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RESUMO

A Agenda 2030 e os ODS refletem o consenso possivel alcangado pelos Estados-membros
das Nagoes Unidas em 2015 sobre os desafios contemporaneos do desenvolvimento
sustentavel, em meio a crises socioambientais globais. O impacto desses objetivos
aspiracionais no comportamento de atores politicos tem gerado crescente interesse
académico. Esta tese analisa os efeitos indutores da difusdo e localizacdo dos ODS nos
processos de planejamento e produgdo de politicas publicas do governo federal brasileiro
entre 2012 e 2024. Por meio de um estudo de caso Unico, a pesquisa adota uma lente analitica
original que combina os conceitos de ‘governanca por meio de objetivos globais’ e ‘politica
aspiracional’ com a literatura sobre difusdo e localizagdo de normas globais. A pesquisa
abrange quatro fases, correspondentes aos mandatos presidenciais no Brasil, investigando a
institucionalizacdo da agenda pelo governo federal, o engajamento de atores sociais ¢ a
percepgao atores politicos, por meio da analise de conteudo de uma base de dados inédita que
incluiu documentos oficiais, entrevistas com atores-chave e discursos presidenciais em foruns
internacionais. Os resultados indicam que as agendas internacionais exerceram impacto
limitado na orientagdo estratégica dos planos governamentais, mesmo nos periodos de maior
convergéncia tematica e de prioridades. Contudo, destacam-se esfor¢os para construir uma
governanga nacional envolvendo atores estatais e ndo estatais, com papel relevante da
sociedade civil organizada e de servidores publicos comprometidos com os ODS. A tese
contribui para a sistematizagdo teodrica e empirica do tema, fortalecendo a conexdo entre
ciéncia e politicas publicas. Além disso, oferece subsidios para a retomada da Agenda 2030
em seu ter¢o final e para as discussdes sobre uma agenda global p6s-2030, aproximando a

pesquisa académica do planejamento governamental e da formulagdo de politicas.

Palavras-chave

Agenda 2030 - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) - Brasil - Planejamento
Governamental - Politicas publicas - Governanca global do desenvolvimento sustentavel -

Politica aspiracional - Localiza¢cdo de normas globais
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ABSTRACT

The 2030 Agenda and the SDGs represent the feasible consensus reached among United
Nations member states in 2015 on contemporary sustainable development challenges amid
global socio-environmental crises. The impact of these aspirational goals on political actors'
behavior has attracted growing academic interest. This thesis explores the steering effects of
SDG diffusion and localization on the Brazilian federal government's planning processes and
public policy formulation from 2012 to 2024. Through a single case study, this research
introduces an original analytical approach that integrates the concepts of governance through
global goals and aspirational politics with the literature on the diffusion and localization of
global norms. The study spans four phases, aligned with Brazilian presidential terms,
examining the federal government's institutionalization of the agenda, the engagement of
social actors, and the perceptions of political actors. This analysis is based on content
examination of a unique database, including official documents, interviews with key
stakeholders, and presidential speeches at international forums. The findings indicate that
international agendas have exerted limited influence on the strategic orientation of
governmental plans, even during periods of thematic and priority alignment. However,
significant efforts to establish national governance—including both state and non-state
actors—were identified, with organized civil society and committed public servants playing a
key role in advancing the SDGs. This thesis contributes to the theoretical and empirical
systematization of the topic, reinforcing the link between science and public policy.
Additionally, it offers insights for advancing the 2030 Agenda in its final phase and for
shaping discussions on a post-2030 global agenda, bridging academic research with

governmental planning and policy development.

Keywords

2030 Agenda - Sustainable Development Goals (SDGs) - Brazil - Governmental Planning -
Public Policies - Global Governance for Sustainable Development - Politics of Aspiration -

Global Norms Localization
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INTRODUCAO

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel reflete o consenso possivel entre os 193
Estados-membros das Nag¢des Unidas sobre os principais desafios contemporaneos para o
desenvolvimento sustentavel, em um contexto de crescente incerteza, complexidade e
interdependéncia que caracteriza a emergéncia do Antropoceno. A ambiciosa e abrangente
agenda estd organizada em 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) de carater
aspiracional, com adesdo voluntaria, arranjos institucionais flexiveis, inclusdo de atores
diversos e discricionariedade na implementacgdo pelos paises e localidades que caracterizam a
estratégia de ‘governanga por meio de objetivos globais’' (Kanie; Biermann, 2017; Vijge et

al., 2020).

Os ODS sao fruto de um longo percurso historico acumulado em conferéncias internacionais
sobre desenvolvimento e meio ambiente. Esse trajeto teve inicio em meados da década de
1950, com a Conferéncia de Bandung (1955), foi ampliado pelo fortalecimento das
conferéncias tematicas nos anos 1970, como a Conferéncia de Estocolmo (1972), ¢ culminou
nas megaconferéncias dos anos 1990, destacando-se a Ri0-92, que resultou na Agenda 21, e

na Cupula do Milénio, no inicio dos anos 2000, em que foram estabelecidos os ODM.

Esses processos foram marcados pelo acimulo de experiéncias e pela progressiva abertura
para a participacdo de atores além dos representantes dos Estados-membros, envolvendo
disputas de interesses entre diversos agentes na arena internacional. No caso da Agenda 2030,
essas disputas estiveram presentes tanto nas negociacdes na ONU, quanto nos processos de

difusdo e localizacdo da agenda em paises e localidades.

A Resolugdo 70 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, intitulada “Transformando nosso
mundo: A Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel ” (ONU, 2015), destaca o carater
transformador da nova agenda. A transformagdo pretendida com a adocao da Agenda 2030
esta condicionada, por um lado, pelos limites planetarios intensamente ameagados pelo
crescimento sem precedentes da escala da economia ocorrido no p6s-2* Guerra Mundial,
periodo conhecido como ‘Grande Aceleragdo’ (Steffen et al., 2015). Por outro lado, pela

‘Grande Desigualdade’ (Rammelt ef al., 2022) que acompanha este processo, em que 0S

! Nesta tese serdo utilizados os termos “Governanga por objetivos” ou “Governanga por meio de Objetivos
Globais”, de forma intercambiavel, para representar os conceitos de Governance through Goals (Kanie;
Biermann, 2017) e Governance through Global Goals (Vijge et al., 2020) que ndo possuem traducao consagrada
para o portugués.



paises e populacdes ricas sdo, em grande medida, responsaveis pelas crises socioambientais
contemporaneas e as regides e populagdes vulnerabilizadas sdo desproporcionalmente
afetadas por elas. Neste contexto, um desenvolvimento mais sustentadvel requer uma

redistribuicao radical de acesso, recursos, poder, responsabilidades e capacidades.

O ‘Relatorio de Desenvolvimento Sustentavel’ (Sachs et al., 2023) destaca que o ano de 2023
registrou as temperaturas mais altas da série historica, com o aquecimento global atingindo
1,2°C acima dos niveis pré-industriais. Mantida a tendéncia atual, projeta-se um aumento de
2,8°C até 2100. Além das mudancas climéticas, outras cinco das nove fronteiras planetarias ja
foram ultrapassadas: integridade da biosfera, mudancas no uso da terra, ciclos
biogeoquimicos de nitrogénio e fosforo, poluicdo quimica e novas substancias, e mudancas

no uso da agua (Richardson et al., 2023).

Os impactos de um clima mais quente, seco e hostil, acompanhados do aumento do nivel dos
oceanos ¢ da intoxicagdo de ambientes pelo uso indiscriminado de fertilizantes sintéticos
ricos em nitrogénio e fosforo, afetam desproporcionalmente as regides pobres e as
populagdes vulnerabilizadas do Sul Global. Em grande medida, esses efeitos sdo resultado

das acoes das regides e populacdes mais ricas do Norte Global (Raworth, 2017).

Paralelamente as crises ambientais — e em certa medida agravadas por elas —, as crises
socioeconOmicas também se intensificaram. Em 2023, a renda dos 10% mais ricos foi 16
vezes maior do que a dos 50% mais pobres (UN, 2023). Desde 2020, 175 milhdes de pessoas
retornaram a extrema pobreza, enquanto mais de 820 milhdes enfrentavam inseguranca
alimentar (Sachs et al., 2023). Apesar da crescente urgéncia, o financiamento para o alcance
dos ODS permanece insuficiente, enquanto os gastos militares atingiram US$2,2 trilhdes em

2022 (Sachs et al., 2023).

Neste contexto de crises socioambientais globais, emerge, entdo, a questdo, se a Agenda
2030, como a expressao contemporanea do desenvolvimento sustentavel e o principal acordo
internacional vigente sobre desenvolvimento e meio ambiente, ¢ capaz de induzir mudangas
no comportamento de atores politicos no sentido de um desenvolvimento mais sustentavel. O
desenvolvimento sustentavel aqui entendido como um importante locus de disputa por
valores sociais e ecoldgicos, configurando-se como uma norma global abrangente que

encontra nos ODS uma de suas principais formas de operacionalizagdo.



Nesse sentido, foi formulada a seguinte pergunta de pesquisa: 'Em que medida a Agenda
2030 e os ODS interagiram com os processos de planejamento e producdo de politicas
publicas do governo federal brasileiro entre 2012 e 2024?' Assim, o objetivo geral da tese ¢
analisar os efeitos indutores (steering effects)* dos processos de difusdo e localiza¢do da
Agenda 2030 e dos ODS, compreendidos como uma dinamica interativa que envolve tanto a
influéncia da norma global sobre atores e instituicdes no pais, quanto a forma como os atores
politicos domésticos mobilizaram essa norma global nos processos de planejamento

governamental e na producdo de politicas publicas.

Minha motivag¢do inicial para pesquisar a implementagdo da Agenda 2030 e dos ODS esta
diretamente relacionada & minha experiéncia profissional como servidor publico federal,
especialmente em atividades relacionadas as agendas de ‘Populacdao e Desenvolvimento’ e
‘Desenvolvimento Sustentavel’. Ao longo dessa trajetdria, tive contato direto com as agendas
internacionais de desenvolvimento e vivenciei as interagcdes entre politica internacional e
politicas domésticas. Essa experiéncia foi fundamental para minha percepcdo sobre a
relevancia dessas agendas no planejamento e na formulagao de politicas ptblicas em todas as

etapas do ciclo de politicas no Brasil.

Além dessa motivagdo inicial, a revisdo da literatura sobre a localizacdo das agendas
internacionais revelou que as pesquisas estavam concentradas no Norte Global, com poucos
estudos realizados em institui¢des ou casos do Sul Global. Essa constatagcdo refor¢ou a ideia
de desenvolver uma pesquisa que sistematizasse e traduzisse essa literatura, aplicando-a ao
caso brasileiro. O objetivo € contribuir para preencher essa lacuna e ampliar a compreensao
sobre a implementacdo dos ODS em contextos diversos, com aten¢do especial as

particularidades do Sul Global.

A escolha do governo federal brasileiro como objeto de estudo desta pesquisa reflete ndo
apenas minha experiéncia profissional, mas, sobretudo, o reconhecimento da centralidade e
do protagonismo do Estado na implementacdo da Agenda 2030, mesmo em um contexto em
que atores ndo estatais e subnacionais tém assumido uma importancia crescente. Essa escolha
considera as complexidades internas do Estado e suas relagdes com diversos agentes —
domésticos e internacionais, estatais e nao estatais —, caracterizadas por dindmicas de poder

desiguais e acesso assimétrico aos processos de tomada de decisdo.

2 Neste texto sera utilizado o termo “efeitos indutores” para representar o conceito de steering effects
(Biermann; Hickmann; Sénit, 2022a) que ndo possui traducéo consagrada para o portugués.



O periodo de andlise da tese, 2012-2024, foi definido para abranger o inicio das negociagdes
da agenda pds-2015, em 2012, passando pelas primeiras a¢des da governanga nacional dos
ODS em 2016, até as iniciativas mais recentes do governo federal em 2024. Esse intervalo
temporal engloba toda a experiéncia brasileira na governanca e implementacdo da Agenda
2030, conectando-se ao encerramento dos ODM, entre 2012 e 2015, e ao inicio das

discussoes sobre uma agenda p6s-2030 (Fuso Nerini ef al., 2024).

O foco no planejamento e na produgdo de politicas publicas reflete, em parte, minha trajetoria
profissional, mas, principalmente, a avaliacdo de que a experiéncia brasileira com os ODS ¢
caracterizada por uma multiplicidade de atores e acgdes. Nesse contexto, o planejamento
federal se destaca como o espaco mais abrangente e compreensivo para discutir o caso
brasileiro, enquanto iniciativas especificas setoriais, de atores ndo estatais e de entes
subnacionais, identificadas durante esta pesquisa, devem ser exploradas em pesquisas futuras.
Além disso, o Brasil possui um histérico consolidado no planejamento governamental, que,
com caracteristicas variadas de democratizagdo, centralizacdo e transparéncia, tem

influenciado o desenvolvimento do pais desde meados do século XX.

A presente tese se insere na crescente literatura sobre a difusao e localizagao dos ODS, bem
como nas discussoes acerca da efetividade da estratégia de ‘governanca por meio de objetivos
globais’ na promog¢ao de um desenvolvimento mais sustentavel. Em 2022, a Earth System
Governance Project, principal rede internacional de pesquisa sobre a Agenda 2030, conduziu
a mais abrangente investigacao sobre os impactos politicos dos ODS, com foco em analisar
como ¢ em que medida o comportamento de atores politicos foi alterado pela adocdo dos
ODS. A pesquisa buscou identificar as mudangas observadas a partir dos efeitos indutores
dos ODS sobre atores estatais € ndo estatais, arranjos institucionais e estruturas normativas

em diferentes escalas, do global ao local (Biermann; Hickmann; Sénit, 2022a).

Os resultados da avaliagdo indicaram efeitos limitados nas dimensdes discursiva,
institucional-normativa ¢ relacional (Biermann; Hickmann; Sénit, 2022b), em diferentes
recortes, como global (Beisheim et al., 2022), nacional e local, sobre atores estatais e
nao-estatais (Ordofiez Llanos et al., 2022), e temas como inclusividade (Sénit et al., 2022) e
integridade planetaria (Kotzé et al.,, 2022). Os principais efeitos foram observados na
dimensdo discursiva, enquanto os impactos sobre as dimensdes institucional, normativa e

relacional foram mais limitados. Em que medida esses efeitos moderados refletem um



processo de evolucdo da implementagdo da Agenda 2030 ou indicam limitagdes intrinsecas

do desenho dos ODS ¢ uma questdo em aberto.

As pesquisas sobre difusdo e localizagdo de normas globais concentram-se na andlise de
como ocorrem a emergéncia ¢ a circulacdo de ideias, normas e praticas. Esse processo
envolve uma interdependéncia entre as esferas doméstica e internacional, caracterizada pela
interpretagdo e transformacdo desses construtos sociais dentro e entre diferentes contextos
geograficos e sociais. Nesse movimento, as decisdes tomadas em espagos transnacionais sao
interpretadas e traduzidas domesticamente, podendo ser reconstruidas por meio de omissoes,
adi¢oes, modificagdes ou até redefini¢cdes, aproximando-se ou ressignificando a construcao
original, de acordo com praticas, experiéncias, relacdes de poder e contextos sociopoliticos
domésticos (Acharya, 2004, 2011, 2018; Alger; Dauvergne, 2020; Okitasari; Katramiz,
2022).

Assim, a implementagao dos ODS, entendidos como uma norma global abrangente, depende
da interpretagdo doméstica dos principios acordados em espagos transnacionais. Esse
processo gera uma ampla e heterogénea gama de possibilidades de traducao, moldada pelos
contextos ¢ dinamicas locais (Gresse, 2023). Nas pesquisas sobre a difusdo e localizagao dos

ODS, destacam-se os seguintes efeitos da Agenda 2030:

(1) Criacao de espagos de concertagdo: Ao promover interagdes entre atores publicos,
sociedade civil e setor corporativo, a partir de uma ‘linguagem compartilhada’ (shared

language) (Fox; Macleod, 2021; Ordonez Llanos et al., 2022).

(i1) Integracdo institucional: A partir, principalmente, do mapeamento e alinhamento
de politicas publicas, e, em certa medida, promovendo integracdo horizontal, vertical

e social (Glass; Newig, 2019; Ordofiez Llanos et al., 2022; Gresse, 2023).

(iii) Instrumento de responsabiliza¢do: Os ODS té€m sido usados para responsabilizar
governos nacionais (hold governments accountable), prevenindo retrocessos e
incentivando mudangas nas politicas e praticas publicas (Bastos Lima; Da Costa,

2022; Ordonez Llanos et al., 2022).

Entretanto, avaliagdes indicam uma tendéncia a seletividade (cherry picking) na
implementagdo dos ODS, frequentemente utilizada para legitimar politicas pré-existentes e

reforcar prioridades ja estabelecidas (Horn; Grugel, 2018; Forestier; Kim, 2020; Okitasari;



Katramiz, 2022; Reinar; Lundberg, 2023). Além disso, a Agenda 2030 tem sido utilizada
como um instrumento de SDG washing, com medidas que ndo promovem mudangas
transformadoras no comportamento dos atores ou nas estruturas domésticas de tomada de

decisdo (Bastos Lima; Da Costa, 2022; Ordofiez Llanos ef al., 2022).

Assim, o planejamento da implementagdo dos ODS ocorre em um contexto de governanca
complexa que envolve: (i) a negociacdo global, envolvendo a interag@o de diversos atores e a
construgdo de consensos entre os representantes dos Estados-membros da ONU; (ii) a
traducdo dos objetivos globais em politicas adaptadas as realidades domésticas, de forma
coerente com a perspectiva global; (iii) a avaliagdo dessas politicas nas arenas globais e
doméstica; (iv) a dependéncia do ambiente politico e institucional doméstico para garantir o

apoio ¢ a viabilidade dessas politicas (Koga ef al., 2020).

Nesse contexto, emergem pesquisas académicas que analisam os efeitos dos objetivos globais
no processo de planejamento nacional e nas escolhas de politicas domésticas (Horn; Grugel,
2018; Chimhowu; Hulme; Munro, 2019; Munro, 2020; Okitasari; Katramiz, 2022). Essas
analises indicam um efeito positivo das agendas internacionais de desenvolvimento na
retomada ou promog¢do do planejamento governamental, especialmente em paises em
desenvolvimento. Esse impacto ocorre tanto como uma resposta a demandas induzidas por
organismos internacionais, quanto pela necessidade de coordenar politicas e atores no ambito
doméstico para alcangar os objetivos globais (Chimhowu; Hulme; Munro, 2019; Munro,
2020). Além disso, a localizagdo dos ODS tem sido utilizada para avaliar como a norma
global de desenvolvimento sustentavel ¢ enquadrada no contexto doméstico, com base em

sua incorporag¢do nos planos nacionais de desenvolvimento (Okitasari; Katramiz, 2022).

Em didlogo com a literatura contemporanea, a primeira contribuicao da presente tese € para
as discussdes sobre os efeitos dos processos de difusao e localizacdo dos ODS no
comportamento politico de atores, por meio de um estudo de caso Unico, focado no governo
federal brasileiro. Em um contexto marcado pela auséncia de dados sistematizados ou
analises abrangentes sobre a implementagdo dos ODS no pais. Essa abordagem oferece
ferramentas para uma andlise empirica dos efeitos dos ODS no Brasil, com énfase na
institucionalizagdo da agenda pelo governo federal, em particular nos processos de

planejamento e producdo de politicas publicas.



A tese estd organizada em duas partes principais, além desta Introdugdo e dos Comentarios
Finais. A primeira parte, composta pelos trés capitulos iniciais, aborda os elementos
teorico-metodologicos que fundamentam a pesquisa. A segunda parte, formada pelos trés
capitulos finais, apresenta os resultados da pesquisa empirica, em didlogo com os

fundamentos tedrico-metodoldgicos.

O primeiro capitulo ‘A governanca por meio de objetivos aspiracionais globais da Agenda
2030’, examina o sentido esperado das mudancas induzidas pelos ODS, com o objetivo de
promover um ‘espaco mais seguro e justo para a humanidade’. Para isso, o capitulo apresenta
discussdes sobre a emergéncia do Antropoceno, a transgressao de fronteiras planetarias ¢ a
no¢ao de institucionalizagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel. Além disso,
explora o debate sobre a governanca por meio de objetivos globais, com énfase no carater

aspiracional desses objetivos.

O Capitulo II ‘Os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizacio dos ODS’
apresenta a lente analitica original desenvolvida para a pesquisa, formada pela integracdo de
conceitos de diferentes correntes tedricas. Esse arcabougo analitico conjuga, por um lado, os
conceitos de ‘governanca por meio de objetivos globais’ (Kanie; Biermann, 2017; Vijge et
al., 2020) e ‘politica aspiracional’ (Finnemore; Jurkovich, 2020), e, por outro lado, os
conceitos de efeitos indutores dos objetivos globais (Biermann; Hickmann; Sénit, 2022b) e de
difusdo e localizacdo de normas globais (Finnemore; Sikkink, 1998; Acharya, 2004; 2011,
2018; Alger; Dauvergne, 2020).

