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RESUMO

Nao é muito incomum encontrar eventos e publicagdes do setor privado falando sobre
a importancia do Environmental, Social and Governance (ESG) e como diversas politicas de
inclusao e governanga estdo sendo adotadas internamente pelas empresas. No entanto, ainda
que nao utilize propriamente o termo ESG, o setor ptiblico ndo estd ausente na discussao. O

processo de transformacao e aperfeicoamento do Estado acabou por incentivar a adocéao de
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valores e praticas de ESG, inclusive, quando o termo em si ainda nao era muito utilizado. Ao
longo deste artigo, serd possivel visitar os conceitos de Estado e modelos de gestdo, bem como
de que forma a governanca, a transparéncia e outros valores foram incorporados a administra-
¢ao publica brasileira por meio das reformas e outros acontecimentos. Por fim, esta pesquisa
também aborda o papel central do Estado na regulacao e consolidagio de praticas responsaveis

por parte dos agentes privados.

PALAVRAS-CHAVE: Environmental; Social; Governance; ESG; Setor Piiblico; Reformas
do Estado; Governanga Publica; Lei Anticorrupgao.

ABSTRACT

It is not uncommon to find private sector events and publications talking about the impor-
tance of Environmental, Social and Governance (ESG) and how various inclusion and governance
policies are being adopted internally by private companies. However, even though it does not
properly use the term ESG, the public sector is not absent from this discussion. The process
of transformation and improvement of the State ended up encouraging the adoption of ESG
values and practices, even when the term itself was not yet widely used. Throughout this article,
it will be possible to visit the concepts of the State and management models, as well as how
governance, transparency and other values were incorporated into the Brazilian public admi-
nistration through reforms and other events. Finally, this research also addresses the central

role of the State in the regulation and consolidation of responsible practices by private agents.

KEYWORDS: Environmental; Social; Governance; ESG; Public sector; State reforms;

Public governance; Anti-Corruption Law.

INTRODUCAO

O Estado moderno tem fun¢ao fundamental como agente coletivo: a busca da prevaléncia
do interesse puiblico sobre os interesses privados; por meio da administragdo ptblica, objetiva
cumprir essa atuagdo com os mecanismos institucionais e constitucionais estabelecidos. Em

resposta, surgiram diversos modelos de gestdo estatal que procuravam aperfeigoar a eficiéncia, a
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eficdcia e a efetividade na aplicagio dos recursos publicos e no atendimento ao cidadéo, buscando

evitar a busca do autointeresse do mandatdrio de cargo politico (Buchanan; Tullock, 1962).

Os modelos de gestdo estatal sio de suma importincia para a instrumentalizacdo de um
Estado efetivo e, associados ao uso de mecanismos institucionais, sido ferramentas essenciais
para maior eficdcia dos produtos e servicos oferecidos pelo governo. Juntos, os modelos de
gestdo e o fortalecimento institucional (North, 1990) apresentam um caminho para a atuagio

efetiva do Estado na busca do bem comum, principalmente sob a ética ESG.

O conceito de Environmental, Social and Governance, correspondente a sigla ESG, vem
ganhando espago no debate publico nos ultimos anos, em especial no setor privado, buscando
alinhar boas praticas ambientais, sociais e de governancga. Quando trazemos esses conceitos
para o setor publico, percebemos que muitos desses objetivos jd estdo presentes no ordenamento
constitucional-legal, como forma de garantir a prevaléncia do interesse ptblico nos processos

de tomada de decisdo e na agenda de politicas ptblicas em vigéncia.

Porém, a situagio de degradagio das instituicdes brasileiras (Mendes, 2020) inviabilizam
a conquista desses objetivos instrumentalizados na Constituicdo Federal e na legislagao. Dessa
forma, as instituigdes importam em grande medida para o desenvolvimento nacional (Acemoglu;
Robinson, 2012). Em linhas gerais, nas sociedades desiguais em que inexistem instituigdes
inclusivas, mas se fazem presentes as extrativistas, os sistemas constitucional-legal, politico
e regulatorio nao serdo suficientes para o alcance de medidas efetivas pelo Estado, que acaba

sendo cooptado por determinados grupos em beneficio proéprio.

Em diversos paises, as evidéncias apontam que os altos niveis de corrupgio estido dire-
tamente ligados ao baixo crescimento nacional e, em consequéncia, baixos niveis de renda per
capita. No entanto, a corrupgio nao € a tinica responsdvel por esse arrefecimento da atividade
financeira: a confusao institucional realizada pela burocracia também € responsavel por essa
degradacdo econdémica. Desta forma, um ambiente institucional que ndo coibe a corrupgio de
forma efetiva inviabiliza investimentos e pode neutralizar os beneficios dos mercados, inclusive
em paises com grandes quantidades de recursos naturais e até com alta qualidade no capital
humano (Sowell, 2018).

