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RESUMO:

Este ensaio tedrico-critico discute como o foco excessivo em indicadores de desempenho
ambiental e instrumentos de avaliagdo externa — tais como o ICMS Ecoldgico, indices de areas
verdes, métricas de coleta seletiva e indicadores de Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS) — pode distorcer a geracdo de valor socioambiental na gestdo municipal
brasileira. Com base na Lei de Goodhart, argumenta-se que, quando uma medida se torna
meta, deixa de ser uma boa medida. Aplicada a gestdao socioambiental, essa dindmica produz
uma “vitrine verde sem lastro”, fen6meno no qual métricas ambientais melhoram nos
registros, mas nao refletem avancos substantivos na qualidade ambiental do territério. Para
analisar este fendbmeno, o artigo propde um modelo conceitual original, o Triangulo de
Equilibrio Estratégico, que articula trés dimensdes: mensuracao estratégica, aprendizado
organizacional e valor socioambiental. Argumenta-se que a dominancia da mensuracao sobre
as outras duas dimensdes produz um desequilibrio performativo, resultando em
sustentabilidade simbdlica e desempenho ambiental aparente. O ensaio integra, assim, as
literaturas de governanga ambiental, greenwashing governamental, regimes de desempenho
e valor publico, e finaliza com uma agenda de pesquisa sobre as condi¢des de equilibrio na
politica ambiental municipal.

PALAVRAS-CHAVE: indicadores ambientais; lei de Goodhart; greenwashing governamental;
valor socioambiental; tridngulo de equilibrio estratégico.
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1. INTRODUGCAO

A gestdo publica contemporanea, impulsionada por demandas de transparéncia e
eficiéncia, tem adotado crescentemente sistemas de medicdo de desempenho para orientar
a alocacdo de recursos e a tomada de decisdo. Transparéncia e governanca tornaram-se
palavras de ordem e, quase sempre, aparecem acompanhadas de indicadores, rankings e
avaliacdes comparativas (Den Hartog; Boselie; Paauwe, 2004; Yeung, 2023). No contexto
municipal brasileiro, indicadores como o indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M) e
o Indice de Governanca Municipal (IGM) tornaram-se referéncias proeminentes, sinalizando
um movimento em dire¢ao a uma administragao mais orientada por dados (TCE-SP, 2024; CFA,
2025).

No campo socioambiental, a agenda da sustentabilidade consolidou-se como um dos
eixos centrais dessa mesma gestdo publica. Pressdes por mitigacdo climdtica, gestdo de
residuos e protecdo de recursos naturais impulsionaram governos locais a adotar indicadores
que permitam acompanhar seu desempenho, demonstrar responsabilidade ecolégica e
comunicar resultados a sociedade (Puppim de Oliveira; Qian, 2023; Tayra; Ribeiro, 2006).
Instrumentos como o ICMS Ecolégico, métricas de saneamento e os indicadores dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) ampliaram a expectativa de que a mensuracao
ambiental pudesse orientar politicas publicas mais eficazes.

Entretanto, os mesmos mecanismos que ampliaram a transparéncia também criaram
incentivos para a producdo de resultados simbdlicos. A literatura sobre greenwashing e
governanca ambiental sugere que a divulgacdo de dados e indicadores pode ser apropriada
de forma estratégica, gerando “desempenho simbdlico”: amplia-se a comunicagdo de praticas
ambientais sem mudancas proporcionais no desempenho ecoldgico real (Delmas; Burbano,
2011; Lyon; Montgomery, 2015; Zheng; Li, 2024). O problema central reside na conversado de
métricas em metas estratégicas primdrias, um fendmeno capturado pela Lei de Goodhart, que
postula: “qguando uma medida se transforma em meta, ela deixa de ser uma boa medida”
(Goodhart, 2013).

Em contextos ambientais, a Lei de Goodhart manifesta-se em ac¢des cosméticas e
relatdrios inflados, caracteristicos do greenwashing governamental (Dorfleitner; Utz, 2024;
Zheng; Li, 2024). Sistemas de monitoramento ambiental sao frequentemente convertidos em
instrumentos de validacdo e reputacao, deslocando o foco da efetividade socioambiental para
a visibilidade institucional (Ahrens; Goretzki, 2024; Carter et al.,, 2026). Esse movimento
produz o fendbmeno que este ensaio denomina “vitrine verde sem lastro”: municipios exibem
bons resultados documentais sem consolidar capacidades, praticas ou impactos ambientais
duradouros.

O problema, portanto, ndo estd na existéncia de indicadores, mas no seu uso
desequilibrado, que os transforma em fins em si mesmos, desvinculados das capacidades
institucionais necessarias para transformar realidades socioambientais complexas (Fawcett et
al., 2018; Pham Thi Anh, 2025). Diante disso, este ensaio busca responder a seguinte questao:
como o foco excessivo em indicadores ambientais, transformados em metas estratégicas,
produz sustentabilidade simbélica e distorce a geracao de valor socioambiental?
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Para responder a essa pergunta, o artigo propde um modelo conceitual original — o
Triangulo de Equilibrio Estratégico na Gestdao Ambiental —, que articula trés vértices:
mensuracdo estratégica, aprendizado organizacional e valor socioambiental. Argumenta-se
que o desequilibrio entre essas dimensdes, com a dominancia da mensuracdo, explica a
emergéncia de “vitrines verdes” e a fragilidade de resultados substantivos. Ao integrar as
literaturas de greenwashing, valor publico, regimes de desempenho e capacidades
institucionais, este ensaio oferece uma nova lente analitica para compreender e mitigar as
distor¢Ges métricas na governanga ambiental municipal.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Mensuragdo e Estratégia no Setor Publico: Da NGP a Governanga por Nimeros

A gestdo publica contemporanea tem sido marcada por uma crescente énfase na
mensuracdo de desempenho, impulsionada pelas reformas da Nova Gestdo Publica (NGP) e
pela demanda por transparéncia e eficiéncia (Kroll, 2015; Skeerbak, 2023). Essa abordagem
resultou na proliferacdo de indicadores, rankings e avaliacbes comparativas, que visam
orientar a alocacdo de recursos e a tomada de decisdo (Yeung, 2023; Den Hartog; Boselie;
Paauwe, 2004). No Brasil, sistemas como o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M)
e o Indice de Governanca Municipal (IGM) exemplificam essa tendéncia, fornecendo métricas
para avaliar a gestdo municipal em diversas dimensdes (TCE-SP, 2024; CFA, 2025).