Essa abordagem permitiu analisar por que € como instituigdes internacionais, governos e
atores ndo estatais se mobilizam em torno de um conjunto de objetivos e metas ndo
legalmente vinculantes — muitos deles qualitativos e com baixa probabilidade de alcance. A
pesquisa foi estruturada com base nas seguintes categorias analiticas (Okitasari; Katramiz,

2022; Breuer et al., 2023):

(i) enquadramento da visio de desenvolvimento sustentivel: expresso
principalmente no planejamento governamental, nos discursos presidenciais em
foruns internacionais ¢ na percep¢do de atores ligados a governanga nacional dos
ODS, captando elementos discursivos formais, informais, estaticos e dinamicos da

localizagdo da norma desenvolvimento sustentavel, a partir da adocdo da Agenda

2030;



(i1) arranjos institucionais e as capacidades estatais: referem-se a forma como o
governo federal se organizou para governar e implementar a agenda. Incluem o
engajamento de liderancas politicas, a capacidade de coordenagdo institucional, a
promocao da coeréncia entre politicas e a interagdo com entes federativos. Essa
analise considerou tanto a expressao formal em legislagdes, normas e documentos,

quanto a percepcao dos atores envolvidos na governanga nacional dos ODS; e

(iii)) engajamento social na agenda: explorou a cooperagdo, resisténcia ou
contraposi¢cdo ao governo federal, considerando tanto a participagdo procedimental e
substantiva nas instancias formais de governanca dos ODS, em nivel nacional, quanto
a atuacdo fora dos espacos institucionalizados, evidenciando os efeitos relacionais da

adocdo da agenda.

O debate contemporaneo sobre a governanca global do desenvolvimento sustentavel,
centrado nos efeitos indutores dos processos de difusdo e localizacdo dos ODS e na estratégia
de ‘governanca por meio de objetivos globais’ adotada na Agenda 2030, tem sido
amplamente liderado por pesquisadores e instituigdes do Norte Global, com énfase em
estudos de casos de paises desenvolvidos (Allen et al., 2020; Bornemann; Christen, 2021; de
Jong; Vijge, 2021; Krantz; Gustafsson, 2021; Reinar; Lundberg, 2023). Mesmo quando
aborda paises em desenvolvimento, a maioria desses estudos ¢ conduzida por institui¢des de
pesquisa sediadas no Norte Global (Horn; Grugel, 2018; Siegel; Bastos Lima, 2020; Jonsson;
Bexell, 2021; Beisheim, 2023). A sistematizagao e traduc¢ao desse debate, pela primeira vez
em lingua portuguesa e desenvolvida a partir de uma instituicdo brasileira, representa a
segunda contribui¢do significativa desta tese, especialmente para as pesquisas em Relacdes

Internacionais no Brasil.

O terceiro capitulo apresenta um levantamento dos principais métodos utilizados nessa
agenda de pesquisa, bem como a estrutura metodoldgica multimétodos desenvolvida para este
trabalho. A abordagem adotada ¢ fundamentada no construtivismo, no qual os ODS sdo
compreendidos como um conjunto de ideias ou um roteiro global de carater aspiracional, cujo
significado est4 aberto a interpretagao por atores domésticos. Esses atores traduzem os ODS a
partir de seus contextos locais, em interacdo com atores externos. A pesquisa propde uma
andlise descritiva e exploratéria dos efeitos indutores da difusdo e localizagdo dos ODS,

adotando um estudo de caso Unico do governo brasileiro ao longo de diferentes periodos,



entre 2012 e 2024. Além disso, emprega um levantamento de fontes primarias e secundarias,

a realizacdo de entrevistas e a andlise qualitativa de contetido dos dados sistematizados.

O estudo de caso foi desenvolvido com base em um conjunto de informagdes sobre as
relagdes entre as agendas internacionais de desenvolvimento e os processos de planejamento
governamental e governanga dos ODS no Brasil. Para isso, foram identificados, organizados
e analisados cerca de uma centena de documentos abrangentes, produzidos por atores estatais
e nao estatais (anexo V). Adicionalmente, foi realizado o levantamento de pronunciamentos
presidenciais em foruns internacionais, com foco na Assembleia Geral das Nacdes Unidas
(AGNU) (anexo VI), e conduzidas 33 entrevistas com atores-chave de diversos mundos
sociais, com foco em atores do centro de governo (anexo IV). Esse esfor¢co resultou na
constru¢ao de uma base de dados ampla e inédita, que constitui um recurso valioso para
futuros pesquisadores e formuladores de politicas publicas, representando uma contribuicao

significativa desta tese.

A codificagdo e a categorizacdo dessas informagdes permitiram uma andlise abrangente de
multiplos aspectos envolvidos na localizacdo dos ODS no Brasil, além de gerar dados
qualitativos inéditos. Esta ¢ a terceira contribuicdo desta tese. A triangulacdo entre
entrevistas, documentos e pronunciamentos oficiais de dirigentes possibilitou captar nuances
e percepcdes dos atores envolvidos, contribuindo para aumentar a robustez da pesquisa. Esse
processo foi fundamental para compreender o contexto, 0s processos € 0s mecanismos
relacionados a difusdo e localizagdo dos ODS no Brasil, aprimorando a confiabilidade dos

resultados e fornecendo uma base solida para as analises realizadas.

A pesquisa empirica, apresentada nos capitulos finais, descreveu e analisou a governanga e a
implementagdo dos ODS pelo governo federal, revelando processos e gerando achados sobre
a experiéncia brasileira. Dois achados transversais serviram como base para a organizagao da

tese:

(1) a identificagcdo de duas dinamicas distintas, porém interconectadas, nos processos de

governanga e implementa¢do dos ODS no Brasil.

(a) A primeira dindmica estd relacionada aos mandatos presidenciais,
caracterizados por mudancas significativas na orientagao politica entre 2012 e

2024, constituindo o foco principal desta tese.



(b) A segunda dindmica foi liderada por atores ndo estatais, parte dos
servidores publicos federais e governos subnacionais que atuaram de forma
coordenada, em didlogo ou em oposi¢do ao governo federal. Embora essa
segunda dinamica tenha sido considerada na pesquisa em sua interacdo com a

governanga nacional, ela demanda investigacdes futuras especificas.

(i1) as caracteristicas comuns que permitiram uma periodizagdo da primeira dindmica,

compreendendo:

(a) 20122015 (Governo Dilma I e II): Engajamento ativo com os ODM e
participacdo significativa no processo de elaboragao da Agenda pds-2015,

envolvendo atores estatais e ndo estatais;

(b) 2016-2018 (Governo Temer): Implementagdo erratica da governanga local
dos ODS, em um contexto marcado por intensa instabilidade politica e

institucional;

(c) 2019-2022 (Governo Bolsonaro): Virtual abandono da Agenda 2030 pelo
Poder Executivo Federal, caracterizado por retrocessos em politicas publicas
voltadas a sustentabilidade e ameagas a manutenc¢ao do Estado democratico de

direito;

(d) 2023-2024 (Governo Lula III): Um periodo ainda em andamento, com
iniciativas voltadas para a retomada do compromisso com a Agenda 2030 ¢ a

reconstru¢do da governanca nacional para os ODS.

A partir desses achados gerais, os resultados da pesquisa empirica foram organizados em trés
capitulos. O Capitulo IV - ‘Planejamento e visao sobre desenvolvimento sustentadvel” aborda
os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizacdo dos ODS sobre o planejamento
governamental brasileiro, com foco no enquadramento da visdo de desenvolvimento
sustentavel nos planos estratégicos, nos planos plurianuais € nos pronunciamentos
presidenciais em foruns internacionais, principalmente nas Assembleias Gerais das Nagdes

Unidas (AGNU).

Os resultados indicaram que os efeitos das agendas internacionais de desenvolvimento nos

processos de planejamento nacional foram limitados, mesmo no periodo de maior
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convergéncia tematica, entre 2012 e 2015. Nos pronunciamentos presidenciais na AGNU, os
ODS receberam maior atengdo, com excecdo do governo Bolsonaro. Embora alinhados as
estratégias de desenvolvimento de cada governo, os discursos internacionais que abordaram a
Agenda 2030 revelaram uma certa dissoniancia em relacdo ao que estava expresso no

planejamento doméstico.

O Capitulo V - ‘Governanga brasileira dos ODS’ examina como as capacidades estatais e os
arranjos institucionais foram mobilizados pelos governos brasileiros para a governanga e
implementagdo dos ODS. A andlise utiliza as categorias de lideranca politica, coordenagao
horizontal e vertical, e participagdo social, com base tanto nas percepgdes dos atores

envolvidos e discursos presidenciais, quanto na analise documental.

Os achados abrangem aspectos que perpassam, em graus variados, todos os periodos da
pesquisa. Entre eles, destacam-se o engajamento da sociedade civil organizada com a Agenda
2030, a atuacdo de servidores publicos como empreendedores das normas globais de
desenvolvimento e a auséncia de priorizacdo politica de alto nivel. Outros elementos revelam
singularidades de cada periodo, sendo que ap6s um dapice entre 2012 e 2015 durante os
processos de conclusdo dos ODM e das negociagdes da agenda pds-2015, observou-se um
declinio progressivo no comprometimento dos governos brasileiros com as agendas
internacionais de desenvolvimento. Além disso, destacam-se as oportunidades perdidas para
uma institucionaliza¢do mais robusta da governanga dos ODS e dos espagos de participagao
social. Essas ‘janelas de oportunidade’, especialmente nos periodos de maior convergéncia
tematica, poderiam ter contribuido para evitar os retrocessos observados nos periodos

subsequentes.

Apo6s um periodo de enfraquecimento progressivo dos compromissos do governo brasileiro
com o planejamento nacional e a governanga dos ODS, a eleicdo de Lula em 2022 gerou
expectativas de que o Brasil retomaria um papel de destaque na Agenda 2030, especialmente
devido a convergéncia entre as prioridades do novo governo e os ODS. O Capitulo VI - ‘O
Brasil voltou? Perspectivas da governanga dos ODS no 3° governo Lula’ apresenta uma
sintese dos periodos anteriores € os compara com o processo em curso de retomada da
Agenda 2030 nos dois primeiros anos do terceiro governo Lula. A andlise incorpora as

mudancas nos contextos internacional e doméstico entre 2012 e 2024.
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Dentro dos limites da analise de um processo ainda em desenvolvimento, destacam-se agdes
importantes, como a reconstru¢do da Comissdo Nacional sobre os ODS, com protagonismo
da sociedade civil organizada, e a adog¢dao voluntiria do ODS 18, focado na igualdade
¢tnico-racial. Contudo, persistem dividas quanto a capacidade de avango significativo na
implementagdo dos ODS, dadas as barreiras estruturais existentes. Entre os desafios
identificados estdo a tendéncia de priorizar ag¢des voltadas a gestdo e controle, em detrimento
de aspectos politicos dos processos de planejamento e produgdo de politicas publicas, como
legitimidade, representatividade e responsividade da a¢ao publica. Adicionalmente, a falta de
uma liderancga politica de alto nivel, a baixa institucionalizagdo da participagao social e um
ambiente politico adverso — marcado pela ascensdo de uma extrema direita mobilizada e
radicalizada, com grande influéncia no Congresso Nacional e na sociedade brasileira —

configuram obstaculos consideraveis para a efetividade das iniciativas em curso.

A andlise de mais de uma década sobre a governanga e¢ implementacdo das agendas
internacionais de desenvolvimento pelo governo brasileiro teve como objetivo desenvolver
contribuigdes teoricas e empiricas em didlogo com a literatura contemporanea, a partir de
uma perspectiva do Sul Global. Por fim, a quarta contribui¢do desta tese ¢ fortalecer a
conexdao entre ciéncia e pratica, aproximando a pesquisa académica das iniciativas de
planejamento governamental e da producdo de politicas publicas. A avaliagdo dos periodos
analisados e a comparacao entre eles, fundamentadas em categorias analiticas relacionadas as
capacidades de planejar e implementar politicas publicas, oferecem subsidios tanto para a
retomada da Agenda 2030 em seu ter¢o final, quanto para as discussdes sobre uma nova

agenda global de desenvolvimento sustentavel pds-2030.
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CAPITULO I - A GOVERNANCA POR MEIO DE OBJETIVOS
ASPIRACIONAIS GLOBAIS DA AGENDA 2030

INTRODUCAO

Os Capitulos I e II estabelecem as bases tedricas e analiticas para responder a questao central
da pesquisa, sobre as interacdes entre as agendas internacionais de desenvolvimento e os
processos de planejamento e producdo de politicas publicas no ambito doméstico. O presente
capitulo trata do sentido esperado das mudancas induzidas pelos ODS visando um espaco
mais seguro e justo para a humanidade, considerando a emergéncia do Antropoceno. Além
disso, discute como a adogdo e a localizacdo da Agenda 2030 e dos ODS pode induzir
transformagdes, considerando as caracteristicas da estratégia de governanga por meio de

objetivos globais de natureza aspiracional.

A crescente desestabilizacao de fungdes criticas do Sistema Terra, em grande medida devido a
acoes humanas, em particular das populacdes ricas concentradas nos paises do Norte Global,
tem impactos diretos na justica e na equidade global. Neste contexto de crescentes crises
socioambientais, maior conscientizagdo publica sobre elas e dificuldades de obtengdo de
consensos ¢ acordos sobre temas socioambientais globais, houve, principalmente, desde o
inicio do século XXI, um aumento da adog¢do de objetivos globais como estratégia de
governanga, e, a partir de 2010, um aumento das ambicdes das metas globais, como
observado, por exemplo, com as metas de Aichi de 2010 sobre biodiversidade e as metas
climaticas de Paris de 2015 para limitar o aquecimento global a 2°C e, preferencialmente, a

1,5°C, e os ODS no mesmo ano (Burch et al., 2019).

A efetividade da adogdo de objetivos globais como estratégia de governanca do
desenvolvimento sustentdvel estd em aberto. Neste sentido, ¢ importante analisar
empiricamente as experiéncias de paises e localidades, dado que a implementagcdo dos ODS
nao decorre de obrigacdes legais, mas dos efeitos indutores sobre os atores, com a finalidade
de guiar politicas publicas e inspirar atores sociais na promog¢ao de um desenvolvimento mais
sustentavel, e que a responsabilidade pela implementagdo ¢, em grande medida, doméstica

(Biermann; Hickmann; Sénit, 2022b).

A presente pesquisa visa contribuir para essa discussdo ao analisar os efeitos indutores dos
processos de difusdo e localizacdo dos ODS. Para isso, € proposta uma abordagem integrada

entre governanga por meio de objetivos globais e politica aspiracional, foco deste capitulo, e
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os conceitos de difusdo e localizacdo de normas globais, explorados no Capitulo II. Essa
abordagem fornece instrumentos para a analise empirica dos efeitos dos ODS no Brasil com
foco na institucionalizagdo da agenda pelo governo federal, no engajamento de atores sociais

e na percepgao de atores politicos sobre este processo.

O capitulo esta estruturado quatro sec¢des apds esta introdugdo. A proxima trata da
emergéncia do Antropoceno e seus impactos sobre a politica socioambiental global, de uma
forma geral, e na governanca global do desenvolvimento sustentavel, em particular. A secdo
1.2 apresenta uma andlise da génese do conceito de desenvolvimento sustentavel, tendo como
parametro a ideia de um espago seguro e justo para a humanidade, e como se dao as disputas
em torno da institucionalizagdo do conceito que tem na Agenda 2030 e nos ODS sua
principal representacdo contemporanea. A terceira secdo analisa a estratégia de governanga
por meio de objetivos globais adotada na Agenda 2030, ressaltando o carater aspiracional dos
ODS como elemento distintivo na nova agenda. Por fim, sdo apresentados os comentarios

conclusivos do capitulo.

I.1 - O ANTROPOCENO E O ESPACO SEGURO E JUSTO PARA A
HUMANIDADE

O conceito de Antropoceno tem tido crescente espago nos debates cientificos, em particular
nas ciéncias sociais e nos espacos transdisciplinares (Nixon, 2018; Veiga, 2019). Enquanto
nas ciéncias naturais, principalmente nas geoldgicas, o debate sobre o Antropoceno se
concentra em marcas estratigraficas’, buscando determinar quando a humanidade se tornou
uma forca geologica capaz de alterar a dinamica biogeoquimica da Terra, nas ciéncias sociais,
o debate tem sido sobre como lidar com as crises socioambientais globais, derivadas da acao
humana, em um contexto de crescente urgéncia, responsabilidade e complexidade que
emergem com a nova época geoldgica (Pattberg; Zelli, 2017), em que as praticas e
concepgoes de politica internacional t€ém sido insuficientes para lidar com os desafios da

sustentabilidade.

¥ Em marco de 2024, a Unifio Internacional de Ciéncias Geolégicas decidiu que ainda ndio havia elementos para
classificar o periodo atual como uma nova época geoldgica. Para maiores informagdes sobre essa discussdo, ver
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2024/03/08/por-que-cientistas-ainda-nao-acham-que-estamos-no-antro
poceno. Apesar desta posi¢do, o conceito de Antropoceno continua sendo utilizado por areas de conhecimento
das ciéncias naturais e humanas para tratar da agdo humana como principal vetor da mudanga ecossistémica
global.
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Neste contexto, as instituigdes e normas do Holoceno, vinculadas a criagdo do ambiente em
que se desenvolveram as atuais crises socioambientais, ndo seriam capazes de promover as
transformagdes necessarias para a superagdo dessas crises, segundo Dryzek e Pickering
(2019). Os autores defendem a necessidade de ado¢do uma ‘Politica do Antropoceno’
(Politics of the Anthropocene) baseada na reflexividade ecoldgica, entendida como a
capacidade de instituicdes de repensar suas posi¢des, valores € compromissos principais, €
mudar sempre que necessario, em particular com base em uma escuta mais efetiva dos
sistemas ecoldgicos, para superar ‘dependéncias patoldgicas da trajetoria’ (pathological path

dependency) caracteristicas das institui¢des do Holoceno.

As crises socioambientais atuais, mais do que em outros momentos historicos, t€m se
caracterizado por serem transnacionais e possuirem causas interconectadas e ndo-lineares
(Viola; Basso, 2016). Para compreender estes desafios, foram concebidas as ‘fronteiras
planetarias’ (planetary boundaries), que representam uma proposta de quantificar os
contornos de um ‘espago seguro para a humanidade’ (safe operating space for humanity) em
que os sistemas criticos da Terra ainda se encontram em condi¢cdes semelhantes as do

Holoceno durante o Antropoceno (Rockstrom et al., 2009).

As fronteiras planetarias abrangem os ciclos biogeoquimicos do nitrogénio, fosforo, carbono
e agua; os sistemas principais de circulagdo fisica do planeta (o clima, a estratosfera e os
oceanos); caracteristicas biofisicas da Terra, que contribuem para a resiliéncia subjacente de
sua capacidade de autorregulagdo (biodiversidade marinha e terrestre, sistemas terrestres); e
duas caracteristicas criticas associadas com a mudanca global antropogénica (sobrecarga de
aerossol e poluicao quimica) (Inoue, 2016; Rockstrom et al., 2009). A transgressao desses
limites poderia implicar em mudangas capazes de tornar alguns sistemas instaveis,
alterando-os para estados qualitativamente diferentes, com consequéncias imprevisiveis e,

possivelmente, irreversiveis®. A figura 01 abaixo apresenta a situa¢do das fronteiras em 2023.

* Segundo Richardson et al. (2023) seis das nove fronteiras planetarias ja foram ultrapassadas: mudangas
climaticas, integridade da biosfera, mudangas no uso da terra, ciclos biogeoquimicos de nitrogénio e fosforo,
poluicdo quimica e novas substincias e mudangas no uso da agua.
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Figura 01 - Situacio das nove fronteiras planetarias em 2023
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Fonte: Adaptado por Nexo Jornal® de Richardson et al. (2023)

A ideia de limites ecologicos, ambientais e biofisicos, ndo ¢ recente e remonta ao final da
década de 1960 e inicio da década de 1970, seja pela metafora da ‘Espagonave Terra’ de
Boulding (1966), como pela publicacao do ‘Limites do Crescimento’, em 1972 (Meadows et
al., 1972), e se relaciona com conceitos desenvolvidos nos anos 1990 como ‘pontos de
ndo-retorno’ (tipping points), ‘janelas de tolerancia’ (windows of tolerance), guard rails,
‘transi¢Oes criticas’ (critical transitions), entre outras (Biermann, 2012, p.5). Todas t€ém em
comum a tentativa de identificar os limites dentro dos quais o Sistema Terra operaria com

certa estabilidade.

O conceito de fronteiras planetarias avanca na quantificacao destes limites e, apesar do apelo
e grande aceitagdo, foi alvo de criticas que vao desde o perfil dos pesquisadores envolvidos, a
maioria das ciéncias naturais, de paises da Organizagdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e homens brancos, até questdes como as incertezas e
falta de precisdo dos valores dos ‘limiares criticos’ (critical thresholds) (Biermann; Kim,
2020; Raworth, 2017), passando pela orientagdo de muito longo prazo e generosidade dos
limites (Allen, 2009), a auséncia de consideragdes sobre as interagdes entre as fronteiras ¢ as
complexidades e ndo-linearidades envolvidas (Biermann; Kim, 2020), a concentracdo na

escala planetaria, sem consideragdes regionais (Lewis, 2012), entre outras.