Nesse compasso, o presente trabalho pretende verificar como as praticas de ESG podem
se associar as ferramentas modernas de gestao estatal de modo a produzir um ambiente institu-
cional inclusivo e plural, sendo a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013 (Lei Anticorrupcao), e o
Decreton® 11.129, de 11 de Julho de 2022, exemplos dessa tentativa de institucionalizagio da
governanca estatal. Para isso, foi utilizada a metodologia de revisao literdria nacional e estran-
geira, principalmente em livros, estudos e artigos cientificos, além de documentos elaborados
por 6rgdos da administragio publica, apresentando assim as dimensodes da atividade estatal e

as praticas de ESG.
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1. ESTADO E MODELOS DE GESTAO

O conceito de Estado tem sido construido e modificado ao longo da histéria a partir do
encontro de civilizagdes, religides, estruturas sociais, conflitos armados, dentre outros fen6me-
nos. Com o advento dos Estados-nacio, o desenvolvimento mercantil, maritimo e terrestre e
a ascensao da nova classe burguesa foram fatores fundamentais para o inicio de um processo
que mudaria o curso da histéria: a Revolucéo Industrial. A partir desse momento na histéria do
mundo, é possivel observar uma mudanga no paradigma de riqueza e poder, como a substitui-
¢ao da terra pelo dinheiro, fator preponderante para o surgimento do sistema do capitalismo

organizado. E nesse contexto que ocorre o surgimento do Estado moderno (Huberman, 1986).

Diversas teorias buscam explicar o surgimento do Estado moderno. Uma das principais
caracteriza-o como uma ordem juridica estabelecida em um sistema constitucional-legal, de
organizagao soberana e poder coercitivo, definidor de normas para a sociedade. Dessa forma,
esse poder encontra sustentacdo na propria sociedade regulada que o legitima, apresentando
uma separagio entre a sociedade e o Estado, entre o patrimonio ptiblico e privado. Assim, pode-
mos definir o Estado como uma ordem juridica coordenadora e reguladora da sociedade. Outra
definicdo de Estado moderno € referenciada pelo papel que desempenha junto a sociedade,
sendo o agente com maior abrangéncia e legitimidade na busca pela prevaléncia do interesse

publico (Bresser-Pereira, 2017).

O sistema constitucional-legal e a busca pelo interesse publico necessitam de ferramen-
tas que concretizem suas agoes. Tal tarefa € de responsabilidade da administragao ptblica e
seus modelos de gestio estatal, como os modelos burocratico, gerencial e de governanga, que,
dentre diversas caracteristicas, buscam direcionar a atuacdo do Estado para maior efetividade
e eficdcia, com o objetivo de solucionar os desafios e entregar melhorias para a vida em socie-
dade. A evolugao das iniciativas para a consolidacdo de um Estado mais eficiente e a mudancga
de visdo na relacdo entre servidor ptiblico e usudrio (contribuinte) serviram de inspiragio para
mudangas profundas na administragao ptblica a partir da década de 1990 e até hoje segue

inspirando novos modelos (Thijs; Hammerschmid; Palaric, 2018).

O questionamento sobre o modelo de entrega dos servicos de responsabilidade da admi-
nistragao publica, que nasce na década de 1980, apresentava um governo que pudesse rever
seu contingente de pessoal a fim de diminuir as dividas ptiblicas e a forte pressio dos custos
previdencidrios sobre os recursos publicos, direcionando a aplicacdo destes em melhorias
para a populagao. Nesse contexto, hda um viés fiscal fundamental para a realidade de reajuste

econdmico que se buscava.

A nivel global, as transformac¢ées do mundo contemporaneo, a crise do desenvolvimen-

tismo, o esgotamento do modelo econémico com énfase na incapacidade fiscal e a deficiéncia
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do modelo administrativo na época contribuiram para uma necessidade de o Estado assumir
um papel “inteligente-mediador-indutor”. Isto €, “promover a criagdo de valor ptblico, a geracdo
de capital social, o engajamento civico, a coordenacéo de atores ptiblicos e privados, a inclusdo

social e o compartilhamento de responsabilidades” (Matias-Pereira, p. 3, 2010).

