs. Bursztyn e Bursztyn
(2012) argumentam que politicas publicas orientadas pela sustentabilidade demandam a incorporacao de
critérios que considerem impactos ambientais cumulativos, resiliéncia dos servigos e preservacao de
recursos naturais ao longo do ciclo de vida dos projetos. No &mbito municipal, a ado¢@o de indicadores
ambientais nos contratos de PPPs permite reduzir riscos associados a degradacdo ambiental, a passivos
futuros e a conflitos regulatérios, promovendo maior previsibilidade e alinhamento com objetivos de
desenvolvimento sustentavel.

A dimensdo social do ESG desempenha papel central na mitigagdo de riscos relacionados a
legitimidade e a aceitacdo social das PPPs municipais. Conforme discutido por Peci e Sobral (2011), a

tensdo entre eficiéncia econdmica e fungdo social dos servicos publicos constitui um dos principais fatores
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de instabilidade nesses contratos. A incorporagdo de critérios sociais — como universalizagdo do acesso,
equidade territorial, qualidade do atendimento e mecanismos de participagdo social — contribui para
equilibrar interesses publicos e privados, reduzindo riscos de contestacdo social, judicializacao e
descontinuidade dos projetos, especialmente em municipios marcados por desigualdades socioecondmicas.

No eixo da governanga, a agenda ESG apresenta contribuigdes particularmente relevantes para o
fortalecimento da capacidade estatal local. A adocao de praticas de governanga orientadas por transparéncia,
accountability e controle institucional possibilita a redu¢dao de assimetrias de informacao e conflitos de
agéncia, conforme apontado por Peci, Pieranti e Rodrigues (2008). Mecanismos como indicadores de
desempenho, relatérios periddicos, instincias de fiscalizagdo e critérios claros de responsabilizacio
fortalecem o acompanhamento da execugdo contratual, ampliando a capacidade dos municipios de exercer
controle efetivo sobre contratos complexos e de longo prazo.

Além disso, a agenda ESG favorece a padronizagdo de praticas e métricas, elemento essencial para
a reducdo da fragmentacdo institucional observada na administracdo publica municipal. O Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, 2015) destaca que a auséncia de indicadores integrados de
desempenho compromete a avaliagdo de politicas publicas e dificulta a tomada de decisdao baseada em
evidéncias. Ao estruturar critérios mensuraveis nas dimensdes ambiental, social e de governanga, o ESG
contribui para a constru¢do de modelos compardveis e replicaveis, fortalecendo a transparéncia ¢ a
credibilidade das PPPs perante investidores, 6rgdos de controle e a sociedade.

Os resultados da analise indicam, portanto, que a incorporagdo da agenda ESG nas PPPs municipais
ndo deve ser compreendida como um adendo normativo ou meramente reputacional, mas como um
instrumento estruturante de governanca capaz de mitigar riscos sistémicos e fortalecer a sustentabilidade
institucional dos contratos. Ao integrar dimensdes ambientais, sociais € de governanga aos processos de
planejamento, execucdo e avaliacdo das parcerias, os municipios ampliam sua capacidade de alinhar
eficiéncia econdmica, justi¢a social e responsabilidade publica, criando condi¢cdes mais favoraveis para a

perenidade e a legitimidade das PPPs no dmbito local.

3.3 EDUCACAO COMO ELEMENTO ESTRUTURANTE DA GOVERNANCA ESG

A andlise teodrica evidencia que a incorporacdo efetiva de critérios ESG nas Parcerias Publico-
Privadas municipais depende ndo apenas de instrumentos normativos € mecanismos formais de governanga,
mas, sobretudo, de processos educativos capazes de fortalecer a capacidade critica, técnica e institucional
dos agentes publicos e da sociedade. A educacdo, nesse sentido, configura-se como um elemento
estruturante da governanga publica sustentavel, ao promover a internalizagdo de valores, a qualificagdo da