Contudo, a estratégia no setor publico ndo se restringe a alocacdo de recursos; ela
envolve um aprendizado adaptativo em ambientes complexos e dindmicos (Vandersmissen;
George, 2024). KPIs estreitos podem sufocar a inovacdo e as capacidades dinamicas, que sdo
cruciais para lidar com problemas “perversos” e para gerar valor publico de forma sustentavel
(Vandersmissen; George, 2024). A rigidez de indicadores operacionais tende a inibir a
experimentacdo e o aprendizado, levando a uma “gestdo por planilhas” que subordina o
raciocinio estratégico de longo prazo ao cumprimento de metas padronizadas (Dunn; Miller,
2007).

Nesse contexto, é fundamental compreender como o uso desses sistemas de medicao
molda seus efeitos. Sistemas de desempenho podem ser utilizados de forma instrumental
(para accountability e controle) ou interativa (para debate, experimentacdo e aprendizado)
(Welter; Ensslin, 2022). Enquanto o uso rotineiro e reflexivo de dados pode gerar mudancas
organizacionais, a pressao por metas numéricas e comparagdes externas frequentemente
transforma a mensuragcdo em um “campo de jogo”, onde atores aprendem a atingir metas
sem necessariamente melhorar a efetividade (Smollan; Mooney, 2024; Welter; Ensslin, 2022).
Esse fendbmeno ecoa a critica a “sociedade da auditoria” e a “tirania das métricas”, onde o
foco se desloca da finalidade publica para o cumprimento de indicadores (Ahrens; Goretzki,
2024; Carter et al., 2026).

2.2. A Lei de Goodhart e a Distorgao Métrica na Gestao Ambiental

A Lei de Goodhart, formulada por Charles Goodhart, estabelece que “quando uma
medida se torna meta, ela deixa de ser uma boa medida” (Goodhart, 1984). Essa proposicao
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fundamental, complementada pela Lei de Campbell (1979), que afirma que “quanto mais um
indicador social é utilizado para tomada de decisdo, mais sujeito se torna a pressdes de
corrupgdo e mais apto estara a distorcer e corromper 0s processos sociais que se propde
monitorar”, revela os riscos inerentes a instrumentalizacdo excessiva de meétricas de
desempenho.

No setor publico, Wilson, Croxson e Atkinson (2006) e Hood (2007) exploram essas
dinamicas em regimes de desempenho, identificando trés tipos de respostas induzidas por
sistemas de metas: gaming (jogo estratégico com os numeros), cheating (manipulagao
deliberada de registros) e creaming/skimming (foco em casos “faceis” para melhorar
indicadores). Carter et al. (2026) e Ahrens e Goretzki (2024) reforcam que a “tirania das
métricas” e a expansdo da “sociedade de auditoria” tendem a produzir rituais de
conformidade, nos quais o esforgo se concentra em cumprir o que é mensurado, e nao
necessariamente em resolver problemas publicos complexos.

No campo ambiental, essa critica ganha contornos especificos. A conversdao de
métricas em metas rigidas produz comportamentos oportunistas, priorizando intervencgdées
visiveis, pontuais e de impacto rapido, em detrimento de politicas estruturantes e cumulativas
(Castree et al., 2009; Holley; Gunningham; Shearing, 2013). Estudos sobre regimes
internacionais de clima e biodiversidade mostram que a fixagdo em metas numéricas pode
levar a adogdo de estratégias de baixo custo politico e alto retorno simbdlico, sem altera¢des
profundas nas trajetérias de desenvolvimento (Winkler, 2005; Penttila; Koskenniemi, 2025).

Pesquisas recentes evidenciam que sistemas de metas e incentivos ambientais
induzem praticas de gaming dos indicadores, como manipulacdo de registros, otimizacao
superficial e priorizacdo de acbes fotogénicas (Lyon; Montgomery, 2015; Wilson; Croxson;
Atkinson, 2006). No ambito local, isso pode se traduzir, por exemplo, na criacdo de unidades
de conservacdo sem manejo efetivo apenas para viabilizar acesso a recursos do ICMS
Ecolégico, ou na expansdo formal da cobertura de coleta seletiva restrita a areas centrais
(Moratta; Silva; Santoyo, 2023). Tais efeitos sdao particularmente intensos em contextos de
baixa capacidade institucional, forte assimetria de informacGes e pressdo politica por
resultados rapidos (Huang; Shi; Jia, 2025; Lloyd; Rhodes, 2025).

2.3. Governanc¢a Ambiental, Valor Publico e Capacidades Institucionais

A literatura de valor publico, formulada por Mark Moore (Moore, 1995; Hartley;
Parker; Beashel, 2019), argumenta que o desempenho governamental ndo pode ser reduzido
a eficiéncia administrativa ou ao cumprimento de metas numéricas. A criacao de valor publico
exige equilibrio entre trés dimensdes: (i) resultados substantivos (melhorias reais na vida das
pessoas e nas condicdes do territério), (ii) legitimidade e apoio (aceitacdo social e politica das
acOes estatais) e (iii) capacidade operacional (recursos, competéncias e arranjos
organizacionais que tornam a acao possivel). Nessa perspectiva, indicadores de desempenho
sdo instrumentos importantes, mas nao substituem o juizo mais amplo sobre o quanto uma
politica gera valor para a sociedade.

Autores da area de governanca ambiental tém aplicado e expandido esse raciocinio,
argumentando que politicas ecoldgicas eficazes dependem estruturalmente de capacidades
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institucionais especificas (Evans, 2012). A transicdo para cidades e territérios mais
sustentdveis ndo decorre apenas da adocdo de metas ambientais ambiciosas, mas da
existéncia de equipes técnicas qualificadas, mecanismos de coordenacdo entre setores e
estabilidade de recursos (Evans, 2012). Puppim de Oliveira e Qian (2023) reforcam que a
governanca do Antropoceno exige arranjos duradouros de monitoramento, conhecimento
cientifico, participacdo social e mecanismos de responsabilizacdo, sob pena de a agenda
ambiental tornar-se predominantemente retorica.