Dessa forma, as for¢cas de mudanga produzem um novo movimento que, ao duvidar
da capacidade do governo de ser o tnico agente no trato dos problemas da sociedade, indica
caminhos como observar outros segmentos como o empresarial e suas metodologias. Temos,
entdo, o surgimento do New Public Management (NPM) que utiliza o modelo do mundo dos
negocios e do “mercado” como via alternativa para ser utilizado no desenvolvimento e execugao
das diversas atividades da administragio ptiblica e, também, indicadores para medir o éxito do

governo na implementagio de sua agenda de politicas ptblicas.

Vale ressaltar que um dos propédsitos do NPM era promover a reducido da maquina
publica, aumento da eficiéncia e a criacdo de mecanismos para a responsabilizagido de atores
politicos. Além disso, seus principios estdo baseados nos seguintes pontos: dar poder de escolha
ao usudrio; foco no cidadao; foco nos resultados; monitoramento de desempenho; maior flexibi-
lidade organizacional; maior autonomia para o gestor (accountability); novas formas de controle

(benchmarks, auditoria, avaliacado de desempenho); e parcerias para prestacdo dos servigos.

Essa nova visdo, uma vez aplicada, busca reformular o modelo de gestio do setor ptiblico
em um sistema de responsabilizacdo centrado em regras emprestadas do universo privado.
Essencialmente, busca tornar os servigos ofertados pela mdquina publica mais alinhados as
necessidades e expectativas dos cidadédos. No intuito de alcangar esse novo patamar de aten-
dimento, a administragdo ptiblica passa a aplicar técnicas de gestao empresarial com foco na

satisfagao do usudrio - tratado como cidadao-cliente - e medigdo de desempenho.

Além dos tépicos mencionados, essa visao se estende as questdes das financas publicas,
recursos humanos e macroestrutura de governo. O processo iniciado € crucial para induzir a
percepgdo de que o governo nao é simplesmente um agente prestador de servigos aos cidadios,
mesmo que com maior eficiéncia e eficdcia pela adocéo de novas praticas gerenciais, mas também
€ o responsavel por considerar os valores da comunidade e criar respostas integradas, mesmo

num ambiente plural com diversas for¢as democraticas verificado atualmente (Dahl, 1997).

Diante disso, nas praticas de governanga no setor puiblico, diversos interesses politicos
sdo evidenciados. Em muitas ocasioes, a adocdo de medidas de governanga ¢ comprometida por
agendas politico-partiddrias que priorizam resultados imediatos ou ganhos eleitorais em detri-
mento da institucionalizacao de prdticas que favorecam a transparéncia, a participacdo social
e a eficiéncia administrativa. A instabilidade politica e a rotatividade nos cargos de lideranga
interferem diretamente na continuidade de projetos de governanga, resultando em politicas

publicas inconsistentes e mal executadas (Teixeira; Gomes, 2019).
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Além das influéncias politicas, os entraves burocraticos também desempenham um papel
significativo na limitagao da efetividade da governanga publica. A estrutura administrativa do
Estado, muitas vezes marcada por processos lentos, excesso de formalismos e baixa integragao
entre setores, dificulta a implementacio de préticas inovadoras e eficientes. A burocracia esta-
tal brasileira ainda opera sob uma légica tradicional, que resiste a modernizacéo institucional
necessdria para a consolidagido de uma governanca orientada por resultados e accountability
(Sasso; Nascimento, 2024).

Ademais, a auséncia de capacitagio técnica adequada no servico ptblico também con-
tribui para a fragilidade das iniciativas de governanca. Sem um trabalho especializado, torna-se
dificil implementar metodologias complexas de gestio, avaliacdo e controle. A governanca
publica exige competéncias que vao além da gestdo administrativa tradicional, envolvendo arti-
culacio interinstitucional, uso de dados para decisdes estratégicas e didlogo com a sociedade

civil — aspectos ainda pouco desenvolvidos em muitos érgaos publicos (Teixeira; Gomes, 2019).

No Brasil, o tema de uma administragdo ptblica gerencial teve inicio no Governo Fer-
nando Henrique Cardoso a partir de 1995, com a instituicdo do Ministério da Administragio
Federal e Reforma do Estado (MARE), e com a apresentagao do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado de 1995 (Brasil, 1995), pois, com o retrocesso burocratico instituido pela
Constituicdo Federal de 1988*, o Estado ja ndo tinha mais as condigdes para responder as

demandas da sociedade.