tomada de decisdo e o fortalecimento do controle democratico sobre arranjos contratuais complexos.
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No ambito da administracdo publica municipal, a educagdo assume papel central na formagao de
gestores capazes de compreender e operacionalizar a logica integrada do ESG. Demo (2015) sustenta que
a educacgdo orientada para a autonomia e a competéncia critica ¢ condi¢ao essencial para a produgdo de
conhecimento aplicado e para a superacao de praticas meramente reprodutivas. Aplicada ao contexto das
PPPs, essa perspectiva indica que a capacitagdo técnica dos agentes publicos deve ir além do dominio
procedimental, incorporando a capacidade de andlise critica dos impactos ambientais, sociais e
institucionais dos contratos, bem como a avaliagdo continua de seus resultados no longo prazo.

Para além da dimensao técnico-administrativa, a educagao exerce funcao decisiva na ampliacao da
participagdo social e na legitimacao das decisdes publicas relacionadas as PPPs municipais. Freire (1996)
enfatiza que processos educativos voltados a formacao critica dos sujeitos ampliam a capacidade de leitura
da realidade e de intervenc¢ao consciente nos espacos coletivos. No contexto da governanca das PPPs, essa
abordagem contribui para o fortalecimento do controle social, ao capacitar cidaddos, conselhos e
organizagdes da sociedade civil a acompanhar a execucdo dos contratos, exigir transparéncia e participar
de forma qualificada dos processos decisorios que afetam a provisao de servigos publicos essenciais.

A articulagdo entre as contribui¢des de Freire e Demo permite compreender a educagdo como um
eixo transversal capaz de integrar as dimensdes ambiental, social e de governanca do ESG no ambito
municipal. Enquanto Freire (1996) destaca a dimensdo emancipatoria e democratica da educacdo, Demo
(2015) enfatiza seu papel na constru¢do da autonomia intelectual e da competéncia técnica. Essa
convergéncia tedrica sustenta a compreensdo de que a institucionalizagdo de praticas ESG nas PPPs
municipais exige investimentos continuos em processos educativos que fortalecam, simultaneamente, a
capacidade estatal e o engajamento cidadao.

Os resultados da anélise indicam, portanto, que a educacdo constitui um vetor estratégico para a
consolida¢do de modelos de governanca ESG nas PPPs municipais, ao transformar diretrizes normativas
em praticas efetivas e socialmente legitimadas. Ao integrar agdes educativas aos processos de planejamento,
execugdo e avaliagdo das parcerias, os municipios ampliam suas condi¢cdes de enfrentar limitagdes
institucionais, reduzir riscos contratuais € promover uma cultura de sustentabilidade orientada ao interesse

publico e a justica social no longo prazo.

3.4 PROPOSTA DE MODELO CONCEITUAL DE INTEGRACAO ESG

A proposi¢ao de um modelo conceitual de integragdo dos critérios ESG nas Parcerias Publico-
Privadas municipais decorre da constatacdo de que, embora o arcabouco normativo das PPPs esteja
relativamente consolidado no Brasil, sua operacionalizagdo ainda permanece excessivamente orientada por

critérios econdmico-financeiros, em detrimento de uma visdo ampliada de valor publico. Nesse contexto, a
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incorporagao estruturada das dimensdes ambiental, social e de governanga apresenta-se como um caminho
para reequilibrar a logica contratual, alinhando eficiéncia, sustentabilidade e func¢ao social.

O modelo proposto parte do entendimento de que o ESG ndo deve ser tratado como um conjunto
acessorio de exigéncias, mas como um eixo estruturante da governanga das PPPs, transversal a todas as
fases do ciclo do projeto — planejamento, contratacdo, execucdo, monitoramento e avalia¢do. Tal
abordagem dialoga com a perspectiva de governanga publica contemporanea, que reconhece a necessidade
de coordenagdo entre multiplos atores, redu¢do de assimetrias de informagdo e fortalecimento da
capacidade estatal, especialmente no nivel municipal.