® Disponivel em https://www.nexojornal.com.br/expresso/2024/05/25/limites-planetarios-0-que-sao
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Apesar das implicagdes profundas sobre o bem-estar humano do alcance e transgressdo das
fronteiras, ainda sdo limitadas as andlises sobre as responsabilidades e os impactos destes
fendomenos sobre as dimensdes de justica e equidade (Gupta et al., 2021). Todavia, existe uma
crescente literatura recente sobre a concep¢ao de um ‘espago seguro e justo para a
humanidade’, que considera as interagdes entre limites ecologicos e justica social. Esta pode

ser dividida em dois grupos principais que se inter-relacionam.

O primeiro ¢ focado na defini¢do de ‘espago seguro e justo para a humanidade’. Raworth
(2012, 2017) propde a definicdo de um ‘alicerce social’ (social foundation), contendo
parametros minimos de bem-estar social e econdmico, que conjugado com um ‘teto
planetario’ (planetary ceilings), representando os limites planetarios, formam um donut em
que as fronteiras planetarias ndo seriam transgredidas e condi¢des sociais minimas seriam
garantidas. Nesta representacdo, o sistema terrestre integro ¢ entendido como um
pré-requisito para promover sociedades justas, a0 mesmo tempo em que ressalta os impactos
ecoldgicos advindos do avango em dire¢do a justica social. A autora argumenta que a
definigdo dos alicerces sociais ¢ um processo dindmico e politico e que na
contemporaneidade os ODS referentes as tematicas sociais € econdmicas Sa0 0S Seus

principais parametros (Raworth, 2017, p. 61).

Gupta et al. (2021), a partir de um enquadramento das perspectivas sobre justica planetaria,
que varia de reformista e incremental a transformadora e sistémica, e visdes de mundo, em
um gradiente do universal e padronizado global até o contextual, diverso e local, apontam que
apenas uma abordagem multiescalar e transformativa seria capaz de promover a integracao de

consideragdes de justica as fronteiras planetarias.

Parte do grupo de pesquisadores que propds originalmente o conceito de espago seguro para a
humanidade, agora sob os auspicios da Earth Commission, acrescenta a sua formulag¢ao
original a ideia de ‘corredores seguros e justos’ (safe and just corridor) em que os beneficios,
riscos e responsabilidades de manutencdo dos sistemas de suporte a vida na Terra em estado

estavel e resiliente sdo compartilhados de forma equitativa (Rockstrom et al., 2021).

Por sua vez, Ensor e Hoddy (2021) defendem que a definicao de um alicerce social deve ser
baseada em direitos humanos. Segundo os autores, a Unica forma de assegurar equidade
social sem transgredir as fronteiras planetdrias seria por meio da integracdo da equidade

social nos processos de decisdo que constituem a governanga dos recursos planetarios,
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evitando assim mediagdes que ignoram as relagdes sociais subjacentes ao acesso a bens,

servigos e direitos, por estruturas de marginalizacdo, discriminagdo e exclusao.

No mesmo sentido, Pickering e Persson (2020) argumentam que as fronteiras planetarias
possuem um problema de legitimidade e propdem que estas sejam reformuladas por meio de
uma aproximagdo entre democracia deliberativa e o papel da ciéncia nas sociedades

democraticas em um processo interativo entre especialistas, cidadaos e tomadores de decisdo.

J4 o segundo grupo tem como foco a mensuragdo do alicerce social e suas interagdes com as
fronteiras planetarias por meio de modelos quantitativos. A abordagem do espago seguro e
justo foi utilizada por O'Neill ef al. (2018) para avaliar o uso de recursos necessarios para a
satisfacdo de necessidades humanas basicas e sua compatibilidade com as fronteiras

planetarias adaptadas para paises.

No mesmo sentido, Randers et al. (2018) avaliam cenarios de implementacao dos ODS e seus
impactos sobre os limites planetarios. Tanto o modelo de O'Neill ez al. (2018), como Randers
et al. (2018), apesar de utilizarem parametros distintos sobre o que seria o piso social,
apontam para a insustentabilidade dos processos para seu alcance. Outros trabalhos foram
desenvolvidos a partir de modelos quantitativos e, em maior ou menor grau, apontam para

resultados semelhantes (Donges et al., 2017; Gerten et al., 2018; Thornton et al., 2017).

Tanto os modelos quantitativos, quanto as discussdes sobre o escopo e o processo de
definicdo do que seria um espago seguro € justo, apontam para o fato de que o padrao atual
leva necessariamente a processos insustentaveis e que mudangas transformadoras, reflexivas,

contextualizadas e que considerem explicitamente as relagdes de poder sao necessarias.

Rammelt et al. (2022) demonstram que a ‘Grande Aceleracao’ (Steffen et al., 2015), processo
de aumento sem precedentes da escala da economia no pds-2* Guerra Mundial, foi
caracterizada por uma ‘Grande Desigualdade’, seja em termos das responsabilidades das
pressdes geradas sobre o Sistema Terra, intensamente concentradas nos paises do Norte
Global, seja em termos dos impactos que afetam desproporcionalmente as populagdes mais
vulneraveis do Sul Global. Os autores concluem que o acesso minimo de forma universal a
recursos essenciais como energia, agua, alimentagao e infraestrutura de moradia e transporte,
em um contexto de manuten¢do dos padrdes tecnologicos e comportamentais, implica em

ultrapassar os limites planetérios, ou seja, sem mudancas radicais da distribui¢do de poder,
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acesso a recursos, responsabilidades e capacidades ndo ha possibilidade de alcance da

sustentabilidade.

Neste sentido, o potencial transformador da Agenda 2030 e dos ODS pode ser entendido
como a capacidade de influenciar as acdes de atores politicos no sentido da criacdo de um
espaco seguro e justo para a humanidade, conjugando limites planetarios, com justica social.
Com base nesta questdo de fundo, serdo analisadas, nas proximas segdes, a nogao de
desenvolvimento sustentavel, as estratégias de governanga global do desenvolvimento
sustentavel, em particular a governancga por meio de objetivos globais adotada no ambito da

Agenda 2030.

1.2 - DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: GENESE E
INSTITUCIONALIZACAO DE UM CONCEITO

O conceito de desenvolvimento sustentdvel consagrado no Relatério da Comissdo Mundial
para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Relatério Brundtland) como “/..J] o
desenvolvimento que garante o atendimento das necessidades do presente sem comprometer
a habilidade das geracoes futuras de atender suas necessidades.” (CMMD, 1988, p. 46)
buscou compatibilizar o tripé ‘eficiéncia econdmica, sustentabilidade ecologica e equidade’ e
conseguiu grande aceita¢do, diminuindo a polarizagdo que caracterizou a inser¢ao da tematica
ambiental na agenda internacional desde a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, ocorrida em Estocolmo em 1972 (Sachs, 1993; Mueller, 2012). O eixo
da discussdo passou do questionamento “desenvolvimento e integridade ambiental sdo
contraditorios?” para “como o desenvolvimento sustentdvel pode ser alcangado?”’ (Nobre

2002, p. 23).

A bem-sucedida inser¢ao do conceito de desenvolvimento sustentavel nas discussdes sobre as
relagcdes entre meio ambiente e desenvolvimento, principalmente nas arenas internacionais,
ndo implicou em um consenso sobre o sentido do termo. Por ser um conceito vago,
contestado (Lafferty, 1996), construido a partir de dois termos polissémicos e em disputa,
diversas criticas foram feitas a ideia de desenvolvimento sustentdvel. Seguindo Dryzek e

Pickering (2019), nos concentraremos em trés destas criticas.

A primeira diz respeito as limitagdes do conceito para considerar o carater dinamico e

complexo do Sistema Terra e a possibilidade de mudangas abruptas e ndo-lineares. Benson e
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Craig (2014) argumentam que estas limitagdes tornam a no¢do de desenvolvimento
sustentavel estatica. Dryzek e Pickering (2019) contra-argumentam que a sustentabilidade nao
¢ inerentemente estatica. Os padrdes de desenvolvimento sustentavel estdo relacionados a
valores sociais como necessidades humanas ou bem-estar socioecologico e estes mudam
dependendo do contexto e ao longo do tempo. Assim como os tipos de recursos naturais e
manufaturados necessarios para garantir necessidades ou bem-estar das geragdes presentes e
futuras. Desta forma, por ser baseado em valores sociais dinamicos, o conceito de

desenvolvimento sustentavel ndo é necessariamente estatico.

Outra critica recorrente e persistente diz respeito a cooptacao da ideia de sustentabilidade por
atores que atuam de forma insustentavel, em particular por uma conciliagdo com o discurso ¢
as praticas neoliberais (Dauvergne, 2016). E comum a pratica de greenwashing, entendida
como o uso da tematica ambiental ou da sustentabilidade sem alteracdo das praticas
insustentaveis por corporagdes e governos. Todavia, o risco de cooptacdo ¢ inerente quando se
trata de valores sociais que sdo por natureza abertos a contestacdo (Dryzek; Pickering, 2019).
Assim, ndo héd razdo para se renunciar a ideia de sustentabilidade devido ao risco de
cooptacdo, assim como aos valores de justi¢ca social e democracia, nas palavras de Dauvergne
(2016, p. 387, traducdo nossa) “a narrativa da sustentabilidade é valiosa demais para ser

entregue ao mercado™.

Por fim, destaca-se a ideia de que o desenvolvimento sustentavel ¢ contraditorio, pois
dependeria de um crescimento econdmico continuo em um mundo finito, ou seja, a
sustentabilidade seria impossivel, ou nos termos de Elsdsser (2023) um possivel oximoro.
Essa critica ¢ pertinente dado os padroes de produgcdo e consumo contemporaneos,
principalmente dos paises do Norte Global, mas ela reduz a ideia de desenvolvimento a uma
identidade com o crescimento econdmico. Todavia, como argumentam autores como Veiga
(2015) e Raworth (2017), essa identidade é apenas uma das abordagens possiveis do
desenvolvimento que pode envolver outras questdes como decrescimento e desacoplamento,
protecao dos direitos humanos, aprofundamento da democracia e liberdade (Sen, 2000),

espiritualidade, bem-estar e felicidade (Sen; Fitoussi; Stiglitz, 2010) que ndo se reduzem ao

crescimento.

As imprecisdes e contradicoes do termo desenvolvimento sustentavel implicam que seu

sentido depende de interpretagdes e negociacdes para sua institucionalizagcdo. Assim, as

® No original “the narrative of sustainability is too valuable to surrender to business”.
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criticas sao pertinentes e refletem o modelo comportamental, de relagcdes entre paises e de
produgdo e consumo insustentdveis. Todavia, como indicam Dauvergne (2016) e Veiga
(2015), a disputa pelo sentido do desenvolvimento sustentdvel deve ser travada, pois ¢
conceito valioso de ampla aceitagdo que promoveu uma mudanga nas discussoes sobre o
meio ambiente para além das posigdes polarizadas. Neste sentido, Veiga (2006, p. 14) afirma
que

[a nogdo de desenvolvimento sustentavel] deve ser entendida como um dos
mais generosos ideais surgidos no século passado, so comparavel talvez a
mais antiga ideia de ‘justica social’. Ambos sdo valores fundamentais de
nossa época por exprimirem desejos coletivos enunciados pela humanidade,
ao lado da paz, da democracia, da liberdade e da igualdade. Ao mesmo
tempo, nada assegura que possam ser de fato, possiveis e realizaveis. Sdo
partes imprescindiveis da utopia, no melhor sentido desta palavra. Isto é,
compoem a visdo de futuro sobre a qual a civilizagdo contemporanea
necessita alicer¢ar suas esperangas.

Na disputa por seu sentido, o conceito de desenvolvimento sustentavel ¢ objeto de uma
grande diversidade de defini¢des e interpretacdes. Montesano et al. (2023) argumentam que
as abordagens sobre desenvolvimento sustentdvel podem ser organizadas em dois grandes
grupos. O primeiro ¢ o que os autores chamam de equilibrado. Nesta visdo, as trés dimensdes,
ou pilares, da sustentabilidade ndo estdo relacionadas hierarquicamente. Esta abordagem
balanceada tem sido predominante na governanga global da sustentabilidade, como
evidenciado na Resolucao 70/01 que trata de “alcancar o desenvolvimento sustentavel nas
suas trés dimensoes — economica, social e ambiental — de forma equilibrada e integrada.”
(ONU, 2015, p. 3). Essa no¢do ndo-hierarquica das trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel pode ser ilustrada pela figura 02 abaixo, em que trés pilares apoiam de forma

balanceada e independente a sustentabilidade.

Figura 02 - Pilares da sustentabilidade - visdo ndo hierarquica
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Fonte: Montesano et al. (2023, p. 1922)

A segunda abordagem ¢ a que os autores chamam de hierdrquica e se baseia na nogdo de

sustentabilidade forte, ou seja, que a base biofisica em que se fundamenta o desenvolvimento
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¢ hierarquicamente superior, pois dela dependem as dimensdes social e economica (Giddings
et al., 2002). A abordagem hierarquica pode ser representada de diversas formas, como
circulos concéntricos, em que as dimensdes social e econdmica estdo contidas na dimensao
ambiental, representacdo semelhante ao donut proposto por Raworth (2012, 2017), ou como
‘bolo de noiva’ (wedding cake) em que a economia e sociedade se assentam sobre uma base,
a biosfera, da qual dependem (Stockholm Resilience Centre, 2016), como representado na

figura 03.

Figura 03 - Representacdes da sustentabilidade
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Fonte: (i) Montesano et al. (2023, p. 1922); (ii) Raworth (2012, 2017); (iii) Stockholm Resilience Centre’

Na mesma linha, Griggs et al. (2013, p. 306) utilizam a ideia de limites planetarios
(Rockstrom et al. 2009, Steffen et al. 2015) para revisitar a definicdo de desenvolvimento
sustentavel do Relatério Brundtland como o "(...) desenvolvimento que atende as
necessidades do presente enquanto salvaguarda o sistema de suporte a vida da Terra, do
qual o bem-estar das geragoes atuais e futuras depende.” (CMMD, 1988, p. 46). Os autores
propdem uma nova redacdo para o conceito de “desenvolvimento sustentivel no
Antropoceno” como o “desenvolvimento que atende as necessidades do presente enquanto
protege o sistema de suporte a vida da Terra, do qual depende o bem-estar das geragoes
atuais e futuras™ (Griggs et al., 2013, p. 306, tradugdo nossa). Essa formulagdo destaca

explicitamente a interdependéncia entre as dimensdes econdmica, social e ambiental.

" Disponivel em

8 No original “Sustamable development in the Anthropocene ‘Development that meets the needs of the present
while safeguarding Earth’s life-support system, on which the welfare of current and future generations
depends”.
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Dryzek e Pickering (2019) defendem a abordagem da sustentabilidade reflexiva’® para tratar o

desenvolvimento sustentavel no Antropoceno. Esta ¢ caracterizada por ser:

(1) aberta, ou seja, que o entendimento sobre sustentabilidade ndo seja definido apenas
por ‘especialistas’ (expert-driven), mas que emerja de um debate publico

descentralizado e democratico, por se tratar de um valor social e ndo um estado ideal;

(i1) ‘fundamentada ecologicamente’ (ecologically grounded), ou seja, que a decisdo
social sobre a sustentabilidade seja informada sobre os limites que ndo devem ser
ultrapassados para manter a estabilidade do Sistema Terra e que as informagdes
dindmicas de carater cientifico representem ‘“(...) uma defesa essencial contra
tentativas de coopta¢do do discurso sobre sustentabilidade™ (Dryzek; Pickering,

2019, p. 89, tradugao nossa);

(111) dindmica, ou seja, responsiva as mudangas dos valores e das interacdes entre a

humanidade e o Sistema Terra, sem necessariamente voltar as condi¢des do Holoceno;

(iv) ‘previdente’ (‘far-sighted’), ou seja, orientada para o futuro, considerando as

interconexoes entre valores sociais dindmicos ¢ as condigdes ambientais;

(v) integrada, ou seja, que mantenha uma coeréncia interna em termos de sinergias e
trade-offs entre as questdes da sustentabilidade, incluindo escalas diversas, e uma
integracdo externa, envolvendo reflexividade, ou seja, capacidade de escuta e
mudanca fora das tendéncias habituais, principalmente em termos da promog¢ao de um

espaco seguro e justo para a humanidade.

A abordagem da sustentabilidade reflexiva fornece uma base analitica para o tratamento das
interagdes dinamicas entre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel e dos caminhos para
sua institucionalizagdo, seja em nivel global, como nacional, foco desta pesquisa. Segundo
Nobre (2002, p. 26), o desenvolvimento sustentdvel pode ser visto “simultaneamente como
veiculo de um acordo politico minimo em torno dos termos em que se daria a
institucionaliza¢do da temdtica ambiental em ambito global e como ponto de partida da
disputa politica a ser travada nos limites por ele tragados.”. Desta forma, o conceito vago e

polissémico, gestado na academia e nos espacos politico-diplomaticos globais, adquire

® Dryzek e Pickering (2019) tratam os termos desenvolvimento sustentivel e sustentabilidade de forma
intercambiavel, o que sera adotado nesta pesquisa.
1 No original “an essential bulwark against efforts to co-opt sustainability discourse”.
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sentido em um processo de institucionalizacdo que envolve disputa de interesses e construgao
de consensos por atores diversos como organismos internacionais, paises, regides, entes

subnacionais, governos, corporagdes e sociedade civil. Neste sentido

[...] o conceito de DS nasceu como proposta de delimita¢do de uma arena
de disputa politica pelo seu sentido pratico e teorico, no ambito de um
projeto mais amplo de institucionalizagdo da problematica ambiental: ele
ndo nasceu como simples embuste nem os jogos ja estavam feitos de
antemdo. (Nobre, 2002, p. 43).

Neste contexto, destaca-se o papel das grandes conferéncias e acordos internacionais como
espacos de disputa e construgcdo de consensos para institucionalizacdo do desenvolvimento
sustentavel, ou nas palavras de Dryzek e Pickering (2019) a ‘politica da sustentabilidade’
(politics of sustainability). A Agenda 2030 e os ODS podem ser entendidos como a
representacdo contemporanea do desenvolvimento sustentavel ou o consenso possivel sobre a
institucionalizagdo do conceito em 2015. A constru¢cdo dos ODS ¢ o desfecho de um longo

processo histérico, iniciado em meados do século XX e consolidado nas grandes conferéncias

da ONU realizadas na década de 1990.

Alguns marcos deste processo foram a Conferéncia de Bandung, realizada em 1955 na
Indonésia, em que as pautas de paises em desenvolvimento passaram a obter um espaco maior
e mais concertado nas agendas internacionais, os debates entre meio ambiente e
desenvolvimento iniciados na Conferéncia de Estocolmo, em 1972, e aprofundados entre as
conferéncias Rio-92 e Rio+20, concomitante as demais conferéncias tematicas do sistema
ONU, como Populacdo e Desenvolvimento (Cairo-94), Direitos Humanos (Viena-93), sobre
as Mulheres (Beijing-95), Assentamentos Humanos — Habitat (Istambul-96), contra o
Racismo e Xenofobia (Durban-01), entre outras (Galvao, 2022). J4 em termos de linguagem e
modelo de governanga, a Agenda 2030 se fundamenta, de forma aprimorada, na experiéncia

dos Objetivos do Milénio (ODM) (de Jong; Vijge, 2021), tema da proéxima se¢ao.

A Agenda 2030 ¢ universalmente aplicavel, em contraste com os ODM que foram
desenhados, principalmente, para qualificar os esfor¢cos de cooperagdo e assisténcia
internacional com foco exclusivo nos desafios dos paises em desenvolvimento (de Jong;
Vijge, 2021). Assim, os ODS avancam no sentido de explicitar que os esforcos para a
constru¢do de um futuro mais sustentavel sdo globais, nos termos da Resolucdo 70/01 da
ONU: “(...) trata-se de objetivos e metas universais que se aplicam ao mundo todo, tanto aos
paises desenvolvidos quanto aos em desenvolvimento” (ONU, 2015, p. 4). O carater universal

¢ importante, pois permite incorporar as discussdes sobre sustentabilidade as pressdes
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exercidas sobre o Sistema Terra pelos altos niveis de consumo dos paises do Norte Global.
Além disso, a adogdo de objetivos globais com um horizonte de 15 anos, que ultrapassa a
temporalidade tradicional de curto prazo, como os ciclos eleitorais, representa um avango em
relagdo ao planejamento de mais curto prazo adotado por outras agendas e paises. Todavia, a
Agenda 2030 ainda ¢ vaga em relagdo as consideragdes sobre ‘equidade intergeracional’

(Lim; Segaard Jergensen; Wyborn, 2018).

A adi¢do do adjetivo sustentavel ao substantivo desenvolvimento, que marca a transicao dos
ODM para os ODS, ndo ¢ meramente semantica, mas marca uma mudan¢a de rumo que
amplia a abrangéncia e a ambic¢ao da agenda, em particular na dimensdo ambiental, em que ha
uma representacdo mais complexa e transversal (de Jong; Vijge, 2021). Os ODM tinham
apenas um objetivo sobre sustentabilidade, definido a posteriori, com quatro metas gerais
sobre a inclusdo dos principios do desenvolvimento sustentdvel nas politicas dos paises,
reducdo da perda de biodiversidade, acesso ao saneamento basico e melhoria nas condi¢des

de vida de moradores de assentamentos urbanas precarios (ONU, 2000).