O Plano Diretor da Reforma do Estado objetivava, a curto prazo, viabilizar um ajuste
fiscal, com foco especial nos estados e municipios, visto que o quadro de pessoal apresentava
um tamanho expressivo e realizava forte pressio fiscal sobre os gastos correntes. Ja na visido de
médio prazo, buscava um grande enfoque no atendimento ao cidadao e uma maior eficiéncia e
modernizagdo da administracdo publica, a fim de fortalecer o ntcleo estratégico do Estado e
descentralizar outras atividades com a implantagio de agéncias executivas e também através
de organizacdes sociais, as quais celebrariam contratos de gestdo com a administracio ptblica.
Ainda, o programa apresentava foco na governanga do Estado e certa limitacao estatal (Bres-
ser-Pereira, 1998).

No Brasil, o tema governanga desponta em meio a reforma de Estado. Os principais con-
ceitos estdo atrelados a governanca corporativa e surgem por parte de organismos multilaterais
e instituigoes privadas, que estabeleceram critérios para uma “boa governanga” e contribuiram

para uma melhor compreensio das prdticas mais eficazes no setor publico.

4 A Constituicao Federal de 1988, por ser analitica, detalha minuciosamente os direitos, deveres e a organizacao do Estado,
estabelecendo uma ampla gama de normas e procedimentos administrativos. Esse carater extensivo e detalhista resultou em
um aumento da burocracia, com exigéncias legais mais rigidas e processos mais complexos, o que, em alguns casos, dificultou a
eficiéncia da gestao ptiblica e a execugao de politicas governamentais.
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O Banco Mundial, por exemplo, define governanga como “a maneira pela qual o poder
é exercido na administragao dos recursos econdémicos e sociais do pafs, com vistas ao desen-
volvimento” (World Bank, 1992, p. 1, apud Matias-Pereira, 2010). A Organizacéo para a Coo-
peracio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) estabeleceu seis dimensoes para a “efetiva
governanc¢a” que incluem assegurar uma estrutura juridica e regulatéria para as empresas
estatais, estabelecer agoes que definem o papel do Estado como proprietdrio, politicas de equi-
dade para acionistas, boa relacdo com os stakeholders, além de transparéncia e definicdo de

responsabilidade dos Conselhos.

O International Federation of Accountants (IFAC) define trés principios fundamentais
para a governanca no setor ptblico: transparéncia, integridade e responsabilidade de prestar
contas (accountability). O IFAC também apresenta sugestdes de padroes de comportamento,
estrutura e processos a serem implementados, bem como mecanismos de controle e relatérios
externos, de modo a evidenciar melhores praticas para a efetiva governanca (Matias- Pereira,
2010). Nas dltimas décadas, surgiu uma espécie de roteiro para se implementar a governanca

no setor ptiblico conforme nos aponta De Benedicto (p. 291, 2013):

Para se atingir uma efetiva governancga nas entidades publicas, sdo necessdrios seis passos fundamentais, de
acordo com Barret (2002) e Marques (2007). Trés destes elementos - lideranga, integridade e compromisso
- remetem-nos para as qualidades pessoais de todos na organizacdo. Os outros trés elementos - responsa-
bilidade, integragéo e transparéncia - sdo principalmente o produto das estratégias, sistemas, politicas e
processos estabelecidos.

Atualmente, existe um novo e emergente paradigma de governanga, conhecido como
“New Public Governance”, ou Nova Governanca Publica, que tem como fonte de inspiragao as
teorias de governancga, governanca de rede e inovagdo colaborativa. Uma das principais ideias é
mobilizar recursos de modo otimizado, aumentar a colaboracéo e estimular a inovagao. Certa-
mente, este € um dos caminhos que vemos muitos governos adotando seus principios e transfor-
mando em paradigma para governar, organizar e liderar na producéo de valor ptblico. A base do
conceito estd na coproducdo. O modelo adota a participagdo de novos atores e permite solucoes
customizadas e mais aderentes as realidades regionais, sociais e econdémicas. Nesse Ambito,
podemos enumerar 3 linhas de contribui¢cdo conjunta: cogovernanca; cogestao; e coproducio.
O desenho admite a participacdo ativa de novos atores na solugio, criagao e implantacdo dos

servigos que atendam os atuais problemas da sociedade (Osborne, 2010).