Além disso, o modelo incorpora a educagdo como eixo transversal, compreendida tanto em sua
dimensdo técnico-administrativa quanto em sua fungdo emancipatoria e democratica. Inspirado em Freire
(1996), entende-se a educagdo como pratica social voltada a formacao critica dos sujeitos e a amplia¢do da
participacao cidada. Complementarmente, Demo (2015) sustenta que a educagdao orientada para a
autonomia e a cidadania ativa € condi¢do essencial para o controle social qualificado e para a avaliacio
critica das politicas publicas. No ambito das PPPs municipais, essa dimensdo educativa sustenta a
institucionalizagdo do ESG, evitando sua redu¢ao a um discurso formal ou meramente normativo.

Com base nesses pressupostos, o Quadro 1 apresenta a estrutura conceitual do modelo proposto,
explicitando suas dimensdes constitutivas e seus focos analiticos, de modo a evidenciar como o ESG se

articula a governanga das PPPs municipais.

Estrutura conceitual do modelo ESG aplicado as PPPs municipais

Dimensdo Finalidade no modelo Foco analitico
Ambiental (E) Assegurar sustentabilidade ecoldgica | Uso eficiente de recursos, mitigagdo de
dos projetos impactos, inovagdo ambiental
Social (S) Garantir a fungdo social dos servigos Universalizagdo do acesso, qualidade
do atendimento, inclusdo social
Governanca (G) Fortalecer a capacidade estatal e o Transparéncia, accountability,
controle monitoramento e fiscaliza¢do
Educagéo (eixo transversal) Sustentar a institucionaliza¢ao do ESG Capacitagao técnica, participagdo
social e aprendizagem organizacional

Elaborado pelo autor (2025)

A partir dessa estrutura conceitual, torna-se necessario avangar para a operacionaliza¢do do modelo,
traduzindo seus principios em instrumentos concretos aplicdveis a realidade municipal. Essa etapa ¢
fundamental para evitar que o ESG permanega em um nivel abstrato ou retdrico, sem efeitos praticos sobre
a gestdo contratual das PPPs. O Quadro 2 sistematiza os principais instrumentos propostos para cada

dimensdo do modelo, bem como os momentos do ciclo da PPP em que podem ser aplicados.
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Instrumentos de operacionalizacdo dos critérios ESG nas PPPs municipais

Dimensio Instrumentos propostos Momento de aplicacio
Indicadores de desempenho ambiental;
Ambiental clausulas de eficiéncia energética; Planejamento e execucdo

metas de reduc@o de impactos
Metas de universalizagdo; indicadores
Social de qualidade percebida; canais de Execugdo e avaliagdo

participacdo social
Matriz de riscos; comités de
Governanga acompanhamento; mecanismos de Todas as fases do contrato

transparéncia ativa
Programas de capacitagdo; educagio
cidada; avaliagdo participativa
Elaborado pelo autor (2025)

Educagao Transversal ao ciclo da PPP

Esses instrumentos reforcam a ideia de que a governanca das PPPs municipais deve ser
compreendida como um processo dinamico e continuo, no qual o alinhamento entre interesses publicos e
privados ¢ constantemente negociado ¢ monitorado. Ao estruturar metas, indicadores e espacos de
participagdo, o modelo contribui para a redu¢do de conflitos de agéncia e para o fortalecimento da
legitimidade das decisdes publicas.

Por fim, o Quadro 3 sintetiza as principais contribui¢des do modelo conceitual de integracdo ESG
proposto neste estudo em relacdo as praticas tradicionais de gestdo das Parcerias Publico-Privadas
municipais. A comparacdo evidencia como a adogdo estruturada dos critérios ambientais, sociais, de
governanga e do eixo educativo promove uma reconfiguracdo da logica decisoria e da gestdo contratual,

ampliando a geracdo de valor publico.