Na Agenda 2030, trés dos 17 ODS sdo dedicados a tematica ambiental, abrangendo mudangas
climaticas (ODS 13), oceanos (ODS 14) e ecossistemas terrestres (ODS 15), totalizando 27
metas. Além disso, a dimensdo ambiental ¢ transversal aos demais ODS, em particular nos
ODS 6 - ‘agua potavel e saneamento’, ODS 7 - ‘energia limpa e acessivel’, ODS 11 - ‘cidades
e comunidades sustentaveis’, ODS 12 - ‘consumo e produgdo responsaveis’, e em metas
relacionadas a agricultura sustentdvel (ODS 2), prote¢do de populacdes vulnerdveis contra

eventos climaticos extremos (ODS 1), entre outros (ONU, 2015).

Ainda assim, o tratamento das questdes ambientais €, predominantemente, vago em
comparagdo as questdes socioecondmicas, com grande parte de metas qualitativas,
caracterizadas por termos como ‘significativo’ e ‘substancial’ ao invés de metas quantitativas
ambiciosas. Além disso, os ODS ndo promoveram avangos significativos em relagdo as
responsabilidades historicas dos paises do Norte Global pela atual crise socioecoldgica e seus
impactos desproporcionais sobre as populagdes mais vulnerabilizadas (Dryzek; Pickering,
2019; Sénit et al., 2022) e em relagdo ao carater transversal das crises socioambientais

contemporaneas (Fukuda-Parr; Muchhala, 2019).

Assim, os ODS possuem claras limitacdes quanto ao reconhecimento de riscos sistémicos a
estabilidade do Sistema Terra (Kotzé et al., 2022), como por exemplo a falta de mencao

explicita aos limites planetdrios e as consequéncias de sua transgressdao, ao Antropoceno € a
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adocdo de um espago seguro e justo para a humanidade (Hajer et al., 2015). Apesar dos
avancos, a no¢do de desenvolvimento ainda ¢, em grande medida, neoliberal, e ndo supera as
concepgOes modernistas de separagdo entre cultura e natureza, politicas domésticas e
internacionais e a preponderancia dos Estados soberanos como protagonistas da politica

internacional (Adelman, 2018; van Norren, 2020).

Os processos de interpretagdo e de institucionalizacdo da noc¢do de desenvolvimento
sustentavel, tanto em termos tedricos, como praticos, sao dindmicos e estdo constantemente
em disputa em diversas escalas e espacos de concertagao. A institucionalizagao do conceito
na Agenda 2030 baseada na estratégia de governanca por meio de objetivos globais ¢ objeto

da proxima segao.

I.3 - A GOVERNANCA POR MEIO DE OBJETIVOS ASPIRACIONAIS
GLOBAIS E OS ODS

A governanga, entendida de forma ampla como uma fungao social voltada para orientar
individuos ou grupos em direcdo a resultados desejados (Young, 2017), envolvendo “novas
formas de regulacdo que vdo além da tradicional atividade hierarquica do Estado, com
algum tipo de autorregulagcdo por parte de atores sociais, cooperagdo publico-privada na
solugdo de problemas sociais e novas formas de politicas multiniveis”"' (Biermann ef al.,
2009, p. 21, tradugdo nossa), oferece uma base para analisar por que governos e atores nao

estatais adotam objetivos globais de carater aspiracional para orientar suas agoes.

O estabelecimento de objetivos como forma de organizar a¢des na arena internacional tem
sido utilizado desde a segunda metade do século XX. Todavia, o uso de objetivos politicos
globais para orquestrar as atividades de governos, organizagdes internacionais, sociedade
civil e setor privado se tornou mais relevante e presente nas ultimas duas décadas
(Fukuda-Parr, 2014). A governanca por meio de objetivos globais ¢ definida por Vijge et al.
(2020) como uma forma de direcionar as acdes de atores publicos e privados para trajetorias
desejadas, a partir da constru¢do de consensos acordados multilateralmente, principalmente
no sistema das Nagdes Unidas, que sintetizam ambigdes politicas coletivas na forma de

objetivos globais.

" No original “new forms of regulation that goes beyond traditional hierarchical state activity. It usually implies
some form of self-regulation by societal actors, private-public cooperation in the solving of societal problems,
and new forms of multilevel policy.”
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A discussdo sobre a governanga por meio de objetivos globais tem sido liderada pelos
pesquisadores ligados ao Earth System Governance Project. Em 2017, foram apresentados os
resultados das primeiras pesquisas abrangentes sobre o tema. No livro ‘Governing through
Goals: Sustainable Development Goals as Governance Innovation’ (Kanie; Biermann, 2017)
os autores apresentam os conceitos de ‘governanga global por meio do estabelecimento de
objetivos’ (global governance by goal-setting) e de ‘governanca por meio de objetivos’
(governance through goals), que sdo utilizados de forma intercambidvel com predominancia

do segundo, como a estratégia de governanga adotada na Agenda 2030.

A estratégia de governanca dos ODS ¢ distinta das abordagens anteriores baseadas em

objetivos pela coexisténcia de quatro caracteristicas principais:

(1) a natureza ndo-legalmente vinculante dos objetivos, ou seja, ndo se aplica por meio

legais, tanto nos processos internacionais, quanto nacionais;

(1)) a gestdo por meio de arranjos institucionais flexiveis, nao apoiados por
organizagdes de tratados internacionais, agéncias formais de monitoramento, corpos

fortes de resolugdo de disputas, entre outros;

(ii1) o carater inclusivo, abrangendo todos os paises e setores da sociedade, desde a

negociacao até implementacdo, o monitoramento e avaliagao;

(iv) a discricionariedade na implementagdo a partir da interpretagdo nacional e local

(Kanie; Biermann, 2017).
As proximas subsec¢oes apresentam uma analise detalhada de cada uma.

Em 2020, Vijge et al. (2020) apresentam um balango da estratégia de governanca da Agenda
2030 a partir de suas quatro caracteristicas principais, mas adotando o termo ‘governanga por
meio de objetivos globais’ (governance through global goals), ressaltando o carater global
dos objetivos como distintivo da estratégia de governanca dos ODS que seria entao utilizada
nos trabalhos posteriores do grupo de pesquisadores do Earth System Governance Project

(Biermann et al., 2022; Biermann; Hickmann; Sénit, 2022a).

O carater aspiracional da estratégia de governanga por objetivos ¢ abordado nessas discussoes
conceituais, com énfase na ambicdo dos objetivos globais (Kanie et al., 2017) e na
capacidade da agenda aspiracional de integrar-se aos sistemas legais (Young, 2017). Embora

esses aspectos sejam fundamentais para entender o papel da aspiracdo na governanca, ela
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pode ser compreendida de uma forma mais ampla que estrutura, motiva ¢ influencia agdes
politicas e comportamentos de atores. Esse fendmeno ¢ descrito por Finnemore e Jurkovich

(2020) como ‘politica aspiracional’.

Considerando que a andlise da agenda de desenvolvimento sustentavel global requer
conceitos e instrumentos que permitam compreender por que € como instituigdes
internacionais, governos e atores ndo-estatais se mobilizam em torno de um conjunto de
objetivos e metas nao-legalmente vinculantes, muitos deles de carater qualitativo e de baixa
probabilidade de alcance, e para reforgar o carater distintivo da aspira¢do na estratégia de
governan¢a dos ODS, propomos o conceito ampliado de ‘governanga por meio de objetivos

aspiracionais globais’ para caracterizar a estratégia de governanga da Agenda 2030.

A aspiracdo ¢ um reconhecido componente da politica (Finnemore; Jurkovich, 2020;
Nussbaum, 2016; Young, 2017; Young et al., 2017; Kanie et al., 2017). Finnemore e
Jurkovich (2020) argumentam que a aspiragdo ¢, por sua natureza, transformadora, um
processo orientado para o futuro que, ao articular objetivos e afirmar identidades e valores,
gera motivagdo e estrutura a agdo politica. Os objetivos aspiracionais devem almejar a
transformagdo da realidade, serem articulados e amplamente compartilhados. Por serem
ambiciosos, 0s objetivos ndo se confundem com um objeto ou um atributo, sendo que o

processo para os alcangar € tdo importante quanto seu alcance.

As autoras destacam que a aspiragdo ¢ central em pelo menos duas categorias da vida
politica: a articulagdo de objetivos e a afirmacio de identidade e valores. E comum que
governos, partidos, organizacdes nao governamentais, empresas € organizagdes sociais
definam objetivos aspiracionais, como missdo, visdo e valores, em seus documentos
orientadores, referindo-se a eles como um processo que deve se refletir nas praticas
cotidianas. Ao vocalizar aspiragdes amplas e ambiciosas, a intengdo nao ¢ gerar efeitos
imediatos, mas engajar atores e delimitar valores e crengas. A conjugacao destes dois papéis,
a articulacdo de objetivos e a afirmacdo de valores e identidades compartilhadas, ¢ o que
torna as aspiracdes vetores poderosos de mudanga. Elas ndo apenas definem objetivos a
serem alcangados, mas também influenciam todo o processo necessario para cumpri-los

(Finnemore; Jurkovich, 2020, p. 3).

A aspiragdo ¢ utilizada como instrumento por atores politicos por duas razdes principais: a
capacidade de mobiliza¢do de apoio de atores e recursos e a possibilidade de facilitar acordos

em areas complexas. A capacidade da aspiracdo em inspirar € engajar apoiadores de uma
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causa ¢ o motivo mais Obvio para o uso politico da aspiracao. A mobiliza¢dao de apoio ¢ a
motivagdo para acdo podem ser socialmente relevantes e consequentes politicamente. Em
negociacdes diplomadticas, ¢ comum chegar a um acordo sobre uma visdo compartilhada ou
aspiragdo, como forma de construir confianga, funcionando como um primeiro passo para
acordos futuros sobre responsabilidades especificas em normas ou compromissos
(Desjardins, 2014). Dessa forma, a aspiragao torna os acordos sobre questdes complexas mais

viaveis ao longo do tempo.

Diferente das normas e dos compromissos, a responsabilizagdo e a avaliacdo das ag¢des para
alcancar objetivos aspiracionais ndo ¢ direta. Fatores como o contexto, o publico e as
expectativas importam na avaliagdo dos objetivos aspiracionais. Quanto mais ambiciosos os
objetivos, menos serd exigido seu pleno alcance. Assim, a avaliacdo de objetivos
aspiracionais nao se limita a avaliacdo do seu alcance ou nao. Tanto os esforgos destinados ao
alcance dos compromissos, quanto o monitoramento do progresso de indicadores importam

(Finnemore; Jurkovich, 2020).

A transicdo dos ODM para os ODS exemplifica como a avaliagdo de uma agenda
aspiracional ndo se limita ao cumprimento ou ndo de suas metas. Embora os ODM nao
tenham sido plenamente alcangados, os atores responsaveis por sua gestdo, especialmente as
Nagdes Unidas e os governos nacionais, ndo foram responsabilizados pelo descumprimento
dos objetivos. Ao invés de cobranca pelo descumprimento das metas “(...) a ONU foi
reconhecida pela midia por seus esfor¢os para alcangar os ODM e elogiada por seu ‘esfor¢co
meritorio e bem-intencionado' e por ‘redobrar a aposta’ com os ainda mais ambiciosos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS)”'* (Finnemore; Jurkovich, 2020, p. 4,

traducao nossa).

O uso de objetivos aspiracionais e suas consequéncias politicas podem ser instrumentos de
transformagdo social, no entanto, seu uso possui alguns riscos potenciais como: (i) a
dificuldade de responsabilizacdo, pois quanto mais ambiciosos e abrangentes os objetivos,
mais complexa suas causas e mais dificil identificar responsaveis diretos por seu alcance ou
ndo; (i) a fadiga da aspiracdo, que ocorre quando o objetivo € recorrentemente ndo alcancado
e a capacidade de mobilizar atores diminui; (iii) a substituicdo da a¢do, em que a declaragcao

do objetivo substitui a agdo para alcangéd-lo; e (iv) a suscetibilidade a manipulag¢do e a

2 No original “(...) the UN was lauded in the media for its performance in trying to achieve the MDGs at all
and praised for its ‘worthy, high-minded effort’ and for ‘doubling down’ with the even more ambitious
Sustainable Development Goals (SDGs).”
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cooptagdo, quando os objetivos aspiracionais sdo adotados sem a mudanca efetiva nas

praticas (Finnemore; Jurkovich 2020, p. 7).

As caracteristicas da governanca por meio de objetivos aspiracionais globais impactam
diretamente os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS objetos do
proximo capitulo. Nas proximas subsegdes, elas serdo analisadas, considerando sua relagao
com as agendas de desenvolvimento anteriores, notadamente os ODM, e examinando como
estas caracteristicas, de uma forma geral, e seus aspectos aspiracionais, em particular, estao

afetando os processos de implementagdo dos ODS.

1.3.1 - Natureza ndo-legalmente vinculante

Assim como os ODM, os ODS foram formalmente estabelecidos por meio de uma resolugao
de carater recomendatério da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, a Resolugao n°. 70/01
(ONU, 2015). Desta forma, a Agenda 2030 alinha-se aos acordos internacionais recentes,
baseados em consensos politicos estruturados em modelos voluntarios de ‘compromisso e
monitoramento’ (pledge-and-review), a partir do ‘estabelecimento de objetivos globais’ (goal
setting). Esses acordos sdo nao legalmente vinculantes e oferecem maior discricionariedade
doméstica para implementagdo, diferindo da formulagdo normativa tradicional, baseada em
normas centralizadas, normalmente incorporadas aos sistemas legais internacionais e
nacionais (hard law ou rule making) e organizadas em complexos arranjos institucionais

(Young, 2017).

As abordagens baseadas em estruturas legais centralizadas tém sido, em parte, substituidas
por estruturas de governanga fundamentadas em objetivos globais. Esse processo reflete a
crescente compreensao das limitacdes da governanca baseada em estruturas legais,
frequentemente caracterizada por sua rigidez, falta de adaptabilidade para lidar com desafios
emergentes de dindmicas globais em rapida transformacdo e com contextos domésticos,
incapacidade de envolver efetivamente todas as partes interessadas relevantes e uma
propensdo a se tornar ‘congestionado’ (gridlocked) (Kanie et al., 2019). O congestionamento
ocorre quando a complexidade e a sobreposi¢ao de acordos e regulamentagdes internacionais
dificultam a implementagdo eficaz de politicas e a tomada de decisdes, tornando o sistema
incapaz de responder de forma adequada aos desafios complexos e interconectados

enfrentados pela comunidade global (Hoffmann, 2011).
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Nesse sentido, a mudanga em direcdo a governancas baseadas em objetivos globais busca
fornecer maior flexibilidade, adaptabilidade e capacidade de resposta as necessidades
emergentes € as demandas crescentes por cooperacdo internacional. No entanto, essa
transi¢do também apresenta desafios, como a simplificacdo de temas complexos reduzidos a
objetivos, metas e indicadores, a necessidade de desenvolver mecanismos adequados de
monitoramento e responsabiliza¢do, bem como garantir a participagdo € o comprometimento
de todas as partes interessadas relevantes para alcancar os objetivos estabelecidos (Kanie et

al., 2019).

Elliot (2017) argumenta que a falta de mecanismos legais pode limitar a efetividade da
governanga por meio de objetivos globais e contribuir para o aumento da complexidade
institucional em um sistema internacional ja bastante fragmentado e compartimentalizado.
Questiona-se também a capacidade dos objetivos influenciarem a agenda politica mais
abrangente e mobilizar forgas sociais, podendo limitar o senso de urgéncia, compromisso e
aceitacdo da Agenda 2030, em particular por governos, dado que ndo terdo cobrangas

legislativa e judiciaria (Young, 2017).

Bodansky (2016), por sua vez, argumenta que compromissos politicos, como o Acordo de
Copenhague de 2009, podem ter maior influéncia sobre o comportamento dos Estados do que
os acordos legais. Além disso, destaca-se o carater quase-legal das decisdes da Assembleia
Geral das Nacgdes Unidas, que fornece legitimidade democratica e autoridade que nenhuma
outra instancia global pode dar, catalisando o potencial de influéncia dos objetivos globais
(Gupta; Nilsson, 2017). No caso dos ODS, foram definidas dimensdes alternativas a
normatividade legal para aumentar a ‘responsabiliza¢do’ (compliance), como os mecanismos
de transparéncia e revisao, principalmente por meio dos Relatorios Voluntarios apresentados
no ambito do Forum Politico de Alto Nivel. Neste sentido, 0s custos aos paises ndo estdo
ligados a sangdes e constrangimentos legais, mas tem um cardter mais reputacional,

envolvendo credibilidade do pais ou institui¢do (Vijge et al., 2020).

J& para Finnemore e Jurkovich (2020), objetivos aspiracionais, por serem orientados para o
futuro e aplicaveis a sociedade de uma forma geral, ndo se confundem com normas legais, e
por se basearem em valores e ideais compartilhados e na mobilizacdo e engajamento de
atores e recursos, podem facilitar a constru¢do de acordos e orientar a elabora¢do de normas
futuras. Neste sentido, Kanie ef al. (2017, p. 23) argumentam que objetivos de natureza

aspiracional podem ser um importante passo no desenvolvimento de normas de
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sustentabilidade acordadas internacionalmente de longo prazo e a partir das quais os paises
podem elaborar suas politicas, atores se mobilizarem e estabelecer mecanismos institucionais,

ou seja, podem ser o primeiro passo na formula¢dao de normas por facilitarem acordos.

Na mesma linha, Biermann et a/. (2023) argumentam que, mesmo considerando a natureza
ndo-legalmente vinculante dos ODS, ha espacos para sua ‘legaliza¢do’, ou seja, incorporagdo
ao sistema normativo, principalmente, por meio de acordos plurilaterais ou regionais a partir
de interesses compartilhados de paises ‘de mentalidade semelhante’ (/ike-minded) formando
uma coalizdo (coalition of the willings) sobre objetivos comuns e com arranjos institucionais
especificos. Além disso, existem processos diversos de incorpora¢ao dos ODS nas legislagdes

de governos nacionais e subnacionais.

Em complemento, Young (2017) defende que deve haver uma aproximagao entre proposi¢ao
de objetivos e a formulacdo de regras. Por um lado, objetivos sem regras podem se tornar
aspiragdes vagas que todos concordam, mas que podem ndo se transformar em realidade. Por
outro lado, a formulagdo de normas na auséncia de objetivos pode degenerar em
requerimentos onerosos € burocraticos nao identificados com uma finalidade maior. Nas
palavras do autor, “(...) o estabelecimento de metas e a criagdo de normas podem se tornar

elementos de sistemas integrados™ (Young 2017, p. 34, tradugdo nossa).

Ja Kamau, Chasek e O'Connor (2018) defendem que o carater ndo-legalmente vinculante
proporciona um ambiente propicio para a adogdo de objetivos globais mais ambiciosos e
inovagodes, como no caso do ODS 10 sobre ‘redugdo das desigualdades dentro dos paises e

entre eles’ que dificilmente seria possivel em um sistema normativo tradicional.

Outro debate em torno da ado¢do de uma agenda nio-legalmente vinculante e abrangente ¢é
que ela pode resultar em efeitos negativos sobre os acordos prévios. No caso dos ODM,
houve evidente adocdo seletiva de temas relacionados aos compromissos de diversas
conferéncias tematicas, reduzindo consideravelmente seu escopo (de Jong; Vijge, 2021). Esta
caracteristica, somada a discricionariedade doméstica na implantacdo da Agenda 2030, abre
margem para a pratica de priorizagdo de objetivos para legitimar prioridades pré-existentes,

conhecida na literatura como cherry-picking (Fukuda-Parr; Yamin; Greenstein, 2014).

No caso dos ODS, mesmo que a propria Resolucdo 70/01 em seu pardgrafo 11 defina

explicitamente que a implementacdo da Agenda 2030 deva considerar os resultados de “(...)

'3 No original “goal setting and rule making may become elements in integrated systems”.
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todas as grandes conferéncias e cupulas das Nagoes Unidas que estabeleceram uma base
solida para o desenvolvimento sustentavel e ajudaram a moldar a nova agenda” (ONU 2015,
p. 4), esse risco € presente, em particular, pelo enquadramento destas ao sistema de objetivos,

metas e indicadores.

O carater ndo-legalmente vinculante pode estimular o engajamento de diversos atores e
ampliar a ambi¢ao nos processos de governanga e implementagdo dos ODS. Todavia, também
pode abrir margem para a adocdo dos objetivos globais sem a realizacdo das agdes
necessarias para seu alcance efetivo. Na perspectiva da ‘governanga por meio de objetivos
aspiracionais globais’, a criagdo de um ambiente propicio ao engajamento abrangente de
atores sociais € a inovacdo constitui um elemento necessario para promover mudancas de
carater transformador, mas, por si s0, € insuficiente. Dessa forma, a capacidade dos objetivos
globais aspiracionais de promover mudancas deve ser avaliada em conjunto com as demais

caracteristicas da governanga por objetivos globais, discutidas nas proximas subsecoes.