2, ENVIRONMENTAL, SOCIAL AND GOVERNANCE (ESG)

O conceito de Environmental, Social and Governance (ESG) ou a sigla em portugués

ASG (Ambiental, Social e Governanga) vem inserindo nos tltimos anos uma nova perspectiva
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de atuacio para o setor privado, na medida em que as atividades das empresas buscam ponde-
rar os trés elementos em suas estratégias de negdcios, levando em consideragao os impactos
no bem-estar coletivo € buscando mitigar eventuais danos colaterais de suas atividades para a
sociedade e geragdes futuras. O aspecto ambiental € o de maior destaque entre os trés, princi-
palmente em razao da visibilidade do tema na atualidade e das alteracoes climaticas. Porém, os
aspectos sociais e de governanc¢a ganharam muito espago na sociedade contemporanea, dando

destaque principalmente a questoes relacionadas a diversidade e equidade.

A esfera ambiental estd diretamente relacionada com os impactos da atividade produ-
tiva, em particular do setor privado, e de acordo com a atividade e os tipos de externalidades
geradas, sua atuacao serd diversa na esfera ambiental. Uma empresa geradora de poluicdo ou
residuos, por exemplo, buscara reduzir esse impacto através de ferramentas de mercado para
compensacgdo ou de tecnologia. Ainda exemplificando, no caso de uma atividade de menor

impacto ambiental, a organizacdo podera instituir prdticas de uso eficiente de recursos.

O campo social abrange principalmente as relacbes dos empregados com a empresa,
dos clientes com a empresa e, em uma perspectiva mais ampla, da relagiao entre a empresa e
a sociedade, com uma forte visdo na inclusiao e diversidade. Projetos de bem-estar funcional,
programas de selecdo pautados na diversidade, estratégias de bom relacionamento com os
clientes e atividades sociais de impacto na comunidade sido exemplos de préticas nesse campo.

Ainda, sdo objeto desse aspecto questdes de direitos humanos e protegiao de dados pessoais.

Ja no que tange a agenda de governanca, como explicitado anteriormente, trata-se de
questoes da governanga corporativa, que buscam a melhor atuagido empresarial resguardando
os interesses dos stakeholders, bem como a instituicdo de mecanismos de controle, prevengio
de praticas ilegais, mitigacdo de fraudes e melhores praticas contdbeis e empresariais. Ainda,
seguindo o aspecto social, possui uma forte visao de inclusido e diversidade, incorporando na
constituicdo dos conselhos de administracdo e na gestdo das empresas quadros mais diversos

e inclusivos. De acordo com De Benedicto (p. 288, 2013):

Atualmente ja existe um consenso de que ndo apenas as organizagoes privadas devem adotar as praticas de
governanga, mas também os governos e institui¢des ptiblicas. Ao tratar desse tema, Marques (2007) afirma
que os critérios de governanga sao valores e padroes éticos que devem permear toda uma sociedade civil,
envolvendo as companhias e seus stakeholders, mas também os legisladores, agentes de administracdo
publica, membros do Judicidrio, dentre outros. A cobrancga de tais valores deve igualmente ser feita por
todos os agentes da sociedade civil.

O conceito apresentado de ESG e todas suas esferas possui uma forte relagdo com outro
conceito: capitalismo das partes interessadas (stakeholder capitalism). Anteriormente o conceito
de stakeholders era relacionado apenas com os acionistas e investidores e o retorno com o capital

investido. Atualmente, o conceito de stakeholder capitalism traz uma abordagem mais ampla,
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sobre quem seriam os interessados nas atividades da empresa, englobando os empregados,
fornecedores, clientes, concorrentes, sociedade, meio ambiente etc. Isto €, além dos direitos de

investidores e particulares, sdo também contemplados os direitos difusos e coletivos.

3. ESG NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO

As perspectivas apresentadas do ESG se encontram alinhadas com a razido de ser do
Estado-nacdo, que, conforme exposto anteriormente, é entendido como uma ordem juridica
constitucional-legal coordenadora e reguladora das atividades em sociedade, bem como o prin-
cipal agente na busca da prevaléncia do interesse ptblico sobre os interesses individuais. Desta
forma, podemos extrair de diversos diplomas legais € da ordem constitucional os direitos difusos
e coletivos que tratam dos temas do ESG. Em sintese, abordaremos algumas disposicoes legais
e constitucionais com a finalidade de exemplificar a abrangéncia regulatéria sobre os temas,

sem adentrar criticamente em um primeiro momento.