No nivel municipal, a efetividade ambiental esta diretamente relacionada a capacidade
de combinar competéncias técnicas, recursos financeiros e arranjos de coordenacgao. Entre os
elementos frequentemente destacados pela literatura estao: (i) equipes técnicas estaveis; (ii)
orcamento continuo; (iii) infraestrutura de monitoramento; (iv) coordenacao intersetorial; (v)
cooperacgao federativa; e (vi) participacdo comunitdria (Huang; Shi; Jia, 2025; Tayra; Ribeiro,
2006). Grande parte dessas capacidades tem carater intangivel e cumulativo, desenvolvendo-
se ao longo do tempo pela experiéncia institucional, pela aprendizagem organizacional e pela
construcdo de redes de confianca entre Estado e sociedade (Hsu; Lamb, 2020). Elas ndo sao
facilmente capturadas por indicadores padronizados, sobretudo por métricas que privilegiam
a existéncia formal de planos ou estruturas organizacionais em detrimento de sua efetividade
concreta (Puppim de Oliveira; Qian, 2023).

Quando a politica ambiental é fortemente orientada por indices e rankings, tende-se a
valorizar o que é imediatamente mensurdvel e comparavel, em detrimento de investimentos
em capacidades menos visiveis, mas essenciais para a transformacdo substantiva do territério
(Tayra; Ribeiro, 2006). Essa énfase na mensuracdao pode reforcar uma visdao tecnocratica e
minimalista da sustentabilidade, onde o sucesso se confunde com o cumprimento de
checklists e metas numéricas, e ndo com a reducdo de vulnerabilidades e injusticas ambientais
(Tayra; Ribeiro, 2006). Assim, capacidades institucionais criticas — como coordenacdo,
aprendizagem, confianca, memadria organizacional e engajamento social — permanecem
marginalizadas nos sistemas de avaliagdo.

2.4. Vitrine Verde sem Lastro: Greenwashing Governamental e Sustentabilidade
Simbdlica

A expressao “vitrine verde sem lastro” é utilizada neste artigo como metafora para
descrever situacdes em que governos constroem uma imagem ambientalmente virtuosa,
apoiada em indicadores, relatérios e campanhas, sem correspondente densidade de
capacidades institucionais, mudanca de praticas ou impactos ambientais duradouros. A vitrine
remete a dimensao visivel e comunicdvel do desempenho ambiental; o lastro, as estruturas,
recursos e resultados que deveriam sustentar essa imagem.

O conceito dialoga diretamente com a literatura de greenwashing. Originalmente, o
termo foi cunhado para designar estratégias pelas quais organizacdes, sobretudo empresas,
exageram, selecionam ou distorcem informagdes sobre seu desempenho ambiental,
projetando uma aparéncia de responsabilidade ecoldgica superior aquela efetivamente
praticada (Delmas; Burbano, 2011). Delmas e Burbano (2011) definem o greenwashing como
a combinacdo entre baixa performance ambiental real e alta comunicacdo ambiental. Lyon e
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Montgomery (2015) o caracterizam como um “guarda-chuva” de praticas que envolvem desde
omissdes e exageros até o uso estratégico de indicadores e selos para fins reputacionais.

Embora esse debate tenha se consolidado inicialmente no setor privado, pesquisas
recentes mostram que governos também praticam greenwashing, especialmente em
contextos de forte pressdo por demonstrar compromisso com a sustentabilidade (Dorfleitner;
Utz, 2024; Zheng; Li, 2024). Estudos sobre divulgacdo ambiental por governos locais
identificam arranjos em que indicadores, rankings e relatérios sao mobilizados como
instrumentos de legitimacdo politica, sem que haja avangos proporcionais na protecdo
ambiental substantiva (Huang; Shi; Jia, 2025; Zheng; Li, 2024). Zheng e Li (2024), por exemplo,
analisam o greenwashing de governos locais na China e mostram como praticas de
environmental disclosure podem ser utilizadas para sinalizar alinhamento a agendas
ecoldgicas, enquanto problemas estruturais permanecem praticamente inalterados.

Essa literatura converge ao apontar que a expansao de instrumentos de mensuragdo e
divulgacdo ambiental abre espaco para a construcao de performances simbdlicas: melhora-se
aquilo que é visto — relatdrios, indices, selos, campanhas — sem que se alterem de modo
consistente os processos que produzem degradagdao ambiental. Em termos de governanga,
trata-se de uma forma de sustentabilidade simbdlica, na qual a principal fun¢do das politicas
ambientais passa a ser gerar sinais de virtude, mais do que enfrentar conflitos distributivos,
custos politicos e restricdes materiais associados a transformacgdes substantivas do territdrio
(Huang; Shi; Jia, 2025; Tayra; Ribeiro, 2006).

E precisamente nesse ponto que se ancora a metafora da vitrine verde sem lastro. A
vitrine corresponde a camada de indicadores, planos, programas, selos e narrativas que
projetam a imagem de um municipio alinhado a agenda ambiental. O lastro remete as
capacidades institucionais, aos recursos, a continuidade das acbes e aos impactos
socioambientais efetivos que deveriam sustentar tal imagem. Quando o foco recai
predominantemente sobre a vitrine — isto é, sobre indices, rankings e pecas de comunicacao
— e ndo sobre o lastro, produz-se um descompasso entre o desempenho numérico divulgado
e as condigdes concretas do territdrio. Em tais contextos, municipios podem exibir bom
desempenho em indicadores ambientais padronizados ao mesmo tempo em que mantém
lixGes ativos, baixa cobertura de saneamento, unidades de conservacdo sem manejo e elevada
vulnerabilidade a eventos climaticos extremos.