1.3.2 - Arranjos institucionais flexiveis e orquestracdo

Os arranjos institucionais da Agenda 2030 nao sdao baseados na autoridade legal ou no status
formal na hierarquia das Nagdes Unidas, tanto em termos de mobiliza¢do de recursos, quanto
na capacidade de criar normas, resolver conflitos e promover compliance (Vijge et al. 2020).
Diferente das complexas instituicdes desenvolvidas no ambito das agendas climaticas e da
conservacdo da biodiversidade, a governanca dos ODS ¢ baseada na flexibilidade dos
arranjos institucionais, com o objetivo de induzir e orquestrar esfor¢os voluntarios publicos e
privados para sua implementagdo, desde o nivel global até os arranjos de governanca locais
(Abbott; Bernstein; Janzwood, 2020). Nas palavras de Biermann, Kanie e Kim (2017, p. 27,
tradu¢do nossa), os arranjos institucionais dos ODS sdo “(...) de baixo para cima, ndo

confrontacionais, orientados pelos paises e focados nos atores interessados"".

Neste contexto de mandato abrangente, mas com autoridade institucional limitada e recursos
escassos, o conceito de orquestragdo ganha centralidade (Abbott; Bernstein; Janzwood,
2020). A orquestragdo ¢ um modo indireto de governanga que se baseia em incentivos e
estimulos para guiar e apoiar acdes em direcdo a objetivos especificos, ao invés de impor
controles obrigatdrios. Um orquestrador opera por meio de intermedidrios alinhados com sua

missdo, catalisando, incentivando e direcionando suas atividades. Apesar de nao possuirem

"“No original “bottom-up, non-confrontational, country-driven and stakeholder-oriented".
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autoridade formal, os orquestradores podem exercer lideranca se forem percebidos como
legitimos pelas organizagdes envolvidas e tiverem credibilidade por sua especializagdo, o que

pode lhes conferir peso politico (Abbott, 2018).

Na governanga da Agenda 2030, a coordenacdo dos multiplos atores e iniciativas para a
implementagdo dos ODS ¢ conduzida pelo Férum Politico de Alto Nivel (High Level
Political Forum — HLPF). Criado na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio+20), o HLPF substituiu a Comissdo das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, criticada por ser apenas uma 'sala de discussdes', sem
autoridade e legitimidade para tomar ou facilitar decisdes formais (Ivanova, 2013; Bernstein,

2017).

O HLPF atua como ponto focal para a implementacdo dos ODS em nivel global, com o
objetivo de promover a difusdo e a integracao de politicas e praticas do nivel global ao local.
Ele ¢ responsavel pelos processos de revisdo e monitoramento do progresso dos ODS, além
de buscar aumentar a integracdo, coordenacdo e coeréncia no sistema ONU e em outros
niveis de governanca, por meio de um arranjo flexivel sem a autoridade direta sobre os

demais atores (Bernstein, 2017).

O Forum opera sob os auspicios do Conselho Economico e Social (ECOSOC), um dos 6rgaos
de maior hierarquia no Sistema ONU, responsavel pela supervisdo institucional da
formulagdo e implementagdo dos ODS (Persson; Weitz; Nilsson, 2016). Trata-se de um féorum
vinculado a Assembleia Geral das Nagoes Unidas, o que lhe confere certa relevancia politica
(Abbott; Bernstein, 2015; Bernstein, 2017). Embora ndo tenha ganhado muita autoridade
formal ou recursos em comparagdo ao seu antecessor (Abbott; Bernstein, 2015), sua
legitimidade ¢ reforcada pelo fato de ter sido criado por meio de uma resolug¢ao formal, além
da adesdo e da participacdo de alto nivel de estados-membros da ONU, organizagdes

Internacionais € atores nao estatais.

Apesar de ocupar um espago institucional destacado no Sistema ONU, o HLPF enfrenta o
desafio de exercer lideranga em uma arquitetura de governanca global marcada pela
fragmentacao e pela competi¢ao parcial entre diversas organizagdes internacionais que atuam
no campo do desenvolvimento sustentavel. Esse cendrio, caracterizado por fragmentagao,
dispersdo nao hierarquica e sobreposi¢do de competéncias na formulagdo de regras, ¢ descrito
por Zelli e Asselt (2013) como um ‘mosaico de organizacdes internacionais’ (patchwork of

international institutions). Neste contexto, o HLPF deve atuar como um ‘orquestrador de
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orquestradores’, promovendo a coordenacao de diversos custodians dentro deste espaco de

governanga altamente fragmentado (Bernstein, 2017).

No caso da Agenda 2030, os arranjos de custodia (custodianship arrangements) se
relacionam ao mandato das diversas institui¢des e organizacdes internacionais, cerca de 44,
para coordenar a coleta de dados e a divulgagdo das informacdes relacionadas aos 231
indicadores dos ODS (van Driel et al., 2022). O grau de fragmentacdo da custéodia dos ODS
varia bastante entre os objetivos. Por um lado, alguns ODS possuem baixo grau de
fragmentacdo, sendo baseados em organizagdes internacionais e agéncias nacionais
tradicionais e centralizadas. Como no caso da ‘saude e bem-estar' (ODS 3), em que a
Organizagdo Mundial da Saude (OMS), em nivel internacional, ¢ responsavel por 20 dos 27
indicadores. Por outro lado, existem areas pouco institucionalizadas e que possuem maior
grau de fragmentacio. E o caso da ‘reducido das desigualdades’ (ODS 10) que possui 9
custodians para os 11 indicadores do objetivo, o que dificulta a coordenagdo entre eles. Além
disso, varias agéncias das Nac¢des Unidas atuam como custodians de ODS individuais, mas
com responsabilidades amplamente difusas entre ministérios e instituigcdes nacionais (van
Driel et al., 2022; Biermann et al., 2023). Esse arranjo de custédia também tende a reforgar
uma abordagem fragmentada e compartimentalizada dos objetivos, metas e indicadores sem

incluir as interconexdes, sinergias e trade-offs entre os objetivos.

Neste contexto de fragmentag¢do da autoridade da governanga global dos ODS, Beisheim et
al. (2022) apontam que hé evidéncias de que os principios de governanga que fundamentam a
Agenda 2030, como universalidade, coeréncia, integracdo ¢ 'ndo deixar ninguém para tras',
tiveram efeitos nos discursos das instituigdes multilaterais. Todavia, ndo ha evidéncias
robustas de que os ODS tenham tido impactos transformadores nos mandatos, praticas ou
alocagdo de recursos de organizagdes internacionais e instituicdes dentro do sistema das
Nagdes Unidas (Weinlich et al. 2022). Os processos de reforma ocorridos no periodo e
frequentemente justificados e legitimados fazendo referéncia a Agenda 2030, ndo possuem
relagdes causais evidentes com os ODS, pelo contrario sdo reconhecidos por terem se

iniciado antes da adogao dos ODS (Beisheim et al., 2022).

Outros estudos mostram que o HLPF tem servido como plataforma para a aprendizagem
entre pares, com um incremento da participa¢do de organizagdes ndo-governamentais, Como
observadoras, desempenhando fun¢des de revisdo e cobranga publicas ao divulgar posigoes e

criticas (Beisheim et al., 2022). Todavia, a maior parte das pesquisas sobre a governanga dos
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ODS, concluem que o HLPF nao correspondeu as expectativas de se tornar um ‘orquestrador
dos orquestradores’ na governancga global, visando promover coeréncia em todo o sistema. As
razdes para isso incluem seu mandato amplo e pouco claro, combinado com a falta de
recursos e de lideranca politica devido a interesses nacionais divergentes (Monkelbaan, 2019;

Beisheim, 2020).

O debate sobre a efetividade dos arranjos institucionais flexiveis estd em aberto,
principalmente sobre a capacidade dos ODS de refor¢ar a lideranga politica global e
orientagdo, promovendo a coeréncia em todo o sistema. Por um lado, autores apontam a
necessidade da constituicdo de uma institucionalidade mais forte e com poder de determinar
posicdes legalmente vinculantes no ambito das Nacgdes Unidas, no formato de um Conselho
de Desenvolvimento Sustentavel nos moldes do Conselho de Seguranca (Franchini; Viola;
Barros-Platiau, 2017; Biermann et al., 2023). Por outro lado, existem autores que defendem a
flexibilidade institucional e seu cardter mais policéntrico, pois em um ambiente complexo e
fragmentado nao haveria condi¢des para uma institucionalidade mais centralizada, que
certamente teria os mesmos vieses relacionados as relagdes desiguais de poder das atuais, e
que ¢ possivel reformar os arranjos flexiveis para torna-los mais efetivos (Kamau; Chasek;

O’Connor, 2018).

Na perspectiva aspiracional, estruturas policéntricas, fragmentadas e flexiveis nao sao
problemas a serem resolvidos, mas caracteristicas que podem estimular inovagdes e solugdes
adaptadas aos contextos locais, algo que estruturas mais formais e centralizadas tendem a
inibir. Além disso, essas caracteristicas ndo sdo necessariamente incompativeis com
institucionalidades de carater legalmente vinculante, ja que os objetivos globais aspiracionais
podem servir como catalisadores para acordos formais. O equilibrio entre essas abordagens
varia conforme o contexto, as escalas de atuacdo e a participacdo dos diferentes atores
sociais. As proximas subse¢des tratardo da inclusividade e da discricionariedade doméstica na

governanga e implementag¢ao dos ODS.

1.3.3 - Inclusividade

A terceira caracteristica da governanga por meio de objetivos globais ¢ a inclusdo de uma
diversidade de atores, estatais e ndo-estatais, nos processos de negociagdo e implementacdo
da agenda. Na perspectiva da politica aspiracional, é necessario galvanizar a mobilizagdo e

engajar atores e recursos por meio da ampla participagdo no processo de construcdo dos
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objetivos globais. Um dos fatores de sucesso da governanga por metas esta na capacidade de
inserir os objetivos aspiracionais em uma narrativa social (Young, 2017) ou, nos termos de
Finnemore e Jurkovich (2020), na articulagdo de valores e identidades compartilhadas que
implica na mobilizagdo de apoio e na motivagdo para agdo. Estes fatores podem ser
socialmente relevantes e consequentes politicamente, influenciando o comportamento de

atores politicos e se transformando em vetores de mudangas.

Sénit et al. (2022, p. 118) definem inclusividade como uma qualidade do processo de
desenvolvimento que reflete as necessidades ¢ as demandas de pessoas, setores e paises
marginalizados em processos sociais, politicos e economicos que os afetem, e se relaciona
com a capacidade destes grupos de influenciar o contetido de normas e acordos e a
responsabilizacdo de tomadores de decisao. Assim, a inclusividade ¢ inerentemente politica e
reflete (contesta) as relagdes desiguais de poder. O conceito de inclusividade dialoga
diretamente com outros correlatos como legitimidade democratica (Béickstrand, 2006;
Biermann; Gupta, 2011), participa¢do (Okereke; Agupusi, 2015), desenvolvimento inclusivo

(Gupta; Vegelin, 2016) e justica (Kalfagianni et al., 2020).

Os espagos de participagdo social nas negociagdes internacionais sobre sustentabilidade
tiveram um aumento exponencial nas Ultimas décadas. Apenas 250 ONGs participaram da
Conferéncia de Estocolmo-72, enquanto na Rio+20, em 2012, mais de 10 mil representantes
da sociedade civil foram credenciados (Backstrand, 2015). Um marco neste processo de
expansao foi a Conferéncia Rio-92 onde, além da participacao da sociedade civil como parte
das delegacdes nacionais ou como promotores de eventos paralelos as negociagdes
intergovernamentais, foram criados os ‘Grupos Principais’ (Major Groups) como um
mecanismo institucionalizado de representacdo social nas discussdes no ambito das Nagodes
Unidas (Sénit; Biermann, 2021). Os ‘Grupos Principais’ sdo organizados em nove areas
representando: organizagdes ndo-governamentais; agricultores; povos indigenas e suas
comunidades; autoridades locais; mulheres; comunidade cientifica e tecnologica; negdcios e

industria; criangas e jovens; trabalhadores e sindicatos (Sénit, 2020).

A Declaragdo do Milénio e os ODM foram um capitulo a parte neste processo de participagao
social na arena internacional. Os ODM foram formulados de uma maneira ‘de cima para
baixo’, principalmente pelo Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento da OCDE e
posteriormente endossados por organismos internacionais, sem a participacao efetiva dos

paises em desenvolvimento ou da sociedade civil (Chasek ef al. 2016; de Jong; Vijge, 2021).
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Apesar de sua origem centralizada e do viés ndo-participativo, a implementacdo dos ODM
acabou gerando engajamento de atores diversos, de forma heterogénea entre regides e paises.
A explicagdo para este fato aparentemente contraditorio é que os atores ndo-estatais, em
particular a sociedade civil organizada, acumularam uma experiéncia na atuagdo na arena
internacional e perceberam que mesmo uma agenda limitada e seletiva como os ODM
poderia servir como uma plataforma para se atuar na reivindicacdo de suas demandas

historicas, mais abrangentes e estruturais (Galvao; Bastos Lima; Ramiro, 2023).

Além disso, destaca-se o papel da comunicagdo dos ODM, desde a identidade visual até a
simplicidade da linguagem de objetivos, metas e indicadores, que facilitou a recepcao
positiva dos ODM, promovida por organismos internacionais, principalmente o Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (de Jong; Vijge, 2021). Neste sentido, o fato
de os ODM serem nao-legalmente vinculantes também facilitou a adesdo de atores, mesmo

ndo totalmente comprometidos com a agenda do milénio.

As avaliagdes criticas ao processo de definigdo dos ODM implicaram em uma maior
demanda por participagdo, tanto de governos, como de atores nao-estatais na negociacao da
agenda p06s-2015. A declaragdo final da Rio+20, ‘O Futuro que Queremos’, definiu que os
objetivos da agenda pds-2015 deveriam ser
(...) orientados para a ag¢do, concisos e fdceis de entender, em numero
limitado, ambiciosos, de natureza global, e universalmente aplicaveis a
todos os paises, tendo em conta as diferentes realidades, capacidades e

niveis de desenvolvimento e respeitando as politicas e prioridades
nacionais. (ONU, 2012, p. 49).

A Resolugdo 67/555 da Assembleia Geral da ONU (UNGA, 2013) criou o ‘Grupo de
Trabalho Aberto sobre Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel’ (GTA-ODS) com o
objetivo de conduzir um "(...) processo intergovernamental inclusivo e transparente sobre
metas de desenvolvimento sustentdvel que esteja aberto a todas as partes interessadas"
(ONU, 2012, p. 63), que proporcionou a participacdo de atores estatais e nao-estatais,
principalmente por meio dos ‘Grupos Principais’, na formulagdo da agenda. O processo de
formulagdo da proposta dos ODS envolveu mais de 70 paises e atores ndo-estatais e €
considerada a maior consulta intergovernamental e com engajamento da sociedade civil e

atores interessados da histdria das Nagdes Unidas (Kanie ef al, 2017).

Além do GTA-ODS, outros canais de participagao foram abertos, cada um com estratégias

distintas de engajamento, que incluiram, entre 2012 e 2015, 11 consultas temdticas globais, 5
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regionais e 88 nacionais, bem como uma pesquisa virtual global, ‘MY World’, sobre as
preferéncias de individuos para a defini¢do dos ODS (Sénit, 2020). No total, as consultas
globais, nacionais e regionais envolveram mais de 1,4 milhdo de participantes de governos,
sociedade civil, setor privado e instituicdes de pesquisa, enquanto a pesquisa virtual obteve

mais de nove milhdes respostas (Kamau; Chasek; O’Connor, 2018).

Gupta e Nilsson (2017) destacam que o desenho dos ODS foi um processo hibrido
envolvendo: (i) uma abordagem ‘de cima para baixo’ negociada, pelos representantes dos
paises-membros, e adotada no ambito das Nac¢des Unidas, (ii) um processo influenciado pelas
comunidades epistémicas, como a Sustainable Development Solutions Network (SDSN) e o
International Council for Science, (iil) um espago aberto para a participagdo dos movimentos
sociais, representados por ONG e grupos da sociedade civil, e (iv) participagdao das agéncias
das Nacdes Unidas que colheram sugestdes em todo mundo em um processo 'de baixo para

cima’.

Os resultados deste amplo processo de negociacdo e disputa, definido por Siegel e Bastos
Lima (2020) como ‘SDG politics’, se refletiram na Resolugao 70/01 (ONU, 2015) que definiu
os principios da Agenda 2030 de “ndo deixar ninguém para tras” e de “resgatar, em primeiro
lugar, os que ficaram mais para tras” (ONU, 2015, p. 1-4). Estes fornecem um amplo espaco
para inclusdo das demandas historicas de grupos sociais vulnerabilizados e instrumentos para
a exposicdo e a responsabilizagdo de governos e outros atores, principalmente pelas

organizacgdes da sociedade civil (Siegel; Bastos Lima, 2020).

A Resolugao 70/01 também recomenda a participagdo ativa de atores diversos nos processos
de implementacdo e monitoramento dos ODS, do setor privado a sociedade civil, em
particular grupos vulnerabilizados como “(...) as criangas, os jovens, as pessoas com
deficiéncia, as pessoas que vivem com HIV/AIDS, os idosos, os povos indigenas, os

refugiados, as pessoas deslocadas internamente e os migrantes.” (ONU, 2015, p. 9).

No caso dos ODS, a palavra final continuou limitada a um processo deliberativo dos
Estados-membro, desproporcionalmente dominado por posigdes do Norte Global (Dryzek;
Pickering, 2019; Okereke, 2020) e com sérias limitagdes a participagdo dos paises menos
desenvolvidos, tanto de governos, como da sociedade civil (Sénit; Biermann, 2021). Vijge et
al. (2020) destacam ainda a diferenga entre inclusividade procedimental, ou seja, abertura

para a participagdo de uma diversidade de atores estatais e ndo-estatais, e inclusividade
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substantiva, ou seja, influéncia real nos resultados, sendo que o processo que levou aos ODS

se saiu melhor no primeiro do que no segundo.

A participagdo social na governanga dos ODS possui nitidos avangos em relagdo as agendas
de desenvolvimento anteriores, mas também notaveis limitagdes na inclusdo, principalmente
de populagdes em situacdo de vulnerabilidade e paises menos desenvolvidos. Em grande
medida, esta situacao reflete um processo ainda centrado nos Estados e as relagdes de poder
entre paises e entre organizagdes nao-estatais. A subsecao I1.3.3 trata da participagdo social

como categoria para analisar os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizacdo dos

ODS.

1.3.4 - Discricionariedade doméstica

Os ODS possuem natureza universal, todavia sua implementagdo depende da adaptagdo aos
contextos nacionais e locais, levando em consideracdo fatores como o nivel de
desenvolvimento e as prioridades politicas domésticas. Os ODM foram criticados por se
basearem em metas globais agregadas, sem considerar as especificidades, capacidades e
necessidades regionais, nacionais e locais, caracteristica conhecida como one-size-fits-all. Os
ODS avangaram na supera¢do das limitagdes de padronizacdo dos ODM ao possuirem maior
liberdade para as preferéncias e escolhas nacionais na governanga e implementacdo dos
objetivos, considerando suas prioridades e capacidades e promovendo espaco para a

mobilizacdo e engajamento de atores locais, estatais e ndo-estatais (de Jong; Vijge, 2021).

A Resolucao 70/01, que instituiu a Agenda 2030, define que os ODS sdo “integrados e
indivisiveis, globais por natureza e universalmente aplicaveis”, mas que sua implementacao
em nivel doméstico deve levar em conta “as diferentes realidades, capacidades e niveis de
desenvolvimento”. Assim, eles devem ser adequados as realidades domésticas a partir das

“politicas e prioridades nacionais”, considerando o “nivel de ambi¢do global” (ONU, 2015,

p. 17)

O protagonismo dos Estados ¢ reconhecido desde a declaragdo inicial onde se reafirma que
“(...) cada Estado tem, e exerce livremente, soberania plena e permanente sobre toda a sua
riqueza, seus recursos naturais e sua atividade economica” (ONU, 2015, p. 7), passando
pelos meios de implementacao onde se reconhece as “(...) diferentes abordagens, visoes,
modelos e ferramentas disponiveis para cada pais, de acordo com suas circunstdncias e

prioridades nacionais, para alcangar o desenvolvimento sustentavel” (ONU, 2015, p. 18), e
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“(...) que cada pais tem a responsabilidade primaria pelo seu proprio desenvolvimento
economico e social e que o papel das politicas nacionais e estratégias de desenvolvimento
ndo pode ser subestimado” (ONU, 2015, p. 44), até o acompanhamento e revisdo onde sao
incentivados “(...) a realizar revisoes regulares e inclusivas de progresso nos niveis nacionais

e subnacionais que sejam lideradas e orientadas pelo pais.” (ONU, 2015, p. 50).

Neste sentido, os objetivos globais fornecem um roteiro (roadmap) que indica direcdo e
trajetorias desejaveis, mas permanecem sujeitos a contestagdo, negociacdo e traducdo no
nivel nacional (Fukuda-Parr, 2014), onde “(...) cada governo também vai decidir como essas
metas ideais e globais devem ser incorporadas aos processos, nas politicas e estratégias
nacionais de planejamento.”, considerando "o vinculo entre o desenvolvimento sustentdvel e
outros processos relevantes em curso nos campos economico, social e ambiental.” (ONU,

2015, p. 21)"%.