As questbes ambientais sdo tratadas em diversos dispositivos infraconstitucionais, entre
todos os entes federativos. Nesse contexto, destaca-se a Lein® 12.651, de 25 de maio de 2012,
que regulamenta o Cédigo Florestal e estabelece normas de controle e protecdo ambiental, uso
de recursos florestais, regramentos das Areas de Preservacio Permanente (APPs) e das Areas
de Reserva Legal (ARL), bem como instrumentos econémicos e financeiros com a finalidade
de fomento a preservagdo ambiental. Ainda, podemos observar na ordem constitucional alguns
exemplos como o inciso VI do artigo 170, o qual dispde que a ordem econdémica deve observar
a defesa do meio ambiente e o impacto ambiental na produgédo de bens e servicos, € o artigo
225, que declara o meio ambiente como um direito, cabendo a todos o dever de defendé-lo e

preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Em relacdo ao atendimento do campo social, o arcabougo juridico € vasto e possui mui-
tas previsdes, com efetivo destaque para a Lei n® 8.742/1993 que dispde sobre a organizacido
da assisténcia social, conhecida como a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Ainda, a
Constituicdo Federal de 1988 também dispde de inimeras previsdes com vistas ao social e

direitos do cidaddo como os artigos 5°, 6° e 193:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga
e a propriedade, nos termos seguintes. (...)

Art. 6° Sao direitos sociais a educagao, a sadde, a alimentacgao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituigao. (...)

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica sociais.
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Com relagao a governanca, facilmente encontramos exemplos de leis nos diversos pilares
da “boa governanca”, como integridade, accountability e transparéncia. Podemos citar a Lei de
Acesso a Informacéao (Lei n® 12.527/2011 e Decreto n° 7.724/2012), Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000 e LC n° 156/2016), a Politica de Dados Abertos (Decreto
n® 8.777/2016) e outras tantas que dao mais transparéncia e permitem o controle e acesso as

informacoes, sobretudo no Ambito da contabilidade publica.

Vale ressaltar também que o governo, hd muito tempo, possui estruturas complexas de
fiscalizacao e controle com Tribunais de Contas (6rgaos externos) e controladorias (controle
interno), além das préprias cAmaras legislativas que, dentre as suas diversas atribuicoes, pos-
suem o papel de fiscalizar os governos executivos e acionar os Tribunais de Contas quando

necessario.

Ainda, existe um conjunto de acdes sobre combate a corrup¢ao, accountability e os mais
diversos controles estatais com a finalidade de prevencdo de excessos e ilegalidades. Com esse
fim, destaca-se a Lei n® 8.429/1992, que aborda a temdtica de atos de improbidade administrativa
praticados por agente ptblico, suas sancoes e tipicidade. Por sua vez, a Constituigao Federal
aborda o tema de controle e probidade nos principios constitucionais da administragao ptblica
constantes do artigo 37 e a relagdo entre direitos politicos e improbidade administrativa no §

49 do mesmo artigo:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

40 - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacao previstas em lei,
sem prejuizo da acdo penal cabivel.

As mudancas de atitude em torno do ESG, a mensuracio de resultados através de indi-
cadores e sua aplicagdo no setor privado causam grande impacto no setor ptiblico. Conforme
observado acima, o Brasil possui uma base constitucional-legal sélida em diversos pressupos-
tos basilares do ESG, enquanto sua implementagio pelo setor privado poe luz sobre o tema e
proporciona um maior debate sobre o papel do Estado e sua efetividade no atendimento das
necessidades da sociedade. E importante dar destaque para a Lei n° 12.846/2013, que dispoe
sobre a responsabilizagdo de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragao

ptblica, nacional ou estrangeira, sendo instrumento fundamental para a governanca, nas rela-

¢Oes entre agentes publicos e privados.
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4. A LEI ANTICORRUPCAO E O DECRETO N2 11.129,
DE 11 DE JULHO DE 2022

O fenébmeno da corrupgio é um mal que afeta a todos: governos, cidadios e empresas
sofrem seus efeitos todos os dias. A corrupcao traz prejuizos para a alocagao de recursos das
politicas publicas, impactando a eficdcia dessas, além de produzir distorcoes e artificialidade

econdmicas que afetam o ambiente de negdcios, a equidade e a livre concorréncia (Sowell, 2018).

O combate a essas praticas requer um esforgo sustentado de todos os agentes, incluindo
as empresas, que desempenham um papel extremamente importante nesse dominio. A Lei n®
12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupcéo, estabelece no Brasil a
responsabilidade administrativa e civil objetiva das pessoas juridicas em seu beneficio ou pela

pratica de atos lesivos contra nacionais ou interesses estrangeiros da administracdo publica.