2.5. Indicadores Ambientais e Riscos de Distorcao Métrica: Exemplos no
Contexto Municipal

A luz da Lei de Goodhart e da literatura sobre greenwashing governamental, alguns
sistemas de indicadores ambientais ilustram de forma particularmente clara como a
conversdao de métricas em metas pode produzir desempenho aparente. Nesta secao,
discutem-se trés casos no contexto municipal brasileiro: o ICMS Ecoldgico, as métricas de
residuos sélidos e os indicadores de saneamento e ODS. Em todos eles, observam-se padrdes
nos quais os numeros avancam mais rapido do que as transformacgdes substantivas no
territdrio, configurando diferentes modalidades de “vitrine verde sem lastro”.
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O ICMS Ecoldgico é frequentemente apresentado como um caso paradigmatico de
incentivo fiscal ambiental baseado em indicadores: a reparticdo de uma parcela do ICMS entre
municipios passa a incorporar critérios ecolégicos, como a existéncia e a categoria de unidades
de conservacdo, a protecdo de mananciais ou outros atributos ambientais (Kubeneck;
Treichel; Kroth, 2024). Na perspectiva da economia politica da conservacao, trata-se de um
mecanismo inovador de ecological fiscal transfer, ao reconhecer, ainda que parcialmente, os
custos locais de proteger bens ambientais de interesse mais amplo (Lima de Paulo; Camdes,
2019).

Do ponto de vista da governanga por indicadores, entretanto, o ICMS Ecoldgico expde
ambivaléncias importantes. Ao atrelar a distribuicao de recursos financeiros ao cumprimento
de certos critérios, o mecanismo internaliza incentivos positivos: municipios passam a ter
razdo econOmica para criar unidades de conservacgao, elaborar planos de manejo ou instituir
legislagdes especificas. Contudo, a literatura mostra que tais incentivos podem ser capturados
de modo predominantemente formal (Lima de Paulo; Camdes, 2019).

As métricas de residuos sdlidos, especialmente as relacionadas a coleta seletiva e
destinacdo final, sdo amplamente utilizadas para monitorar o desempenho ambiental
municipal e para fins de accountability (Silva et al., 2025). Em principio, tais métricas permitem
acompanhar a expansao de servigos, identificar gargalos e orientar investimentos.

Contudo, a literatura aponta que esses indicadores sdao altamente vulnerdveis a
distor¢cdes quando convertidos em metas de visibilidade. Silva et al. (2025) mostra que
programas de coleta seletiva frequentemente se concentram em areas centrais, com melhor
infraestrutura e maior capacidade contributiva, enquanto bairros periféricos e assentamentos
informais permanecem excluidos. Ainda assim, a cobertura formal declarada pode sugerir
avangos significativos, porque muitos municipios informam ao Sistema Nacional de
Informacdes em Saneamento Basico — SINISA, atual sistema nacional de informacdes sobre
saneamento, apenas os trechos onde o servico existe, e ndo a cobertura territorial real. Assim,
um programa restrito a alguns bairros centrais — geralmente mais organizados, de maior
renda e com menor complexidade logistica — pode aparecer nas estatisticas como “coleta
seletiva implantada no municipio”, apesar de atender apenas uma parcela pequena e
privilegiada da populacao.

Em outros casos, campanhas pontuais de coleta, mutirdes espordadicos, acGes de
escolas ou iniciativas de curta duragdo sdo registradas como se fossem parte de um sistema
continuo de coleta seletiva, inflando artificialmente os indicadores de desempenho. Isso
ocorre porque muitos dados municipais sdo autodeclarados, e ndo necessariamente
auditados, permitindo que atividades isoladas sejam contabilizadas como indicios de
estrutura permanente, quando na pratica ndo ha rota regular, frota dedicada, triagem
consistente ou integracdo com cooperativas de catadores.

Além disso, dados autodeclarados sobre massa de reciclaveis recuperados podem ser
inflados ou estimados de forma pouco robusta, sobretudo em contextos nos quais nao ha
pesagem sistematica, rastreabilidade da cadeia ou integracdo plena com cooperativas de
catadores. O risco, aqui, € que a otimizacdo dos indicadores de coleta seletiva se dé mais por
ajuste de registros do que por reorganizacdo material da gestao de residuos. A “vitrine verde”
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aparece na forma de gréficos ascendentes de reciclagem, relatérios de boas praticas e adesdo
a campanhas, enquanto o “lastro” — encerramento de lixdes, inclusdo socioecondmica de
catadores, reducao efetiva da disposicdo inadequada — avanga em ritmo muito mais lento.

Situacao semelhante pode ser observada em relacao aos indicadores de saneamento
basico, frequentemente articulados a agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) — conjunto de 17 objetivos e 169 metas globais adotados pela Assembleia Geral das
Nag¢bes Unidas em 2015 no ambito da Agenda 2030 (ONU, 2018). No campo do saneamento
e da urbanizacdo, destacam-se os ODS 6 (Agua potdvel e saneamento) e 11 (Cidades e
comunidades sustentaveis), que incluem metas de universalizacao do acesso, tratamento e
reducao de perdas, além de indicadores de infraestrutura urbana e gestado de residuos (ONU,
2018).

No Brasil, a elaboragdo de Planos Municipais de Saneamento Bdsico (PMSB) tornou-se
requisito legal para acesso a diversas linhas de financiamento federais e para demonstragao
de alinhamento as diretrizes da Politica Nacional de Saneamento Basico (Brasil, 2007; Brasil,
2020). Em resposta, inUmeros municipios passaram a produzir planos extensos, com
diagnodsticos robustos e metas alinhadas aos ODS, frequentemente por exigéncia normativa
mais do que por capacidade de implementacao (Costa, 2023; Jacobi; Fracalanza; Silva-
Sanchez, 2015; Moreno; Heinz; Hein, 2022; Souza; Pizella, 2021). A literatura indica que, em
muitos casos, a elaboracdo desses planos foi impulsionada sobretudo por exigéncias
normativas e condicionantes de financiamento, mais do que por um fortalecimento prévio das
capacidades estatais necessarias a sua implementacdo (Costa, 2023; Jacobi; Fracalanza; Silva-
Sanchez, 2015).

Estudos que investigaram planos municipais em diferentes regides identificam
problemas recorrentes: fragilidade técnica das equipes municipais, auséncia de recursos
especificos para implementacdo, diagndsticos copiados ou padronizados sem
contextualizagdao local, além de metas excessivamente ambiciosas ou desconectadas das
capacidades operacionais (Costa, 2023; Jacobi; Fracalanza; Silva-Sanchez, 2015; Moreno;
Heinz; Hein, 2022; Souza e Pizella, 2021).