A adaptacdo da Agenda 2030 e dos ODS a realidade doméstica ¢ permeada pelos desafios por
envolver diversas escalas e atores, desde a relacdo com organismos internacionais ¢ paises até
a incorporacdo da agenda nos processos de planejamento, elaboracdo de politica e
monitoramento, envolvendo atores estatais e ndo-estatais domesticamente. Gupta ¢ Nilsson
(2017) destacam que na tradugdo doméstica dos ODS devem ser consideradas a integragdo e
a coeréncia entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel, entre os niveis global e o
local (coeréncia vertical) e entre politicas (coeréncia horizontal). Este processo ¢ permeado
por tensdes e trade-offs, em um sistema complexo e fragmentado, em que as instituicdes
ainda trabalham de forma compartimentada, o que dificulta sua efetividade (Elder; Olsen,

2019).

A experiéncia dos ODM mostrou os limites da padronizagao das métricas para avaliar as
performances e representar problemas complexos com causas difusas. Além disso, o foco no
alcance das metas pode gerar uma tendéncia de invisibilizar esforgos e avangos, de quem nao
alcancar plenamente os objetivos (Fisher; Fukuda-Parr, 2019). Uma distingao importante dos
ODS em relagao aos ODM ¢ a quantidade expressiva de metas qualitativas que refletem nao
apenas a inexisténcia de dados e metodologias, mas representam uma estratégia deliberada
para que os paises exer¢am sua prerrogativa de interpretar e adaptar os ODS, determinar seu
nivel de ambigdo e proporcionar um maior engajamento com a agenda global de acordo com

seu contexto (Biermann; Kanie; Kim 2017, p. 27).

'3 Os processos de difusio e localizagdo dos ODS serdo objeto do Capitulo I1.
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As prerrogativas nacionais na implementacdo dos ODS tém como finalidade promover uma
maior responsabilidade nos niveis nacional e subnacional, por meio da traducdo e inclusdo
dos objetivos em instituicdes e politicas nacionais, de forma mais integrada e coerente, do
estabelecimento de processos inclusivos de governanga e do desenvolvimento de mecanismos
adequados de monitoramento e avaliagdo (Young, 2017). Todavia, este processo possui riscos
ligados a natureza aspiracional dos ODS. Dada a ambig¢ao e a orientacdo para o futuro, alguns
lideres podem declarar o compromisso com os objetivos aspiracionais, colhendo os bonus do
anuncio, sem realmente produzir esfor¢os para seu alcance, pois o 6nus de nao alcangar
determinados objetivos ndo serd de quem os anunciou. Para Young (2017, p. 36), a
proposicao de objetivos pode gerar uma certa complacéncia, em que uma vez estabelecidos,
ndo haveria necessidade de investir tempo e energia para seu alcance. Este processo tem um
limite dado pela ‘fadiga da aspiragdo’, ou seja, quando o objetivo € recorrentemente

anunciado e nao alcangado.

Apesar de os ODS avangarem na superacdo de lacunas e de deficiéncias presentes nos ODM,
potenciais armadilhas permanecem. Devidos as relagdes assimétricas de poder e a disputa
doméstica por acesso aos processos de tomada de decisdo, a discricionariedade pode implicar
em riscos na governanga ¢ implementacao dos ODS. Dentre estes riscos destaca-se a exclusao
de atores nos processos de implementacdo, monitoramento e avaliacdo domésticos (Vijge et

al., 2020).

Biermann et al. (2023) observam que nao ha previsao de revisao dos objetivos € metas no
nivel global e defendem que, semelhante ao Acordo de Paris sobre mudangas climaticas e seu
processo de revisao periddica, os ODS deveriam passar por rodadas regulares de revisdes, nas
quais os paises pudessem elevar a ambicado da Agenda 2030. Para este fim, o HLPF,
responsavel pelo processo de monitoramento e acompanhamento dos objetivos e metas,
deveria desenvolver um mecanismo que, ao longo do tempo, também ajustasse os objetivos
as exigéncias das multiplas crises globais, para além dos processos de aprendizado entre

paises e instituicoes.

Na avalia¢do da implementacdo dos ODS em nivel nacional, realizada no ambito da rede de
pesquisadores do Earth System Governance Project, Ordonez Llanos et al. (2022) destacam
que os ODS tiveram um efeito discursivo ao se tornarem uma ‘linguagem compartilhada’

(shared language) entre os atores publicos, da sociedade civil e do setor corporativo, criando
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um espago para discussdo que permite o debate em termos comuns € o engajamento desses

atores na Agenda 2030.

Os autores destacam ainda que foram observados alguns efeitos na integragdo institucional
dos ODS superando alguns silos nas administragdes publicas, a partir da formacao de grupos
de trabalho, coordenagdo institucional, comissdes locais, muitas com participagdo da
sociedade civil. Outro efeito institucional relevante foi o mapeamento e o alinhamento das
politicas publicas relacionadas a implementagdo dos ODS e a inclusdao destes nos
instrumentos de planejamento estratégicos, de médio prazo, e, em alguns casos, nos
orcamentos publicos. Além disso, os ODS tém sido utilizados como instrumento para
responsabilizar governos nacionais (hold governments accountable) (Ordénez Llanos ef al.,

2022).

Entretanto, a avaliagdo demonstrou que ha: (i) uma tendéncia a seletividade (cherry picking)
na implementagdo dos ODS, legitimando politicas prévias e refor¢ando prioridades
pré-existentes (Horn; Grugel, 2018; Forestier; Kim, 2020; Okitasari; Katramiz, 2022), (ii) o
risco de utilizar a Agenda 2030 como um instrumento de propaganda (SDG washing), sem
promover mudancgas reais nas estruturas de tomada de decisdo locais, e (iii) dificuldades de
determinar a causalidade entre as agdes, inovagdes e resultados e os ODS (Ordoéfiez Llanos et

al., 2022).

Assim, muitas vezes, as mudancas institucionais observadas meramente replicam agendas de
governo e prioridades pré-existentes, ou seja, os efeitos dos ODS seriam moldados por
arranjos, capacidades e prioridades que antecedem a propria Agenda 2030 com o intuito de
legitima-los. Por fim, os autores concluem que os efeitos apresentam “(...) um processo
multidirecional - e ndo linear - pelo qual os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
9916

influenciam e sdo influenciados por contextos, prioridades e arranjos politicos domésticos

(Ordonez Llanos et al., 2022, p. 65, tradugdo nossa).

As discussdes sobre a implementacdo dos ODS destacam o desafio de encontrar um
equilibrio adequado entre as ambigdes globais e as prioridades e contextos domésticos. Por
um lado, a discricionariedade pode resultar na legitimacdo de prioridades e praticas
pré-existentes, levando a mudangas apenas incrementais. Por outro lado, ela cria

oportunidades para a incorporacdo da agenda global na governanga doméstica e para a

'® No original “All this suggests a multi-directional — rather than a linear — process, whereby the Sustainable
Development Goals influence and are influenced by domestic contexts, priorities and political dispositions.”
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experimentacdo com o desenvolvimento de solugdes localizadas. Pesquisas empiricas sao

essenciais para compreender como esse processo tem ocorrido na pratica.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS

As bases teoricas e analiticas apresentadas neste capitulo envolvem como a emergéncia do
Antropoceno e seus impactos sobre a politica socioambiental global influenciam as disputas
em torno da institucionaliza¢do do conceito de desenvolvimento sustentavel. Este processo de
institucionalizagdo, no nivel internacional, tem na Agenda 2030 e nos ODS sua representagao
contemporanea, sendo que a capacidade de estes induzirem mudangas no comportamento
politico de atores diversos em distintas escalas ¢ condicionada, em grande medida, pela

estratégia de governanca por meio de objetivos aspiracionais globais.

A ‘politica do Antropoceno’ traz a tona a natureza distintiva das crises socioambientais
globais contemporaneas caracterizadas por possuirem causas difusas, interconectadas e
ndo-lineares cujos efeitos sdo, em grande medida, transnacionais, e a necessidade de
constru¢dao de instituigdes reflexivas, ou seja, que tenham flexibilidade e escuta, tanto dos
sistemas ecologicos, como da diversidade de atores sociais, para mudar sempre que
necessario e superar dependéncias patoldgicas da trajetdria caracteristicas das instituicdes do

Holoceno.

A insustentabilidade dos padrdes atuais de produgdo e consumo, tecnoldgico e
comportamental, cuja responsabilidade historica é predominantemente dos paises e
sociedades do Norte Global e os impactos majoritariamente sentidos por populagdes
vulnerabilizadas do Sul Global, demanda mudancas transformadoras, reflexivas e
contextualizadas que envolvam melhor distribuicdo de poder, responsabilidades e

capacidades no sentido da constitui¢ao de um espaco seguro e justo para a humanidade.

Neste contexto, a no¢do de desenvolvimento sustentdvel representa um importante l6cus na
disputa sobre valores sociais e ecologicos em torno dos quais serdo construidos os processos
de transformacdo necessarios para enfrentar as atuais crises socioambientais em todas as
escalas do global ao local. A institucionalizacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel
envolve a construcdo de consensos que refletem as relagdes desiguais de poder e que se

materializam, em grande medida, nas conferéncias e acordos internacionais.
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A Agenda 2030 e os ODS podem ser vistos como a representacdo contemporanea do conceito
de desenvolvimento sustentavel cujo processo de constru¢do do consenso possivel sobre o
tema, entre 2012 e 2015, possui raizes nas discussdes histdricas sobre meio ambiente e
desenvolvimento € no processo de maior participagao dos paises em desenvolvimento e de
atores ndo-estatais na arena internacional, em um contexto de elevadas desigualdades, dentro

e entre paises, e degradagdo ambiental sem precedentes.

Neste ambiente de alta fragmentacdo na governanga global e emergéncia de problemas
complexos, a estratégia de governanca adotada no ambito da Agenda 2030 representa uma
tentativa de aumento da reflexividade e contextualizagao das questdes da sustentabilidade,
por sua natureza aspiracional, ndo-legalmente vinculante, inclusiva e adaptavel as
preferéncias e escolhas domésticas, considerando explicitamente suas dindmicas sociais,

prioridades, politicas e capacidades.

Apesar dos ODS serem aspiracionais por natureza € representarem um COMPromisso
voluntério, em geral, eles tém sido endossados por governos e atores nao estatais por todo o
mundo, viabilizando-os como guias para agdes e politicas em todos os niveis. E esperado que
a Agenda 2030 promova respostas a fragmentagdo da governangca e complexidade
institucional no sistema internacional, por meio da promocdo de integracdo institucional,

coeréncia politica e inclusdo de atores do global ao local.

A capacidade da agenda baseada em objetivos aspiracionais globais de induzir mudangas
transformadoras permanece em debate. A proposta da nocdo de 'governanga por meio de
objetivos aspiracionais globais', destaca como a adogdo de objetivos ambiciosos pode
influenciar o comportamento de atores politicos. Além disso, argumenta-se que o carater mais
flexivel e policéntrico dessa estratégia de governanca pode fomentar processos inovadores e
‘de baixo para cima’ (bottom-up), capazes de induzir mudancgas transformadoras, desde que

sejam acompanhados de lideranga politica e capacidade de mobilizagao social.

O préximo capitulo trard a interagdo entre os conceitos de governanga por meio de objetivos
aspiracionais globais com os processos de difusdo e localizagdo de normas globais, ou seja,
como as normas e politicas internacionais se movem e se alteram nesse processo de
movimentacdo ¢ como elas sdo traduzidas a partir de praticas e capacidades domésticas e

conexoOes internacionais. A partir desta sera feita a analise do caso brasileiro.
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CAPITULO II - OS EFEITOS INDUTORES DOS PROCESSOS DE DIFUSAO
E LOCALIZACAO DOS ODS

INTRODUCAO

A andlise da agenda de desenvolvimento sustentavel global requer conceitos e instrumentos
que possibilitem compreender por que e como institui¢cdes internacionais, governos e atores
ndo-estatais se mobilizam em torno de um conjunto de objetivos e metas, ndo-legalmente
vinculantes, muitos deles de carater qualitativo e com baixa probabilidade de alcance. Para
tanto, a presente pesquisa propde a integracdo de abordagens teodricas e conceitos de médio
alcance que permitam uma analise da Agenda 2030, entendida como uma abrangente norma

global, e os efeitos de sua difusdo e localizagao.

No Capitulo I, foram discutidas questdes relacionadas a governanga global do
desenvolvimento sustentavel e proposto o conceito de ‘governanga por meio de objetivos
aspiracionais globais’ para caracterizar a estratégia adotada nos ODS. Neste capitulo, o foco
serd no processo dindmico de movimentagdo e internalizagdo da agenda acordada no ambito
das Nacdes Unidas nos paises e localidades, em particular seus efeitos sobre os processos de
planejamento e produgdo de politicas publicas. Esse processo ocorre em um contexto mais
pluralista e global, marcado pela crescente importincia de novos atores e demandas, além de

desafios complexos de natureza transversal e transnacional.

Neste sentido, propomos uma abordagem que integra a governanca por meio de objetivos
aspiracionais globais com os conceitos de difusdo e localizacdo de normas e de efeitos
indutores dos ODS. A partir desta construgdo teorico-conceitual foi desenvolvida a estrutura
analitica da pesquisa para tratar os efeitos do processo dindmico e interativo de
movimentacdo de ideias, normas e praticas relacionadas aos ODS no comportamento de

atores politicos, nos arranjos institucionais e nas capacidades estatais domésticas.

Na interagdo entre diferentes escalas, a politica doméstica tem um papel determinante na
interpretagdo e tradugdo das decisdes acordadas em espagos transnacionais, no caso desta
pesquisa com foco na Agenda 2030 e nos ODS, de acordo com as praticas, experiéncias,
relagdes de poder e contextos sociopoliticos locais. Assim, a presente pesquisa visa contribuir
para este debate por meio de uma abordagem teorica-analitica que combina conceitos tedricos

de diferentes correntes, formando uma lente analitica original, aplicada ao estudo de caso
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focado nos efeitos indutores da localizagdo dos ODS nos processos de planejamento e

producdo de politicas publicas no Brasil.

O capitulo estéd estruturado em quatro se¢des apos esta introdugdo. A proxima secao trata da
emergéncia e movimentacao de ideias, normas e praticas por meio dos conceitos de difusdo e
localizagdo de normas globais. A se¢do 1.2 discute o conceito de efeitos indutores dos ODS,
em particular sobre os processos de planejamento e producdo de politicas publicas. A terceira
secdo apresenta as categorias analiticas nas quais se baseou a pesquisa empirica. Por fim, sdo

apresentados os comentarios conclusivos.

IL. 1 - DIFUSAO E LOCALIZACAO DE NORMAS GLOBAIS

Um dos temas centrais da abordagem construtivista nas Rl trata das relacdes entre normas
globais e seus efeitos domésticos. A disciplina tradicionalmente negou os efeitos causais de
normas, € outras estruturas sociais, reduzindo-as a meros reflexos dos interesses de Estados
hegemonicos (Finnemore; Sikkink, 1998). A pesquisa empirica construtivista se ocupou em
demonstrar que estruturas sociais importam, analisando como ocorrem os processos de
difusao de normas e ideias internacionais, quais prosperam e quem as propaga (Acharya,
2004). Estas pesquisas apontam que normas e ideias possuem forca causal independente e
nem sempre os interesses de atores e paises poderosos prevalecem, embora a construgao da
realidade reflita, promova e reafirme as relagdes de poder estabelecidas (Finnemore; Sikkink,

2001).

Apesar de bem-sucedidas do ponto de vista de ressaltar a importancia de estruturas sociais, as
pesquisas iniciais sobre difusdo focaram em um processo unidirecional prescritivo de normas
internacionais moralmente ‘boas’, universais, relacionadas, por exemplo, a desativacdo de
minas terrestres, protecao das baleias, combate ao racismo, intervencao contra o genocidio e
promog¢do dos direitos humanos, cuja agéncia do processo de difusdo era identificada de
forma geral com atores transnacionais (Acharya, 2004). Esta primeira onda de pesquisas foi
questionada, a partir da percep¢do de que as normas tinham influéncias distintas nos diversos
atores. Assim, as pesquisas que visavam explicar estas diferencas se tornaram cruciais na
perspectiva construtivista. Ndo apenas os diferentes Estados reagiram de forma distintas as
mesmas normas internacionais, mas os mecanismos pelos quais estas eram internalizadas

também divergiam (Finnemore; Sikkink, 2001). Desta forma, era necessario compreender os
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processos domésticos de internalizagao para analisar os efeitos politicos das estruturas sociais

globais.

Em seu artigo seminal sobre o ciclo de vida das normas internacionais, Finnemore e Sikkink
(1998) argumentam que as normas globais, entendidas como um ‘padrdo de comportamento
apropriado’ (standard of appropriate behavior) para atores de uma dada identidade, ndo sao
meros reflexos dos interesses de Estados hegemonicos com adogdo passiva dos demais
atores. Pelo contrario, possuem um ciclo de vida que emerge da interacdo entre agdes

internacionais e domésticas, compreendendo trés estagios principais:

(1) Emergéncia: Refere-se as origens das normas internacionais e¢ ao papel dos
‘empreendedores de normas’ e suas plataformas organizacionais, como organismos
internacionais e redes transnacionais. Esse processo envolve enquadramento e
persuasdao de atores, especialmente lideres estatais, em uma combinacdo de pressao
por conformidade, desejo de aumentar a legitimidade internacional, entre outros e,
quando bem-sucedido, escala até¢ um limiar ou ponto de inflexdo em que uma massa

critica de atores relevantes adota a norma e ela passa a se espraiar.

(11) ‘Cascata da norma’ (norm cascade): Nesse estagio, a norma ganha adesdo de um
numero elevado de Estados ou de Estados-chave e se espraia. Esse processo de
espraiamento da norma ocorre por conformidade, imitagdo ou lideranga, influenciando
tanto atores estatais quanto ndo estatais. Mais que um contagio passivo, trata-se de um
processo ativo de socializagdo internacional, no qual a norma se torna um
comportamento apropriado para os Estados e atores nao-estatais. Este processo ¢
influenciado pela atuagdo de grupos de pressdo, busca por legitimagdo, reputagao,
confianga e credibilidade, tanto doméstica, como externa. A conformidade ¢ refor¢ada
por identidades compartilhadas, como pertencimento a sociedades internacionais

(ocidentais, liberais, europeias) e pelo papel das regides na ado¢do das normas.

(ii1) Internalizagdo: O estagio final ocorre quando a norma alcanga legitimidade
internacional e seu conteudo passa a transcender o debate publico. Neste estdgio,
ocorre a institucionalizagdo doméstica, com papel proeminente de leis, especialistas,
corporagdes profissionais e burocracia na sua consolidacdo. As normas adquirem o
status de aceitas e ndo sdo mais objeto de amplo debate publico e podem se tornar

‘invisiveis’ por serem encaradas como ‘naturais’. Neste sentido, sdo importantes os
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vieses normativos de profissdes e a crescente profissionalizacdo da burocracia e das
organizagdes internacionais que atuam como cusfodians, em que a expertise atua para
reforcar o habito e comportamento reiterado em um processo indireto e evolucionario
de mudancas procedimentais levando a convergéncia normativa ideacional e politica

de forma gradual e inadvertida (Finnemore; Sikiking, 1998).

Apesar das consideragdes acerca da interagdo entre as esferas doméstica e internacional e da
ndo exclusividade de posi¢des hegemonicas, Acharya (2004, 2011, 2018) critica a perspectiva
do ciclo de difusdo de normas, pois os processos de socializacao e de difusao de normas sdo
vistos como o resultado de comportamento adaptativo no qual praticas locais sdo tornadas
consistentes com ideias externas. Para Acharya, estas abordagens entendem a difusdo como
um processo linear, universal e convergente de transformag¢do moral, ou seja, de
movimentacdo de normas globais moralmente boas, prevalecendo sobre crengas e praticas
locais arcaicas. Este processo de fora para dentro, do internacional para o doméstico, implica
em um foco excessivo nos processos transnacionais e morais, na agéncia de empreendedores
de norma transnacionais, incluindo as organizagdes internacionais com sua autoridade

legal-racional e legitimidade, e certa passividade no processo de internalizagdo das normas.

O autor apresenta, entdo, os conceitos de localizagao, subsidiariedade e circulagao, como uma
forma de ressaltar a agéncia doméstica, de paises e atores ndo-hegemodnicos, no processo de
difusdo de normas internacionais. A localizagdo envolve a agéncia de atores domésticos na
“importacdo” de normas externas e sua reconstrucao a partir de crengas e praticas domésticas,
enquanto a subsidiariedade foca no movimento de atores locais na rejei¢do de normas
externas e ‘exportacdo’ de normas domésticas que desafiam ou redefinem normas globais.
Ambos os movimentos envolvem um processo dindmico de circulagdo. A localizagdo e a
subsidiariedade vao além da simples aceitagdo ou rejei¢do de normas externas em um

processo de constitui¢gdo mutua e dindmica (Acharya, 2018).