Jad oDecreton®11.129, de 11 de julho de 2022, tem como objetivo regulamentar a Lei n°
12.846/2013, apresentando diretrizes que podem auxiliar as empresas a construir ou aperfei-
¢oar politicas e instrumentos destinados a prevencio, detecgao e remediacdo de atos lesivos a

administragdo publica. O Decreto define o Programa de Integridade em seu artigo 56, vejamos:

Art. 56. Para fins do disposto neste Decreto, programa de integridade consiste, no &mbito de uma pes-
soa juridica, no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
dendncia de irregularidades e na aplicagao efetiva de cédigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes,
com objetivo de:

- prevenir, detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administragio
publica, nacional ou estrangeira; e

- fomentar e manter uma cultura de integridade no ambiente organizacional;

Parédgrafo tnico. O programa de integridade deve ser estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as
caracteristicas e os riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica, a qual, por sua vez, deve garantir o
constante aprimoramento e a adaptacgao do referido programa, visando garantir sua efetividade.

Conforme o decreto, o programa de integridade parece focar as medidas anticorrupcao
adotadas pelas empresas, em especial as medidas previstas na Lei n°® 12.846/2013, que visam
prevenir, detectar e corrigir atos lesivos que coloquem em risco as administragdes ptblicas
nacionais e estrangeiras. Assim, as empresas devem adotar programas de compliance e imple-
mentar medidas para cumprir as legislagoes, devendo estar atentas a necessidade de adaptagao

e atualizacéo, refletindo as mudancas no ordenamento juridico (Brasil, 2022).

Ainda conforme o Decreto n® 11.129/2022, em seu artigo 57, o programa de integridade

serd avaliado quanto a sua existéncia e aplicacdo, de acordo com os seguintes pardmetros:
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I - comprometimento da alta direcdo da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo apoio
visivel e inequivoco ao programa, bem como pela destinagdo de recursos adequados;

II - padroes de conduta, cédigo de ética, politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os
empregados e administradores, independentemente do cargo ou da fungédo exercida;

III - padroes de conduta, cédigo de ética e politicas de integridade estendidas, quando necessario, a terceiros,
tais como fornecedores, prestadores de servico, agentes intermedidrios e associados;

IV - treinamentos e agdes de comunicagio periédicos sobre o programa de integridade;

V - gestdo adequada de riscos, incluindo sua andlise e reavaliagdo periddica, para a realizacao de adaptagoes
necessdrias ao programa de integridade e a alocagao eficiente de recursos;

VI - registros contdbeis que reflitam de forma completa e precisa as transagées da pessoa juridica;

VII - controles internos que assegurem a pronta elaboracéo e a confiabilidade de relatérios e demonstragoes
financeiras da pessoa juridica;

VIII - procedimentos especificos para prevenir fraudes e ilicitos no Ambito de processos licitatérios, na exe-
cugao de contratos administrativos ou em qualquer interagdo com o setor publico, ainda que intermediada
por terceiros, como pagamento de tributos, sujeicdo a fiscalizagdes ou obtencao de autorizagoes, licengas,
permissoes e certidoes;

IX - independéncia, estrutura e autoridade da instincia interna responsavel pela aplicacdo do programa de
integridade e pela fiscalizacdo de seu cumprimento;

X - canais de dentncia de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funciondrios e terceiros, e
mecanismos destinados ao tratamento das dentncias e a prote¢iao de denunciantes de boa-fé;

XI - medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade;

XII - procedimentos que assegurem a pronta interrupcao de irregularidades ou infracdes detectadas e a
tempestiva remediagdo dos danos gerados;

XIII - diligéncias apropriadas, baseadas em risco (...);

XIV - verificagdo, durante os processos de fusdes, aquisi¢des e reestruturagdes societdrias, do cometimento
de irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas pessoas juridicas envolvidas; e

XV - monitoramento continuo do programa de integridade visando ao seu aperfeicoamento na prevencao,
na detecgdo e no combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos no art. 5° da Lei n® 12.846, de 2013.

O tema € de suma importancia em aspecto global, sendo analisado por organismos inter-
nacionais. Um estudo do Banco Mundial (2001) identificou que muitos paises se debrugcaram nas
formas diversas de atuagao governamental e, em consequéncia, no papel do Estado, cristalizado
pelos modelos modernos de gestao estatal. Em razao desses movimentos, é de vital entendimento
que as prdticas institucionais politico-administrativas necessitam de alteracdo e melhorias,
objetivando maior responsabilidade e equilibrio entre a liberdade de gestio, a accountability €
os interesses da sociedade. Em linhas gerais, a legislagio e sua regulamentacdo denotam uma
grande preocupagio com a governanga, combate a corrupgao, prestagiao de contas e controle
dos mais diversos para prevenir excessos e ilegalidades. Os aspectos relacionados a governanga

buscam a melhor relagdo entre publico e privado dentro das “regras do jogo” (North, 1990).