Esse quadro revela que, em contextos de forte pressdo normativa, os PMSB podem
funcionar mais como instrumentos de conformidade do que como instrumentos de
transformacdo — atuando como “bilhetes de entrada” para processos de avaliacdo e
financiamento, mas com baixa correspondéncia com a realidade de implementacao.

3. MODELO CONCEITUAL: O TRIANGULO DE EQUILIBRIO ESTRATEGICO NA GESTAO
AMBIENTAL

Para compreender as distor¢des métricas e o fendmeno da “vitrine verde sem lastro”
na gestdao ambiental municipal, propde-se o Triangulo de Equilibrio Estratégico. Este modelo
conceitual busca representar a relacdao dinamica e tensa entre trés dimensdes fundamentais
para a governanca ambiental: mensuracao estratégica, aprendizado organizacional e valor
socioambiental. Cada vértice do tridngulo corresponde a uma dessas dimensdes, e as arestas
indicam as interdependéncias e os potenciais conflitos entre elas, conforme ilustrado na
Figura 1.
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Figura 1 — Triangulo de Equilibrio Estratégico: mensuragdo, aprendizado e valor socioambiental.
Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

3.1. Mensuragao Estratégica

A mensuracdo estratégica constitui o primeiro vértice do Triangulo de Equilibrio
Estratégico e representa a dimensdo responsdvel por traduzir condi¢des socioambientais
complexas em indicadores, metas, painéis, rankings e indices capazes de orientar decisées
publicas, permitir comparagdes e sustentar mecanismos de accountability (Ahrens; Goretzki,
2024; Yeung, 2023). No contexto municipal brasileiro, sistemas como o ICMS Ecolégico, os
indicadores associados aos ODS 6 e 11, as métricas de cobertura vegetal urbana, os indices de
coleta seletiva e os dados de saneamento bdsico (especialmente os produzidos pelo SINISA)
tornaram-se referéncias centrais para avaliagdao e monitoramento do desempenho ambiental
(Kubeneck; Treichel; Kroth, 2024; ONU, 2018; Silva et al., 2025).

A crescente difusdo desses indicadores reflete uma tendéncia global: governos utilizam
métricas padronizadas para comunicar prioridades, orientar investimentos e demonstrar
responsabilidade ecoldgica a sociedade (Puppim de Oliveira; Qian, 2023; Tayra; Ribeiro, 2006).
A padronizacdo facilita comparagdes, permite identificar avangos relativos, evidencia
disparidades regionais e fornece insumos essenciais para a a¢do de érgdos de controle e para
o escrutinio publico. No entanto, a literatura alerta que a forga desses instrumentos reside
também em suas limita¢des. Indicadores ambientais sdo, por design, representacdes
simplificadas de fenbmenos multidimensionais — ecossistemas, ciclos hidroldgicos, padroes
de uso do solo, vulnerabilidades climaticas — e dependem da qualidade dos dados, da
periodicidade das medicOes e da coeréncia metodoldgica (Benaine, 2020; Silva et al., 2025).
Ao mesmo tempo, sua crescente centralidade na governanca publica cria incentivos a gestao
orientada pela métrica, ndo necessariamente pelo impacto.

O desafio emerge quando a mensuracdo se converte em meta primaria, deslocando a
atencdo da transformacdo socioambiental substantiva para o cumprimento formal de
indicadores. Como demonstram estudos sobre regimes de performance, métricas podem
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adquirir vida propria, produzindo incentivos a otimizacao superficial, registros inflados ou
acdes de curto prazo que maximizam pontuacdes, mas pouco alteram a realidade material
(Ahrens; Goretzki, 2024; Carter et al., 2026; Wilson; Croxson; Atkinson, 2006). E nesse ponto
gue a mensuracdo ambiental deixa de cumprir seu papel estratégico e contribui para o
fenbmeno da “vitrine verde sem lastro”, na qual resultados documentais progridem sem
correspondéncia proporcional no territério. Assim, embora a mensuracdo ambiental seja
indispensavel para monitoramento, transparéncia e coordenagao, ela sé produz valor publico
quando articulada aos outros vértices do triangulo — aprendizado organizacional e
capacidades institucionais orientadas ao valor socioambiental. Sem esse equilibrio,
indicadores robustos podem coexistir com politicas frageis, capacidades insuficientes e
impactos ambientais que permanecem estagnados.

3.2. Aprendizado Organizacional Ambiental

O segundo vértice do Tridngulo de Equilibrio Estratégico refere-se ao aprendizado
organizacional ambiental, isto é, a capacidade da gestdo publica municipal de interpretar
dados, questionar pressupostos, revisar politicas e adaptar rotinas diante de contextos
socioambientais complexos (Argyris; Schon, 1978; Folke et al., 2010). Diferentemente da
mensuracdo estratégica, que produz indicadores e painéis, o aprendizado diz respeito ao que
a organizacao faz com essas informacdes: como as |, como as discute e como as transforma
em mudancas de pratica. Na literatura de governanca ambiental, autores como Puppim de
Oliveira e Qian (2023) e Evans (2012) chamam atencdo para a centralidade da aprendizagem
adaptativa (adaptive governance / adaptive management). Em cendarios marcados pelo
Antropoceno — mudancgas climaticas, perda de biodiversidade, eventos extremos e incertezas
cumulativas —, politicas ambientais eficazes ndo podem ser concebidas como pacotes
estaticos, mas como processos continuos de experimentar, monitorar, corrigir rumos e
negociar solucdes ao longo do tempo.