A localizacdo pode ser entendida como uma reconstrucao ativa, por meio do discurso,
enquadramento e sele¢do cultural, de ideias externas por atores domésticos tornando-as mais
congruentes com praticas e crengas locais, ou seja, os atores locais investem as normas
externas com caracteristicas locais (Acharya, 2004). O processo dinamico de localizagcdo
ocorre quando ha aspectos da estrutura normativa doméstica ja contestados ou em processo
de mudanca. Assim, a iniciativa €, em geral, de atores locais e o processo de localizagdo ¢

influenciado, tanto por empreendedores transnacionais de normas, como ‘promotores
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internos’ (insiders proponents) que a partir de demandas domésticas reinterpretam e
enquadram as normas externas, investindo nelas aspectos das preferéncias e identidades
locais. Estes ‘promotores internos’ ndo sdo meros reprodutores de forgas externas e possuem
credibilidade e agéncia. O efeito do processo de localizagdo, normalmente, nao € a extingao
da norma pré-existente, mas uma sintese criativa entre a identidade local e ideias e normas
externas que, na maior parte das vezes, ndo alteram a hierarquia normativa doméstica

existente e que reforgam a legitimidade e a autoridade doméstica (Acharya, 2004; 2018).

r

Ja a subsidiariedade normativa ¢ compreendida como um processo no qual atores locais
criam regras com o objetivo de preservar sua autonomia diante da dominagdo, negligéncia,
violagdo ou abuso por parte de atores centrais. Assim, a subsidiariedade trata
fundamentalmente da criagdo de novas normas, em contraposicdo a difusdo de normas
contrarias aos interesses locais, com potencial efeito sistémico, ou seja, podendo se difundir

para outras regioes (Acharya, 2011).

Os processos de difusdo, localizacdo e subsidiariedade ndo sdo estaticos, ndo terminam apds
uma norma ser adotada domesticamente, compreendendo também as fases de implementacao,
monitoramento e avaliacdo, com possibilidades de modificacdo e reconstru¢cdo. Os estudos
iniciais sobre difusdo ndo deram atengdo devida aos processos de conformidade normativa,
retorno (feedback) e transformacdo. Para suprir essa lacuna Acharya (2018) introduz o
conceito de circulagdo de normas, ou seja, a possibilidade de transformacgdo de padrdes
normativos previamente adotados com base nas experiéncias praticas e no retorno (feedback)
correspondente dado pelos adotantes das normas. A circulagdo atesta a criagao e difusdo de
normas como um processo de duas vias, onde normas globais apresentadas por
empreendedores transnacionais sdo contestadas e localizadas para se adequarem as
prioridades dos atores locais (localizagdo) que as modificam sempre que necessario, sendo
que os retornos (feedbacks) que motivaram as mudancas sdo compartilhados no contexto

global mais amplo.

Alger e Dauvergne (2020) reiteram as criticas as abordagens das RI sobre difusdo de normas
que tendem a destacar a agéncia de forgas transnacionais, consideradas varidveis necessarias,
mas ndo suficientes para compreender o processo de difusdo de normas globais. Este
processo envolve a agéncia dos atores e a dinamica de poder local. Os autores questionam

também a unidirecionalidade do processo, ou seja, que as normas se difundem do Norte para
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o Sul Global, ou do Ocidente para o resto do mundo, em vez compreender que as normas se

movem em diversas dire¢des, a partir da atuacdo de multiplos atores.

Ao reforgar o carater dinamico e explicitar as relagdes de poder envolvidas tanto em nivel
global, como nacional, os autores apontam para limitagdes da abordagem do ciclo de vida da
norma, visto como estitico e unidirecional, minimizando a agéncia local, como ja tinha
observado Acharya (2004). Também observam que a localizagdo e a subsidiariedade, em que
a interagdo entre a norma global e praticas domésticas resulta em uma sintese local, também
tem carater mais cooperativo e unidirecional. Embora nao considerem a circulacdo como
elemento dindmico da proposi¢do de Acharya (2018), a contribuicao de Alger e Dauvergne
(2020) torna mais explicita as relagdes de poder subjacentes aos processos de difusdo e

localizagdo em diversos niveis.

A abordagem proposta pelos autores privilegia a interacdo entre as condi¢des externas e as
disputas por poder locais subjacente ao processo dinamico, co-constitutivo e relacional da
difusdo de normas. Para tanto, propdem um modelo de analise a partir de duas dimensodes
principais: a adogdo global, ou seja, os fatores estruturantes para a aceitagdo ou ndo de
determinada norma internacionalmente, e a consisténcia local, ou seja, como as relagdes
politicas, econdmicas e culturais locais moldam o processo de internalizagdo de normas. Este
processo ¢ denominado ‘politica translocal’ (translocal politics) e enfatiza a centralidade das
lutas pelo poder local nos processos de difusdo e internalizagcdo de normas internacionais

(Alger; Dauvergne, 2020).

Em relagdo a adogdo global, em linha com Finnemore e Sikkink (1998) e Acharya (2004),
Alger e Dauvergne (2020) destacam o papel das crises ou mudangas geopoliticas, dos
consensos cientificos, das mudangas domésticas ¢ dos modelos adotados por atores centrais
como forgas que influenciam as mudangas normativas. Em um ambiente propicio a mudanga,
os autores apontam que o principal vetor para a difusdo e aceitacdo de uma norma é seu
alinhamento com a ordem liberal global, principalmente em termos de um baixo custo de

conformidade com os padrdes vigentes de produgdo e consumo. Para os autores

(...) apenas um numero limitado de normas ambientais é verdadeiramente
global, das quais a maioria aborda uma crise (como a destrui¢do da
camada de ozonio ou o envenenamento por chumbo) ou pertence a
categoria de normas ambientais liberais, conforme definido por Bernstein
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(2001), como o conceito de desenvolvimento sustentavel promovido pelas
Nagoes Unidas'” (Alger; Dauvergne, 2020, p. 6, tradugio nossa).

No mesmo sentido, Finnemore e Sikkink (1998) afirmam que normas que ndo desafiam
valores ocidentais como regras de mercado, soberania e individualismo possuem maior

chance de se tornarem normas globais.

Outro fator relevante para o espraiamento e internalizagdo das normas diz respeito a relagdo
com normas pré-existentes. Segundo Acharya (2004), a localizacdo tende a ocorrer quando as
normas externas podem aumentar a legitimidade e autoridade de instituigdes e praticas
existentes, sem alterar sua identidade social. Finnemore e Sikkink (1998, p. 908), por sua vez,
argumentam que normas construidas a partir ou em linha com outras pré-existentes t€m maior
possibilidade de sucesso, por exemplo a associagdo de armas quimicas com insumos ja

proibidos em normas anteriores foi importante para seu banimento.

O papel dos empreendedores de normas, central no argumento de Finnemore e Sikkink
(1998), e o nexo com atores locais, ‘promotores internos’ de Acharya (2018), também sdo
reconhecidos por Alger e Dauvergne (2020). Os autores destacam o papel dos Estados
centrais e das ‘redes de corporagdes transnacionais’ (transnational corporations — TNCs)
como os mais influentes na difusdo de normas, mas também consideram o papel das
organizagdes da sociedade civil, principalmente quando ha consenso cientifico e apelo
emocional das pautas, como danos iminentes a satide, em particular as com menores custos
de conformidade. Por fim, Finnemore e Sikkink (1998) destacam o papel das organizagdes
internacionais, das comunidades epistémicas e das burocracias locais, na padronizagao e

naturalizacao das normas.

Outro ponto que funciona como vetor propulsor da difusdo de uma norma diz respeito as
qualidades da norma. Para além do baixo custo de conformidade e da relacio com normas
pré-existentes, Finnemore e Sikkink (1998) apontam que a adogao de normas depende de sua
proeminéncia, ou seja, a qualidade da norma, como especificidade, clareza, universalidade, e
de seu proponente, conjugadas com a influéncia de atores-chave. Uma das principais
qualidades de uma norma que favorece sua adocao ¢ a flexibilidade da norma externa para ser
adaptada a realidade local, sendo que normas que desafiam frontalmente o nucleo duro de

praticas e crengas locais tendem a nao ser adotadas (Acharya, 2004; 2018).

7 No original “(...) only a handful of environmental norms are truly global, most of which either addressed a
crisis (e.g. ozone depletion or lead poisoning) or fall within the category of norm that Bernstein (2001) calls
liberal environmental norms, such as the UN concept of sustainable development.”

52



Os conceitos de localizacdo, subsidiariedade e circulagdo, conjugados com o de politica
translocal fornecem lentes de andlise para explorar os processos de difusdo e localizagdo de
ideias, normas e praticas, tanto vertical, ou seja, do global para o local, como horizontal, entre
contextos locais e grupos sociais. A proxima se¢do introduz a nogdo de efeitos indutores da
Agenda 2030, de uma forma geral, e analisa os efeitos dos processos de difusao e localizagao
dos ODS sobre o planejamento do desenvolvimento que compdem a base tedrica-analitica do

estudo de caso brasileiro.

II. 2 - EFEITOS-INDUTORES DOS PROCESSOS DE DIFUSAO E
LOCALIZACAO DOS ODS NO PLANEJAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO

A Agenda 2030 constitui um caso relevante de difusdo e localizagdo de uma norma
internacional abrangente. Os objetivos globais resultam do consenso possivel entre os
Estados-membros da ONU, alcancado por meio de um processo de negociacdo que envolveu
diversos atores, com diferentes niveis de acesso e poder de tomada de decisdao. Os ODS
podem ser entendidos como um ‘padrdo de comportamento apropriado’, no sentido de
Finnemore e Sikkink (1998), com pretensdo de aplicacdo universal. Sem confrontar
diretamente a ordem liberal, os ODS oferecem ampla margem para interpretagdo doméstica,
flexibilidade institucional e discricionariedade na implementagdo, o que pode levar a
tradugdes heterogéneas dependendo dos contextos, praticas e experiéncias locais (Gresse,

2023).

Neste contexto, ¢ importante compreender como a agenda internacional focada em objetivos
globais influencia o comportamento de atores e instituicdes em diferentes escalas. Nesta
secdo, abordaremos os efeitos indutores dos ODS, em particular como a difusdo e a
localizagdo dos objetivos globais ocorrem e em seus impactos nos processos de planejamento

e producdo de politicas domésticas, que constituem o foco do estudo de caso desta pesquisa.

11.2.1 - Os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS

Na Resolugao 70/01 (ONU, 2015) os paises-membros da ONU declaram que a Agenda 2030
e os ODS possuem natureza global e aspiracional e “(...) orientardo as decisoes que

tomaremos ao longo dos proximos quinze anos” (ONU, 2015, p. 8) com “(...) cada governo
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definindo suas proprias metas nacionais, guiados pelo nivel global de ambicdo, mas levando
em conta as circunstancias nacionais” (ONU, 2015, p. 17), sendo que os “processos de
acompanhamento e revisdo em todos os niveis serdo guiados” (ONU, 2015, p. 48) pelos
principios da voluntariedade, da discricionariedade nacional e local, da participacdo

inclusiva, respeitando a universalidade, integralidade e indivisibilidade dos ODS.

Assim, a capacidade da Agenda 2030 de promover mudangas no sentido de um futuro mais
sustentavel ¢ moldada por sua natureza aspiracional e pela estratégia de governanga por meio
de objetivos globais, pois a implementagao dos ODS nao decorre de obrigacdes legais, mas
de seu potencial de guiar politicas publicas e inspirar atores sociais (Biermann; Hickmann;

Sénit, 2022b).

Os efeitos indutores da Agenda 2030 podem ser analisados a partir de diversas perspectivas:
(1) tematica, como integridade planetaria (Kotzé et al., 2022) e inclusividade (Sénit et al.,
2022); (ii) dos atores envolvidos, incluindo estatais, de governos nacionais e subnacionais, €
ndo-estatais, abrangendo a sociedade civil organizada, setor privado, academia, entre outros
(Ordonez Llanos et al., 2022), e (iii) de escalas, do global e regional (Beisheim ef al., 2022)

ao nacional e local (Ordoéfiez Llanos et al., 2022).

Assim, os efeitos indutores decorrentes da interagdo entre atores e instituicdes dos paises e
localidades com a agenda global sdo abrangentes, sendo que Biermann, Hickmann e Sénit

(2022b) focam em trés tipos principais de efeitos dos ODS:

(1) discursivos, ou seja, como os ODS se inserem nos discursos € promovem
mudangas no enquadramento da discussdo sobre sustentabilidade de atores e

instituicoes, estatais e ndo-estatais;

(i) normativos-institucionais, entendidos como mudancas em regras, legislacoes e
politicas, assim como em arranjos institucionais, formais e informais, ¢ capacidades

estatais;

(111) relacionais, ou seja, as mudangas nas interacdes entre os atores, envolvendo tanto
a formacao de novas parcerias para alcancar os objetivos, como os conflitos em torno

da implementac¢do dos ODS, considerando as relagdes de poder entre eles.

As pesquisas sobre os efeitos indutores dos ODS sdo diversas em termos tematicos e atores
envolvidos e estdo em crescimento, em particular as que t€ém como objeto os efeitos dos

processos de localizagdo dos ODS. Todavia, o conceito de localizagdo tem sido utilizado de
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forma cada vez mais vaga e imprecisa. Segundo Jonsson e Bexell (2021), a ideia de
localizagdo se tornou um ‘chavao’ (buzzword) nos meios politicos e na academia. Na mesma
linha, Ningrum et al. (2023, p.1) afirmam que localizagdo se tornou um termo abrangente
(catch-all term) “(...) que se refere vagamente ao ato de trazer ao nivel doméstico a Agenda

2030 e os ODS”"® acomodando diversas perspectivas.

A abordagem dominante sobre localiza¢do tem focado na adaptagdo dos indicadores globais
aos contextos domésticos, nacional e subnacional, com foco principal na avaliagdo do
progresso da implementacdo, por meio da mensuragdo, monitoramento € a comunica¢ao
(reporting) (Bandari et al., 2022; Szetey et al., 2021). Nesta abordagem, a localizagdo ¢ vista,
quase sempre, como um processo linear do global ao local, contemplando quatro etapas
principais: sensibilizagdo (awareness), advocacy, implementacdo e monitoramento (Fox;
Macleod, 2021). Seu uso esta associado a comparacao de desempenhos entre paises ou
localidades no cumprimento das metas ODS (Ningrum et al., 2023), frequentemente
negligenciando os aspectos politicos, interesses e valores que permeiam as discussdes sobre

sustentabilidade.

Esta perspectiva convencional da localizacdo ¢ tradicionalmente adotada nos guias e
materiais produzidos por organismos internacionais, como o PNUD, o Comité de
Especialistas em Administragdo Publica das Nagdes Unidas (CEPA do original em inglés
Committee of Experts on Public Administration), a ONU-Habitat (ECOSOC, 2016, 2017;
DESA, 2021), e por redes transnacionais, como a ‘Forga-Tarefa Global sobre Governos
Locais e Regionais’ (Global Taskforce on Local and Regional Government) ¢ a Cidades e
Governos Locais Unidos (UCLG do original em inglés United Cities and Local

Governments) (UCLG, 2018; 2020; IGES, 2022).

As pesquisas nessa linha tém se concentrado em estudos quantitativos, geralmente baseados
em bancos de dados que permitem comparacgdes internacionais, como o Official Global
Indicator Framework for Sustainable Development Goals of the United Nations, ‘Indicadores
de Desenvolvimento Mundial’ (World Development Indicators) do Banco Mundial e a Rede
de Solugdes para o Desenvolvimento Sustentavel (SDSN do inglés Sustainable Development

Solutions Network) (Pradhan et al., 2022).

Outras abordagens estdo mais alinhadas com as nog¢des de localizagdo, subsidiariedade e

circulacdo propostas por Acharya (2004; 2018), em particular, por considerarem

'8 No original "which loosely refers to the act of bringing the SDGs agenda to the local level”.
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explicitamente a agéncia de atores domésticos no processo de localiza¢do e por focarem na
interacdo entre forcas internacionais ¢ domésticas. Neste sentido, os ODS ndo sdo vistos
apenas como um conjunto de metas e objetivos globais utilizados para medir o progresso
nacional ou local com base em parametros estabelecidos globalmente (Fisher; Fukuda-Parr,
2019). Neles estao incorporados aspectos normativos negociados transnacionalmente, que
interagem com as normas e prioridades locais, podendo afetar dindmicas de poder, influenciar
a distribuicdo de recursos e construir narrativas que impactam o engajamento nas

governangas nacional, regional e local (Ningrum ef al., 2023).

O uso indiscriminado do termo localizagdo e sua identificacido com os processos de
monitoramento e comunica¢gdo de metas pretensamente neutras tém levado alguns autores a
apresentarem conceitos alternativos que explicitam a agéncia local, a pluralidade de atores
envolvidos na governanca e as disputas domésticas do processo de localizacdo. Os aspectos
politicos e culturais da territorializagao dos ODS, ao promoverem mudangas organizacionais
em instituicdes estatais e ndo estatais - incluindo missdo, valores, praticas e rotinas -,

caracterizam o conceito de incorporacao dos ODS (Galvao; Ramiro, 2023a; 2023b).

Ningrum ef al. (2023), em sua pesquisa sobre a internalizagdo dos ODS em 14 comunidades
australianas, propdem o termo ‘engajamento nos ODS’ (SDG engagement) para caracterizar a
incorporagdo dos ODS nas governangas locais. Este processo de engajamento tem potencial
de transformacao (the SDG transformative potential) ou de promover mudangas incrementais

(the SDG conventional value), a depender dos contextos e politicas locais.

Jonsson e Bexell (2021), por sua vez, apresentam o conceito de ‘politica da localizagao dos
ODS’ (politics of SDG localization) para enfatizar as disputas internas aos governos, suas
relacdes com atores ndo-estatais e para explicitar os vetores e obstaculos na localizagdo dos
ODS, com base no estudo de caso da Tanzania. Ja Reinar e Lundberg (2023) utilizam o
conceito de ‘traducdo de politicas’ (policy translation) para analisar a localizagdo dos ODS
em municipios noruegueses. Esse conceito refere-se a um processo de adaptacdo de ideias,
praticas e normas globais, que se movimentam entre jurisdi¢cdes e neste caminho modificam
seu sentido original, com criagdo de novos significados. A abordagem pressupde que a

formulacao de politicas ¢ essencialmente local, enraizada e territorial.

Importante notar que estes conceitos alternativos possuem caracteristicas proximas ao de

localizagdo de Acharya (2004, 2018), tanto pela agéncia local no enquadramento e
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interpretagdo de normas internacionais, como pelo reconhecimento de que neste processo de
tradu¢do as normas internacionais sao investidas de caracteristicas das normas domésticas
sem, no geral, alterar sua hierarquia normativa. Todavia, estes autores ndo se referem aos
conceitos de Acharya como fonte (Jonsson; Bexell, 2021; Ningrum et al., 2023; Reinar;
Lundberg, 2023). Outras pesquisas utilizam os conceitos de Acharya (2004; 2018) como
fonte principal de suas instiga¢cdes (Horn; Grugel, 2018; Okitasari; Katramiz, 2022).

Esta pesquisa se alinha a abordagem, que enfatiza a politica e a agéncia local, integrando
diversos conceitos de localizagdo discutidos anteriormente, com foco na proposta de Acharya
sobre localizagdo, subsidiariedade e circulagdo (Acharya, 2004; 2011; 2018). Na linha de
Okitasari e Katramiz (2022) que analisam os efeitos indutores da localizagdo dos ODS nos
‘planos nacionais de desenvolvimento’ (national development plans) de Bangladesh, Malasia,
Oma, Catar e Tanzania, entre 2010 e 2021, no contexto da retomada do processo de
planejamento do desenvolvimento nacional. As relagdes entre as agendas internacionais € 0s

processos de planejamento estatais serdo discutidas na proxima subsecao.

11.2.2 - Planejamento do desenvolvimento e a Agenda 2030

A presente pesquisa se alinha com a abordagem focada no processo de localizacdo dos
objetivos globais, com base na interagdo com normas e prioridades domésticas e seus efeitos
no comportamento de atores politicos diversos. Nesta subsecdo, abordaremos a atuagdo de
governos, em interacdo com outros atores, na arena internacional e a relagdo entre agendas

internacionais e os processos de planejamento do desenvolvimento.

O bem-estar, as instituicdes e as relagdes sociais estdo hoje emaranhados em processos
materiais ¢ ideacionais, que ultrapassam os limites do Estado-nacdo. Por isso, varias
mudancas nao podem mais ser plenamente compreendidas dentro de um arcabougo
exclusivamente nacional. O reconhecimento das conexdes transnacionais ¢ das dinamicas que
elas engendram envolvem o entendimento de que a estrutura da governanga social
contemporanea ¢ pluralista e global, abrangendo ‘multiplas camadas’ (multi-tiered), vérias

esferas (multi-sphered) e diversos atores (multi-actored) (Faria, 2018).