Comparacgdo entre a abordagem tradicional ¢ 0 modelo ESG de PPPs municipais

Aspecto analisado Abordagem tradicional de PPPs Modelo ESG proposto
Critério decisério central Eficiéncia econdmico-financeira Valor publico sustentavel
Gestao contratual Foco reativo e fragmentado Monitoramento integrado e preventivo
Dimenséo social Secundaria ou residual Centralidade da fun¢do social
Governanca Controle formal e limitado Transparéncia, accogntablhty ©
controle social
Participacdo social Pontual ou inexistente Participacdo estruturada e continua
Educagio Ausente ou instrumental Eixo transversal da governanca

Elaborado pelo autor (2025)

Dessa forma, o modelo conceitual proposto nao se limita a agregar novas exigéncias aos contratos
de PPP, mas busca reconfigurar a l6gica de governanga, ampliando a capacidade dos municipios de planejar,
gerir e avaliar parcerias orientadas por critérios de sustentabilidade, justica social e responsabilidade
institucional. Ao integrar ESG e educacdo como eixos estruturantes, o modelo oferece uma base analitica e
propositiva capaz de subsidiar tanto a pratica administrativa quanto futuras pesquisas empiricas sobre PPPs

municipais no Brasil.
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4 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo analisar a integracdo dos critérios ESG na avaliagdo e gestao
das Parcerias Publico-Privadas municipais no Brasil, considerando sua trajetéria historica, os desafios
institucionais e o papel da educagdo como eixo estruturante da governanga publica sustentavel. A partir de
uma abordagem qualitativa, exploratdria e descritiva, fundamentada em revisdo bibliografica e documental,
buscou-se compreender as limitagdes do modelo tradicional de PPPs e propor um modelo conceitual capaz
de ampliar a geragao de valor publico no ambito local.

Os resultados evidenciaram que as PPPs municipais operam em um contexto marcado por
fragilidades institucionais, assimetrias de informagao, restri¢des fiscais e limita¢des de capacidade técnica,
fatores que comprometem a efetividade da governanca e a realizagdo plena da fun¢do social dos servigos
publicos. Verificou-se que a predominancia de uma ldgica economico-financeira na gestdo das parcerias
tende a acentuar riscos contratuais e a fragilizar a legitimidade social desses arranjos, especialmente em
municipios com elevada vulnerabilidade socioeconomica.

Nesse cendrio, a agenda ESG revelou-se um referencial analitico e normativo relevante para a
mitigacdo de riscos e o fortalecimento da governanca das PPPs municipais. A incorporagdo integrada das
dimensdes ambiental, social e de governanca permite reorganizar os processos decisorios, ampliar a
transparéncia, fortalecer mecanismos de controle e alinhar interesses publicos e privados em uma
perspectiva de longo prazo. Diferentemente de abordagens fragmentadas, o ESG, quando estruturado de
forma sistémica, contribui para a sustentabilidade institucional e para a legitimidade das parcerias.

Destaca-se, ainda, o papel central da educagdo como eixo transversal do modelo proposto. Conforme
demonstrado, processos educativos voltados a formagdo critica, a capacitacdo técnica e a participacao
cidada sdo fundamentais para a institucionalizagdo das praticas ESG nas PPPs municipais. A educacao
fortalece tanto a capacidade estatal quanto o controle social, promovendo uma governanca mais
democrética, transparente e orientada ao interesse publico.

Como principal contribuicdo, o estudo apresentou um modelo conceitual de integrag¢do dos critérios
ESG as PPPs municipais, articulando estrutura conceitual, instrumentos de operacionalizacdo e impactos
sobre a governanca. Esse modelo oferece subsidios tedricos e analiticos para gestores publicos, orgdos de
controle e formuladores de politicas, além de ampliar o debate académico sobre sustentabilidade,
governanga e parcerias no nivel local.

Por fim, reconhece-se como limitacao a auséncia de anélise empirica de casos especificos, o que
abre espago para pesquisas futuras que testem e validem o modelo proposto em diferentes realidades
municipais. Estudos comparativos, analises de desempenho e investigagdes empiricas poderdo aprofundar
a compreensao dos impactos da integracdo do ESG nas PPPs, contribuindo para o aperfeigoamento continuo

da governanca publica sustentdvel no Brasil.
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