Quando esse vértice é fragil, indicadores ambientais tendem a ser utilizados de forma
meramente descritiva ou justificadora — servem para compor relatérios, alimentar rankings
e legitimar decises ja tomadas, mas ndo orientam mudancas substantivas de estratégia. Em
contraste, quando ha aprendizado organizacional robusto, a mensuracgao estratégica deixa de
ser um fim em si mesma e passa a ser um insumo para reflexao critica, possibilitando, por
exemplo, revisar metas pouco realistas de saneamento, reorientar a¢des de coleta seletiva
gue nado alcancam populagdes vulneraveis ou redefinir prioridades de uso do ICMS Ecoldgico
com base em evidéncias de efetividade. Assim, o vértice do aprendizado organizacional
cumpre papel de mediacdo entre mensuracao e valor publico: é por meio dele que indicadores
deixam de ser apenas nimeros e se convertem em insumos para decisées que buscam reduzir
vulnerabilidades, melhorar a qualidade ambiental e fortalecer a justica socioambiental. Sem
essa dimensdo, a gestdo corre o risco de operar sob um regime em que se mede muito,
aprende pouco e transforma menos ainda, reforcando o padrao da “vitrine verde sem lastro”
gue este artigo problematiza.

3.3. Valor Socioambiental
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O terceiro vértice do Tridangulo de Equilibrio Estratégico corresponde ao valor
socioambiental, isto é, aos resultados substantivos produzidos pela gestdo publica no
territério (Moore, 1995). Enquanto a mensuracdo estratégica fornece indicadores e o
aprendizado organizacional habilita processos de interpretacdo e ajuste, o valor
socioambiental expressa o que realmente muda na vida das pessoas e nos ecossistemas:
qualidade da agua e do ar, conservacdo efetiva, reducao de riscos, resiliéncia climatica, justica
ambiental e bem-estar das populagdes. No campo da administracao publica, a nogdo de valor
publico — derivada de Moore (1995) — sublinha que politicas governamentais geram valor
quando combinam trés dimensdes: resultados substantivos, legitimidade social e capacidade

operacional.

Diversos autores da governanga ambiental expandem esse arcabougo ao destacar que
o valor socioambiental inclui ndo apenas produtos imediatos (como obras ou instala¢des), mas
impactos duradouros sobre ecossistemas, ciclos naturais e condi¢des urbanas (Brady; Ostrom,
1993; Evans, 2012). Assim, sua avaliacdo exige observar: qualidade ambiental (agua, ar, solo,
cobertura vegetal); protecdo e manejo efetivo de unidades de conservagdo; resiliéncia
climdtica, incluindo prevencdo de enchentes, ilhas de calor e eventos extremos; reducao de
vulnerabilidades que afetam grupos sociais desigualmente expostos; justica socioambiental,
entendida como distribuicao equitativa de riscos, bens e servicos ambientais; e continuidade
administrativa capaz de sustentar politicas de longo prazo.

Ao contrdrio de indicadores formais, que descrevem condi¢es de forma padronizada,
o valor socioambiental expressa o lastro real da acdo publica. Ele é, portanto, a dimensdo mais
dificil de mensurar e, paradoxalmente, a mais central para a legitimidade da politica
ambiental. Autores como Den Hartog, Boselie e Paauwe (2004) e Salmoria et al. (2021)
enfatizam que capacidades intangiveis — confianca, coordenacdo, coeréncia intersetorial,
engajamento comunitario e competéncias técnicas — sao condi¢bes estruturantes para que
resultados ambientais sejam robustos e sustentdveis ao longo do tempo. Em contextos
municipais, o valor socioambiental manifesta-se quando ha melhoria concreta da qualidade
ambiental urbana, como rios menos poluidos, maior acesso a agua tratada, aumento da
cobertura arbdrea, manejo adequado de residuos, fortalecimento da biodiversidade local e
mitigagdo dos impactos de eventos climaticos extremos. Também se expressa em bem-estar
ampliado: mobilidade mais segura, reducdo de doencas ambientais, espacos verdes acessiveis
e participacdo social estruturada em decisdes sobre o territdrio.

Entretanto, quando o vértice do valor socioambiental é fragil, surge a discrepancia
central discutida neste artigo: a vitrine verde sem lastro. Indicadores podem melhorar,
relatdrios podem exibir avancos e planos podem ser formalmente “cumpridos”, mas sem
correspondéncia significativa no territdrio. Essa dissociacdo resulta de arranjos institucionais
que priorizam métricas e visibilidade — e ndao impactos —, transformando a governanca
ambiental em uma performance simbdlica. Assim, o valor socioambiental completa o
triangulo ao lembrar que nem toda melhoria mensuravel corresponde a uma melhoria
material, e que somente a articulacdo equilibrada entre os trés vértices produz
transformacgdes que importam para a sociedade e para os ecossistemas.

3.4. Relagoes de Tensdo e Equilibrio: O Desequilibrio Performativo
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A logica do modelo parte da ideia de que a gestdo estratégica ambiental municipal
consiste, em grande medida, em administrar as tensdes entre os trés vértices. Quando
indicadores sdo usados de forma diagndstica e reflexiva, a mensuracdo alimenta o
aprendizado: mostra onde ha problemas, facilita comparacbes entre unidades, evidencia
disparidades territoriais e permite monitorar efeitos de mudancas ao longo do tempo. Porém,
guando as metas se tornam rigidas e desvinculadas do aprendizado e do valor socioambiental,
a mensurac¢do pode gerar um desequilibrio performativo (Ahrens; Goretzki, 2024; Carter et
al., 2026; Wilson; Croxson; Atkinson, 2006).

O desequilibrio performativo ocorre quando a mensuragdao estratégica se torna
hegemonica, colonizando as dimensGes de aprendizado organizacional e valor
socioambiental. Nesse cendrio, indicadores, metas e rankings ganham centralidade na
dinamica da gestdo, ao passo que a reflexdo critica, a revisdo de politicas e a transformacao
concreta do territério ocupam posi¢ao secunddria. Quando a mensurag¢ao domina, trés efeitos
se combinam: (i) fortalecimento da visibilidade ambiental (cresce o volume de dados
divulgados, planos e relatdrios); (ii) fragilizacdo do aprendizado técnico e institucional
(indicadores sdao usados para comprovar conformidade, ndo para experimentar e corrigir
rumos); e (iii) auséncia relativa de impacto real (problemas ambientais persistem apesar dos
avancos documentais) (Huang; Shi; Jia, 2025; Zheng; Li, 2024).