A busca por processos de melhoria na administragao publica e nos particulares que se
relacionam com ela em diversos tipos de atividades demonstra uma preocupagio com a gover-
nanca, melhores praticas de gestio e ética alinhadas ao corpo legal-institucional (Brasil, 2022). A
Lei Anticorrupgio alcangara seu objetivo quando, além das punig¢oes previstas nela, as condutas
dos agentes envolvidos forem alteradas. O objetivo a ser perseguido € o de introjetar principios
e condutas éticas, formando uma agenda compartilhada entre o setor piblico e o setor privado,
em muito alinhado com praticas de ESG que devem ser adotadas, nesse caso especificamente

o aspecto de governancga. A governanga publica é fundamental para a efetividade da atuacao

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas [-| | 2 Sem. 2024 | 1 73



Luiz Renato Arietti Nais, Marcelo Sasso Gonzalez e Pedro Berto

estatal, conforme observamos nos modelos de gestao, coibindo atitudes nocivas para a ética,

moralidade ptiblica e desenvolvimento econdémico.

CONCLUSAO

Ao percorrermos neste artigo, brevemente, os caminhos que tém conduzido a formacéao
do Estado ao longo dos anos e os modelos pelos quais os servigos ptiblicos sdo ofertados a socie-
dade, conforme conhecidos e experimentados atualmente, vemos um processo de transformacao
e aperfeicoamento nos sistemas de gestio e entrega de produtos e servigos pela administragio
publica ao longo das tltimas quatro décadas. Nas décadas de 1980 e 1990, o modelo gerencial
ganhou espago ao propor uma revisio da relacdo Estado e sociedade, objetivando oferecer um
melhor custo-beneficio para os contribuintes. A partir desses direcionamentos e transformacoes
da administracdo publica, seguiram-se desenhos de gestiao e governanca que, inspirados nas
melhores praticas do setor empresarial, permitiram a modernizacdo de produtos e servicos

oferecidos pelo Estado com vistas a oferecer melhor qualidade para o cidadio.

No entanto, ao discutir a relevincia dos modernos conceitos de Environmental, Social
and Governance (ESG), vimos que, nestes quesitos o setor ptiblico nacional, em seu ambiente
institucional e regulatério, j4 apresentava, hd razoavel tempo, os indicios de preocupacgio e pre-
missas que hoje sido fortemente defendidas nas discussoes sobre uma atuagio mais responsavel
por parte dos agentes do mercado privado, principalmente no que diz respeito a governanga. Com
base nessa constatacio, € possivel observar uma predisposicdo do setor ptblico para a adogdo
dessas préticas mais efetivas, sendo esse também um forte aliado na definigdo e consolidagio
das regulagdes responsaveis por reforgar a adogao de melhores praticas ambientais, sociais e de
governanga. Durante o nosso estudo, foi possivel observar muitas criticas negativas ao processo
de implementacao de prdticas de governancga pelo setor publico, que teria sido dificultado prin-
cipalmente por questbes de interesses politicos e outros percalgos burocrdticos. Nio obstante,
preferimos nos atentar apenas ao conceito principal e as praticas existentes, a fim de elucidar

como conceitos de ESG j4 estdo sendo praticados pelo setor ptiblico.

Por fim, podemos constatar as consequéncias positivas da utilizagdo de modernos sis-
temas de gestdo no setor piblico, que permitem, inclusive, a aplicacido dos principais conceitos
apresentados pelos defensores do ESG, como transparéncia, inclusao e controle nos mais
diversos setores. Tais praticas jd existentes no ordenamento juridico necessitam ser amplia-
das e, principalmente, aplicadas. Trata-se de um longo caminho a percorrer, da norma até a
transformacido em realidade. No entanto, observamos que a adogao de praticas de ESG podem
favorecer o fortalecimento institucional e promover institui¢cdes inclusivas que levem ao desen-

volvimento social e econdmico. Cabe-nos incentivar um permanente processo de modernizagdo

1 74 | Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas “'_ | 2 Sem. 2024



Environmental, Social and Governance (ESG) no setor piblico: a Lei Anticorrupcdo como prética de governanca

da atividade estatal, como a Lei n® 12.846/2013 e o Decreto n°® 11.129/2022, que, buscando
medidas assertivas destinadas a coibir atos lesivos a administracdo publica e novos comporta-

mento dos agentes, resultardo em uma atividade estatal mais eficiente, eficaz e efetiva.
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