Esse padrao corresponde ao que a literatura descreve como sustentabilidade simbdélica
ou desempenho simbdlico, em que o principal produto da politica ambiental é a construcao
de sinais de compromisso — relatérios, metas, certificacdes — mais do que a alteracao
substantiva das trajetdrias de desenvolvimento (Huang; Shi; Jia, 2025; Tayra; Ribeiro, 2006).
Em termos do modelo aqui proposto, trata-se de um triangulo puxado para o vértice da
mensuracdo, com os vértices de aprendizado e de valor socioambiental comprimidos. O
resultado é uma gestdo que mede muito, comunica bem, mas aprende pouco e transforma
menos ainda, reproduzindo precisamente a légica da “vitrine verde sem lastro” que este artigo
busca problematizar.

O equilibrio, portanto, ndo é um estado fixo, mas uma condicdo dindmica,
continuamente renegociada. O Tridangulo de Equilibrio Estratégico sugere que a boa
governanga nao reside em maximizar uma das dimensdes isoladamente, mas em evitar que
uma delas colonize as demais. Quando a mensuracdo passa a definir a agenda, o aprendizado
se empobrece e o valor socioambiental se torna retérico. Quando o aprendizado se descola
da mensuracdo, perde ancoragem e ndo entrega resultados. Quando o valor socioambiental
é invocado apenas como discurso, sem didlogo com dados e capacidades, transforma-se em
slogan.

4. DISCUSSAO E AGENDA DE PESQUISA

A discussdo que se segue articula os achados conceituais do Tridngulo de Equilibrio
Estratégico com a literatura contemporanea de governanca ambiental, mensuracdo de
desempenho e capacidade estatal. O ponto central que emerge é que indicadores ambientais
sdo instrumentos indispensaveis para transparéncia e coordenacdo, mas se mostram
estruturalmente insuficientes quando convertidos em metas rigidas e desvinculadas de
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capacidades institucionais — condicdo que favorece o greenwashing governamental e a
sustentabilidade meramente simbdlica.

4.1. O Triangulo de Equilibrio Estratégico em Dialogo com a Literatura

O modelo proposto converge com a perspectiva de Mark Moore (1995) e Hartley,
Parker e Beashel (2019) ao afirmar que a criagao de valor na gestdo publica exige um equilibrio
dindmico entre resultados substantivos, legitimidade/apoio e capacidade operacional. O
Triangulo de Equilibrio Estratégico torna explicito que esse equilibrio € uma tensao continua
a ser governada, e ndo um estado estdtico a ser alcangado. No campo ambiental, isso significa
reconhecer que a qualidade da dgua, a conservagao, o saneamento e a resiliéncia climatica s6
se tornam valor socioambiental quando sdao simultaneamente vidveis operacionalmente e
legitimados socialmente.

O modelo também dialoga com a critica classica de Ahrens e Goretzki (2024) ao
demonstrar como a centralidade dos indicadores pode produzir “rituais de verificacdo”, nos
guais o esforco organizacional se desloca para alimentar sistemas de monitoramento, em vez
de enfrentar problemas de fundo. Esse fendmeno é claramente observdvel na politica
ambiental quando planos formais ou metas de ODS se torna um fim em si mesma,
desvinculada da efetiva transformacdo do territério (Lima de Paulo; Camdes, 2019; Costa,
2023).

Ao mesmo tempo, o triangulo tensiona leituras mais instrumentais da mensuragao ao
enfatizar que regimes de performance sdo arranjos institucionais que distribuem poder e
definem “o que conta” como bom desempenho (Benaine, 2020; Wilson; Croxson; Atkinson,
2006). Nessa chave, o modelo se alinha a Den Hartog et al. (2004) e Skeerbak (2023), ao
recusar a naturalizacdo de indicadores como se fossem espelhos neutros da realidade:
escolher o que medir, como medir e com que peso é sempre uma decisdo politica. Em termos
ambientais, isso significa que optar por indicadores facilmente mensurdveis — como nimero
de planos, extensao legal de areas protegidas ou volume de residuos coletados — pode
invisibilizar dimensGes menos tangiveis, porém cruciais, como justica socioambiental, manejo
efetivo ou qualidade ecoldgica (Tayra; Ribeiro, 2006).

Em didlogo com Yeung (2023), o modelo incorpora a provocac¢do sobre a governancga
por numeros na chamada “nova analitica publica”: o ganho de capacidade de medir aumenta
simultaneamente o risco de colonizagdao métrica, se ndo houver contrapesos de aprendizado
organizacional e compromisso com valor socioambiental real. Em outras palavras, quanto
mais sofisticados os sistemas de monitoramento ambiental, maior a tenta¢do de reduzir a
politica a aquilo que é facilmente quantificdvel — cenario no qual a vitrine tende a crescer
mais rapido do que o lastro.

Por fim, a ligacdo com a Resource-Based View (RBV) (Barney; Hesterly, 2017) reforca
gue capacidades intangiveis e socialmente complexas — coordenacao intersetorial, confianca
entre atores, rotinas estaveis de aprendizado, competéncias técnicas especializadas — sdo o
motor do desempenho sustentado, inclusive no campo ambiental. Contudo, justamente por
serem dificeis de mensurar e padronizar, essas capacidades tendem a ficar fora do radar
guando indices externos e rankings se convertem em metas centrais. O tridngulo oferece,
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nesse ponto, uma ponte concreta entre RBV e valor socioambiental: ele explicita como a
énfase exclusiva em métricas pode levar governos a “apertar” onde é facil medir e “afrouxar”
onde realmente importa, deslocando atencdo das capacidades institucionais que dao lastro
aos resultados ambientais de longo prazo.

4.2. Contribui¢cdao Original do Ensaio

Este ensaio busca contribuir de forma especifica para o debate sobre governanga
ambiental municipal ao oferecer trés adi¢des principais:

|. Integragao Tedrica: O Triangulo de Equilibrio Estratégico na Gestdao Ambiental Municipal
sintetiza vertentes tedricas que costumam caminhar separadas: a literatura sobre
regimes de performance e mensuragdo (Ahrens; Goretzki, 2024; Wilson; Croxson;
Atkinson, 2006; Skeerbaek, 2023), a Resource-Based View (RBV) (Barney; Hesterly, 2017)
e o campo de valor publico (Moore, 1995). Ao fazer isso, o modelo oferece um dispositivo
grafico-analitico Unico que permite visualizar como métricas, capacidades e valor

socioambiental se articulam — ou se desarticulam — na prdtica municipal. Essa
integragdo é crucial para uma compreensao mais holistica das dinamicas de governanga
ambiental.

II. Mecanismos de Desequilibrio Performativo: O ensaio explicita os mecanismos de
desequilibrio performativo, conectando a Lei de Goodhart (2013) e a Lei de Campbell
(1979) a evidéncias de gaming em politicas publicas. Ao mostrar como a mensuragao pode
“colonizar” o aprendizado e o valor — convertendo indicadores em fins, e ndo em meios
—, o modelo se alinha a Goodhart (2013), Campbell (1979) e Wilson, Croxson e Atkinson
(2006), mas os desloca para o contexto concreto da politica ambiental municipal. A nogao
de “vitrine verde sem lastro” emerge justamente dessa sintese: quando indicadores
ambientais se tornam metas rigidas em ambientes de baixa capacidade institucional,
aumenta o risco de greenwashing governamental, sustentabilidade simbdlica e producgao
de desempenho sobretudo documental (Huang; Shi; Jia, 2025; Zheng; Li, 2024).

[ll. Implicagdes Operacionais e para o Controle Externo: O ensaio traduz essa integragao
tedrica em implicagdes operacionais para a gestdao municipal e para o controle externo,
sem recair na simples substituicdo de um “roteiro” por outro. Em vez de propor um novo
checklist, o triangulo oferece um arcabouco para questionar o uso que se faz dos
indicadores: se estdo sendo empregados para aprender ou apenas para comprovar
conformidade; se estdo conectados a capacidades reais ou a promessas frageis; se
aproximam ou afastam a a¢do publica do valor socioambiental. Para érgaos de controle,
o modelo sugere deslocar parte do foco da mensurac¢ao de outputs isolados para a analise
das relagdes entre métricas, aprendizado e capacidades institucionais, iluminando as
condicOes sob as quais indicadores ambientais geram lastro — e ndo apenas vitrine.

4.3. Agenda de Pesquisa

As proposicGes tedricas desenvolvidas neste ensaio abrem uma rica agenda de pesquisa
para estudos futuros, tanto qualitativos quanto quantitativos, que possam testar, refutar ou
refinar o modelo do Tridngulo de Equilibrio Estratégico em contextos concretos de gestao
ambiental municipal:
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a) Estudos de Caso Comparados: Realizar estudos de caso comparados em municipios
com diferentes niveis de desempenho ambiental e capacidades institucionais,
buscando identificar como as relacdes entre mensuracdo, aprendizado e valor
socioambiental se manifestam na pratica. Isso permitiria validar empiricamente as
dinamicas de equilibrio e desequilibrio performativo.

b) Anadlise Longitudinal de Indicadores: Investigar a evolugdo de indicadores ambientais
em conjunto com a andlise de processos de aprendizado organizacional e a percepcao
de valor socioambiental por parte dos cidaddos. Isso ajudaria a compreender a
temporalidade da “vitrine verde sem lastro” e os fatores que levam a sua persisténcia
ou superagao.

c) Impacto de Mecanismos de Governanga: Analisar o impacto de diferentes
mecanismos de governanca (e.g., conselhos ambientais, orcamentos participativos,
auditorias externas) na promocgao do equilibrio entre os vértices do triangulo. Como
esses mecanismos podem fortalecer o aprendizado e a gerac¢do de valor, mitigando a
dominancia da mensuragao?

d) Capacidades Institucionais e Desempenho: Aprofundar a pesquisa sobre as
capacidades institucionais especificas (e.g., equipes técnicas, sistemas de informacao,
arranjos de coordenacdo) que sao mais criticas para a producdo de valor
socioambiental e como elas podem ser desenvolvidas em contextos de recursos
limitados.

e) Percepcao de Stakeholders: Investigar a percepcdao de diferentes stakeholders
(gestores publicos, sociedade civil, setor privado, érgaos de controle) sobre o equilibrio
entre mensuragao, aprendizado e valor socioambiental, identificando potenciais
lacunas e prioridades para aprimoramento da governanca ambiental.

Ao propor essa agenda, o ensaio reconhece as limitagdes inerentes a um trabalho teérico-
critico, que ndo apresenta evidéncia empirica propria.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este ensaio tedrico-critico buscou problematizar a relacdo entre o foco excessivo em
indicadores ambientais e a geracdo de valor socioambiental na gestdo municipal brasileira, a
luz da Lei de Goodhart. Argumentou-se que a conversdo de métricas em metas estratégicas
pode levar a um “desequilibrio performativo”, resultando na construcdo de uma “vitrine verde
sem lastro”, onde o desempenho documental se descola da transformacdo substantiva do
territorio.

Para tanto, prop6s-se o Triangulo de Equilibrio Estratégico na Gestdo Ambiental, um
modelo conceitual que articula mensuracdo estratégica, aprendizado organizacional e valor
socioambiental. A analise demonstrou que o equilibrio entre essas dimensdes é crucial para
uma governanca ambiental eficaz, e que a dominancia de uma sobre as outras pode gerar
distorgdes significativas, como o greenwashing governamental e a sustentabilidade simbélica.
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Os exemplos do ICMS Ecolégico, das métricas de residuos sdélidos e dos indicadores de
saneamento e ODS ilustraram como a busca por resultados numéricos pode, paradoxalmente,
desviar a atencdo da construcdo de capacidades institucionais e da entrega de valor
socioambiental real. A contribuicdo original deste ensaio reside na integracdo de diversas
literaturas para oferecer uma nova lente analitica, capaz de identificar os mecanismos de
desequilibrio performativo e de propor uma agenda de pesquisa que transcenda a mera
avaliagao de outputs.

Em suma, o artigo defende que a mensuragao é necessaria, mas ndo suficiente. A
efetividade da governanga ambiental municipal depende de uma gestdo que ndo apenas
mega, mas que aprenda continuamente e que esteja genuinamente comprometida com a
producao de valor socioambiental para seus cidadaos e para o meio ambiente. A superagao
da “vitrine verde sem lastro” exige, portanto, um esforco deliberado para reequilibrar a
relagdo entre o que se mede, como se aprende e o que realmente importa para a
sustentabilidade dos territdrios.
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