A ascensdo de atores ndo-estatais e governos subnacionais na politica internacional e a
natureza transversal e transnacional de varios desafios contemporineos, em particular os
relacionados ao desenvolvimento sustentavel, trazem a tona o debate sobre algumas

limitacdes das abordagens tradicionais das Relagdes Internacionais. Em particular, essas
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limitagdes incluem o foco no Estado soberano como ator, praticamente exclusivo, no sistema
internacional, tratado de forma monolitica (como uma "caixa-preta"), além da rigida
diferenciagdo entre as dimensdes doméstica e internacional, vistas como duas arenas politicas

independentes (Okereke; Bulkeley; Schroeder, 2009; Gongalves; Inoue, 2017).

Os Estados nacionais sdo entidades complexas, compostas por diversos drgaos burocraticos e
permeados pelas relagdes com outros atores estatais e ndo-estatais, incluindo os
internacionais e transnacionais. Estas relacdes podem resultar em uma atuagdao de carater
mais sinérgico e cooperativo, mas que também possuem sobreposicdes, disputas por poder e
fragmentacdo. Assim, os estados ndo podem ser considerados um bloco unitario que agem
por meio de decisdes racionais e consensuais, nem como Unico agente na politica

internacional (Inoue; Prado, 2006).

O reconhecimento da emergéncia de outros atores ¢ de uma governanca mais policéntrica,
ndo implica afastar a centralidade incontornavel do Estado no sistema internacional. Essa
centralidade decorre tanto de sua posicao privilegiada nos processos de tomada de decisdo,
quanto do fato de os Estados terem formalmente o monopdlio da violéncia, além de serem
responsaveis pela regulacdo, tributacdo, produg¢do de politicas publicas, entre outras
atribuicdes, bem como sua capacidade de influenciar o comportamento de atores estatais e

nao estatais (Setzer; Nachmany, 2018; Ordofiez Llanos ef al., 2022; Hickmann et al., 2024).

Assim, os Estados sdo atores diversos entre si e internamente heterogéneos que interagem em
arenas mais plurais, em espagos formais e informais, mas com importancia central na arena
internacional, tanto em termos de autoridade, como de legitimidade, atuando como um ponto
de articulagdo entre a politica global e local (Elder; King, 2018). Neste contexto,
analisaremos os efeitos da difusdo e localizagdo dos ODS nos processos de planejamento e

produgdo de politicas publicas.

A crescente internacionalizacdo dos processos de planejamento e producao das politicas
publicas, tanto nos governos centrais, quanto nos subnacionais, ¢ um fendmeno perceptivel
também em todos os momentos do chamado ciclo das politicas publicas. Normas domésticas
estdo intimamente relacionadas com normas internacionais. Hd movimentos de internalizagdo
de ideias, modelos e instrumentos de politicas publicas e movimentos de internacionalizagdo
de politicas domésticas. Nesse processo, por um lado, atores ¢ instituigdes domésticas podem
ser influenciadas, moldadas e constrangidas por ideias, atores e institui¢des inter, trans e

supranacionais, por outro, este € um processo de intera¢do em que as normas internacionais
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sao filtradas e interpretadas por estruturas e normas domésticas. Além disso, atores
domésticos frequentemente buscam o apoio além do Estado nacional para legitimar sua

atuagdo dentro das fronteiras do pais (Faria, 2018).

\

O planejamento e a produgdo de politicas publicas destinadas a implementagao dos ODS
ocorrem em contextos de governanga complexos. Primeiramente, os ODS foram negociados
em uma arena global, envolvendo diferentes atores, estatais e ndo estatais, de diversos niveis
e setores, e seu formato final foi obtido por meio de consenso entre os representantes dos
Estados-membro da ONU. Em segundo lugar, a implementacdo dos ODS envolve a
interpretagdo e a tradugdo dos objetivos globais em politicas domésticas especificas coerentes
com a perspectiva global. Em terceiro lugar, a implementacao dessas politicas serd avaliada
em arenas locais e globais, ampliando as multiplas correntes de tomada de decisdo, meios de
responsabilizacdo e possibilidade de aprendizado institucional. Em quarto lugar, as condi¢des
de governanca dependem do ambiente politico e institucional doméstico para criar apoio as

politicas implementadas (Koga et al., 2020).

Os processos de planejamento nacionais tiveram seu auge no pés-2* Guerra Mundial e no
contexto da Guerra Fria, ou seja, em um periodo de reconstru¢do da economia mundial e
disputa bipolar pela hegemonia global (Munro, 2020). Neste contexto, destacam-se as
experiéncias latino-americanas, principalmente a partir da atuagdo da Comissdao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em ideias originais sobre o processo de
(sub)desenvolvimento, considerando o contexto da regido e suas relagdes com outros atores
(Telch; Isaza; Rubaii, 2020). Todavia, este processo entra em declinio a partir de meados da
década de 1970, com o fim da Guerra Fria, a intensificagdo do processo de globalizagdo e a
adocdo de politicas neoliberais baseadas na interven¢do minima dos estados (Chimhowu;

Hulme; Munro, 2019).

No inicio dos anos 2000, os efeitos adversos do processo de globalizagdo, da adocdo de
politicas neoliberais e da ‘nova gestdo publica’ (new public management), como a diminui¢ao
dos instrumentos estatais de intervencao, a instabilidade econdmica, o aumento da pobreza e
desigualdades e da degradagdo ambiental, foram, em grande medida, responsaveis pela
retomada dos processos de ‘planejamento nacional do desenvolvimento’ (national
development planning) (Chimhowu; Hulme; Munro, 2019; Munro, 2020). Entre 2006 e 2016,

o numero de paises com instrumentos formais de planejamento mais que dobrou, passando de
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62 para 135, fendmeno descrito na literatura como ‘novo planejamento do desenvolvimento’

(new development planning) (Munro, 2020).

Neste contexto, os ODM representam ao mesmo tempo parte da reagdo as crises dos anos
1990 (de Jong; Vijge, 2021), como abordado no Capitulo I, mas também impactaram as
novas praticas de planejamento. A influéncia dos ODM se deu de uma forma direta, via
exigéncias dos organismos internacionais e institui¢des financeiras internacionais aos paises
menos desenvolvidos no ambito das ‘Estratégias de Redugdo da Pobreza’ (Poverty Reduction
Strategy) que condicionavam o acesso ao crédito (Poverty Reduction Support Credit) aos
‘Documentos de estratégia para a reducao da pobreza’ (Poverty Reduction Strategy Papers -
PRSP), instrumentos de planejamento orientados por instituicdes como o Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional (FMI), e de forma indireta, por meio da necessidade de
coordenagdo de politicas e atores para o alcance dos objetivos globais (Chimhowu; Hulme;

Munro, 2019).

Assim, a retomada do planejamento nacional do desenvolvimento teve como um dos seus
vetores 0s compromissos internacionais, em particular os ODM, mas também os ODS e o
Acordo de Paris. Munro (2020) analisou 108 planos publicados entre 2012 e 2019, e
observou que estes compromissos internacionais foram citados em 90% dos casos analisados.
J& Chimhowu, Hulme e Munro (2019) afirmam que os ODMs tiveram trés efeitos principais
em relagdo aos processos de planejamento. Primeiro, eles reabilitaram a ideia de
planejamento sistematico, a partir da contestagdao da no¢ao de que um processo guiado apenas
pelo mercado poderia alcangar os objetivos globais. Segundo, eles aumentaram o foco no
planejamento e producdo de politicas publicas baseadas em evidéncias e terceiro, eles

aumentaram a demanda por dados de qualidade sobre pobreza, privagdo e outras questdes.

A Agenda 2030 e os ODS, por sua ambigdo e escopo abrangente, maior integragdo entre as
dimensdes do desenvolvimento sustentavel e discricionariedade na implementacao nacional e
local, conjugada com a experiéncia acumulada na retomada do planejamento, tiveram efeitos
mais profundos nos novos processos de planejamento (Chimhowu; Hulme; Munro, 2019). A
adocao dos ODS 16, que promove as capacidades estatais e uma maior participacao social na
tomada de decisdes, ¢ ODS 17, que promove parcerias globais, regionais, nacionais €
subnacionais mais fortes, além das metas especificas sobre meios de implementagdo em cada
ODS, reforcam a necessidade do aprimoramento do processo de planejamento e de

capacidades estatais para o alcance dos objetivos.
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As pesquisas relacionadas as interacdes entre os objetivos globais e os processos de
planejamento apontam para a importancia da Agenda 2030 como um espaco de concertagao
relevante sobre o desenvolvimento sustentavel em diversas escalas a partir de uma base de
principios compartilhados ¢ uma ‘linguagem comum’ (shared language) (Fox; Macleod,
2021; Ordonez Llanos et al., 2022). Além disso, pelo carater integrado e indivisivel dos
objetivos e metas, diversas pesquisas tratam do papel dos ODS na promogao de integracdo
institucional, de coeréncia entre politica e de engajamento social, como apresentaremos na

proxima se¢ao.

O aumento do escopo e da ambicao dos ODS significou uma abordagem mais complexa do
desenvolvimento sustentavel, principalmente em relacdo aos ODM. De Jong e Vijge (2021)
indicam uma mudanga no discurso sobre desenvolvimento no planejamento do governo
holandés, a partir da adocdo dos ODS, com a inclusdo de forma mais integrada das tematicas
ambiental, social e economica. Todavia, como ja argumentado por Finnemore e Sikkink
(1998) e Alger e Dauvergne (2020), a difusdo de normas globais ¢ mais provavel quando nao
contesta frontalmente valores da ordem liberal internacional, em particular os processos de
produgdo e consumo vigentes. Neste sentido, Okitasari e Katramiz (2022) e Forestier e Kim
(2020) apontam que apesar da inclusdo das tematicas ambientais e sociais, 0 crescimento
econdmico e as reformas pro-mercado continuam sendo priorizados, tanto nos planos

nacionais (Okitasari; Katramiz, 2022), quanto nos RNVs (Forestier; Kim, 2020).

Ordoiez Llanos et al. (2022), por sua vez, apontam para uma tendéncia dos paises e
localidades de realizarem apenas agdes de alinhamento e mapeamento de politicas e
programas ja existentes com os ODS, sem que estes influenciem de forma efetiva a
orientagdo estratégica dos planos de desenvolvimento. Neste sentido, se destacam também as
pesquisas sobre a adogdo seletiva dos ODS, pratica conhecida como cherry-picking (Horn;
Grugel, 2018; Forestier; Kim, 2020) ou ‘goals a la carte’ nos termos de Reinar e Lundberg
(2023). Estas pesquisas abrangem escalas diversas, como no caso do Equador e Quito (Horn;
Grugel, 2018), comparacdo entre diversos paises (Forestier; Kim, 2020), ¢ no nivel
subnacional, a exemplo de varios municipios noruegueses (Reinar; Lundberg, 2023),
possuem abordagens distintas, desde o planejamento estratégico (Horn; Grugel, 2018; Reinar;
Lundberg, 2023) até a comparacdo entre prioridades expressas nos RNVs (Forestier; Kim,

2020), mas chegam a conclusdes similares: apesar do principio de indivisibilidade e
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integracdo, ha uma forte tendéncia ao uso dos ODS de forma seletiva para legitimar

prioridades previamente definidas.

Tendo em vista, a abordagem de Acharya (2004; 2018), em que o processo de localizagdo ¢
caracterizado pelo investimento de caracteristicas domésticas no processo de tradugdo e
interpretagdo de normas internacionais, € pela propria caracteristica de discricionariedade
doméstica na implementacdo dos objetivos (Biermann; Kanie; Kim, 2017), ressalta-se que
existe um balanco sensivel entre a seletividade na adocdo dos objetivos e a premissa dos
paises e localidades de definir suas prioridades, de acordo com praticas, experiéncias,

relagdes de poder e contextos sociopoliticos domésticos.

A presente pesquisa visa contribuir para esta discussao a partir do estudo de caso brasileiro. A
proxima secdo apresentara as categorias analiticas utilizadas na pesquisa para avaliar os
efeitos indutores da localizagdo dos ODS nos processos de planejamento e producao de

politicas publicas no Brasil.

I1.3 - CATEGORIAS ANALITICAS

Os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS representam uma forma
abrangente de analisar as possibilidades de mudancas a partir da adogao de uma agenda
baseada em objetivos aspiracionais globais. O foco desta tese ¢ na analise de como esses
efeitos ocorrem, induzindo mudangas no planejamento e produgdo de politicas publicas do
governo federal brasileiro, considerando sua interagdo com atores ndo-estatais e governos
subnacionais, entre 2012 e 2024. A partir desta delimitacdo foram definidas as categorias

analiticas que serdo objeto desta sec¢ao.

A estrutura analitica da tese foi desenvolvida a partir da revisdo da literatura sobre a
localizagdo dos ODS, em particular as pesquisas conduzidas pela rede Earth System
Governance Project sobre os efeitos indutores da adog¢ao dos ODS sobre o comportamento de
atores politicos, econdmicos e sociais, arranjos institucionais e estruturas normativas
domésticas (Biermann; Hickmann; Sénit, 2022b) e o trabalho de Okitasari e Katramiz (2022)

que avaliou os efeitos indutores dos ODS em processos de planejamento nacionais.

Okitasari e Katramiz (2022) analisam a interagdo entre a Agenda 2030, entendida como uma
norma internacional abrangente, ou seja, que incorpora diversas normas em sua estrutura, € o

processo de planejamento nacional, representando as normas domésticas. Os autores
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organizam sua andlise por meio de categorias analiticas sobre os seguintes temas domésticos
e normas internacionais correlatas: (i) orientacdo estratégica no processo de planejamento, em
relacdo a norma desenvolvimento sustentavel; (ii) reforma do setor publico, como uma
dimensao da norma estado de direito; e, (ii1) engajamento de multiplas partes interessadas, no

que se refere a norma participacao.

Na andlise do caso brasileiro, propusemos uma adaptagdo da estrutura analitica de Okitasari e
Katramiz (2022), combinada com os trés tipos principais de efeitos dos ODS identificados
por Biermann, Hickmann e Sénit (2022b), considerando as seguintes dimensdes: (i)
discursiva, com base nos efeitos dos ODS no enquadramento da representacdo do
desenvolvimento sustentdvel, expresso principalmente no planos governamentais e
pronunciamentos presidenciais; (ii) institucional-normativa, com a analise da forma como o
governo federal brasileiro se organizou para governar e implementar a agenda, ou seja, seus
efeitos dos ODS sobre arranjos institucionais e capacidades estatais; e (iii) relacional, a partir
dos efeitos no engajamento e na interagdo com atores sociais diversos na governanca dos

ODS no Brasil.

A estrutura analitica adotada nesta pesquisa se diferencia da proposta por Okitasari e
Katramiz (2022), ndo apenas na adaptacao das categorias, mas por focar em um estudo de
caso unico, ao invés da comparagdo entre paises, permitindo uma andlise qualitativa e
aprofundada do caso brasileiro. As bases de dados utilizadas abrangeram discursos
presidenciais, legislacdes, diversos documentos governamentais e da sociedade civil e a
percepcao de atores no processo de localizagdo dos ODS, nao se restringindo aos planos
estratégicos, como no caso de Okitasari e Katramiz (2022). Além disso, a tese analisa o
percurso destas categorias em um pouco mais de uma década, permitindo uma comparagao
entre periodos. As categorias analiticas, embora baseadas na adaptacdo de Okitasari e
Katramiz (2022), foram construidas a partir de diversas fontes tornando-as mais adequadas

para o desenvolvimento da pesquisa empirica, como serd argumentado nas subsecdes abaixo.

As proximas subsecdes apresentardo as categorias analiticas que foram utilizadas na pesquisa
empirica, relacionando os conceitos de governanca por meio de objetivos aspiracionais
globais e de efeitos indutores dos processos de difusdo e localizacdo dos ODS para
compreensdo de quais sdo e como operam estes efeitos no planejamento e politicas publicas

no caso brasileiro.
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11.3.1 - Enquadramento das visoes sobre desenvolvimento sustentdavel

A noc¢ao de desenvolvimento sustentavel representa um importante locus na disputa sobre
valores sociais e ecoldgicos em torno dos quais podem ser construidos os processos de
transformagdo necessdrios para enfrentar as atuais crises socioambientais, conforme
apresentado no Capitulo I. Neste contexto, a localizagdo e a institucionalizagdo do conceito

de desenvolvimento sustentavel envolvem:

(1) contestagdo, no sentido de que as normas internacionais nao sao totalmente aceitas
ou rejeitadas, mas passam por um processo de interpretacdo e tradugdo que funciona

como filtro doméstico no processo de internalizagdo da norma global;

(i) enquadramento, em que ocorrem disputas pelo sentido e o estabelecimento de

valores domésticos sobre a norma externa; e

(ii1) adaptagdo, em que, como resultado dos processos anteriores, hd uma incorporagao
de fatores domésticos tornando a norma externa mais congruente com as normas

nacionais (Acharya, 2018; Okitasari; Katramiz, 2022).

Neste sentido, como também apontado no Capitulo I, a Agenda 2030 e os ODS podem ser
entendidos como a expressao contemporanea do desenvolvimento sustentavel, construida em
nivel global por meio de negociagdes, inseridas em um contexto de acesso e relagdes
desiguais entre paises, atores estatais e ndo estatais e organizagdes domésticas e
transnacionais (Okitasari; Katramiz, 2022). O espago politico-diplomatico de localizacao e
institucionaliza¢do dos ODS ¢ condicionado pela estratégia de governanca adotada no &mbito
da Agenda 2030 e sua natureza aspiracional, ndo-legalmente vinculante, inclusiva e adaptavel
as preferéncias, escolhas, dindmicas sociais, prioridades, politicas e capacidades domésticas

(Biermann et al., 2022a).

A analise dos efeitos discursivos da Agenda 2030 e dos ODS no planejamento e produgdo de
politicas publicas no Brasil, ou seja, como a norma global desenvolvimento sustentavel ¢
localizada no pais, envolve avaliar como a constru¢do de um espago seguro € justo para a
humanidade, o balango entre os trés pilares do desenvolvimento sustentavel e os processos de
governanga e implementacdo dos ODS estdo expressos nos planos nacionais de

desenvolvimento e discursos presidenciais em foruns internacionais.
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A literatura sobre os efeitos da Agenda 2030 no planejamento e gestdo publica relacionados a
interpretacdo e enquadramento do desenvolvimento sustentavel aborda sua representagdo no
planejamento estratégico de paises (Horn; Grugel, 2018; Chimhowu; Hulme; Munro, 2019;
Forestier; Kim, 2020; Morita; Okitasari; Masuda, 2020; Okitasari; Katramiz, 2022) e em
entes subnacionais (Grainger-Brown et al., 2022; Ortiz-Moya; Reggiani, 2023; Ningrum et
al., 2023), a percepcao de servidores e os efeitos na gestdo publica (Bolton, 2021; Montesano
et al., 2023), e a representagdo em normas e discursos (Gongalves; Nascimento, 2021;

Reinar; Lundberg, 2023).

Como apresentado na se¢ao anterior, ha uma relagdo direta entre a retomada dos processos de
planejamento nacional do desenvolvimento e as agendas internacionais, em particular com os
ODM e ODS, que afeta a visdo sobre desenvolvimento sustentdvel na gestao publica. Krantz
e Gustafsson (2021) apontam que na percepcao dos servidores publicos responsaveis pelo
planejamento estratégico do municipio de sueco de Vixjo "(...) o significado e o escopo do
desenvolvimento sustentdvel foram questionados, alguns estavam confusos, enquanto outros
ponderavam sobre a ideia de que ‘tudo é sustentabilidade’, indicando que a sustentabilidade
é tudo ou nada”" (Krantz; Gustafsson, 2021, p. 2651, tradugdo nossa), mas que a0 mesmo
tempo “(...) os ODS foram descritos como uma estrutura de referéncia que facilita o
mapeamento e a compreensdo das questoes de sustentabilidade entre setores e perspectivas,

por meio de sua abordagem cooperativa.””’ (Krantz; Gustafsson, 2021, p. 2656).

Nesta linha, a Agenda 2030 e os ODS sao vistos de uma forma geral como uma “estrutura de
referéncia global para o desenvolvimento” (Horn; Grugel, 2018, p. 74, tradugdo nossa),
uma “agenda global holistica que integra preocupagdes ambientais e de desenvolvimento ™
(Bexell; Jonsson, 2019, p. 403, traducdo nossa), ou ainda uma orientagdo “(...) para guiar as
sociedades em diregdo ao desenvolvimento sustentavel até 2030 (Forestier; Kim, 2020, p.
1269, tradugdo nossa). Ortiz-Moya e Reggiani (2023) mostram que o processo de produgao
de RLVs de 12 cidades entre 2019 e 2020 contribuiu para facilitar a cooperagao ¢ identificar

interdependéncias entre diferentes setores de politicas, criar instrumentos para integrar os

" No original “the practical meaning and scope of sustainable development were contested; some were
confused, and some reflected on whether “everything is sustainability” indicating that sustainability is all or
nothing.”

2 No original “the SDGs were described as a framework that facilitates mapping and understanding of
sustainability issues across sectors and perspectives through its cooperative approach”

2! No original “global framework for development .

22 No original “holistic global agenda that merges environmental and development concerns”.

23 No original “to guide societies towards sustainable development until 2030
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ODS e aprimorar as competéncias em sustentabilidade. Desta forma, a Agenda 2030 pode
influenciar a orientagdo estratégica de governos, tornando o conceito de desenvolvimento
sustentavel, entendido como uma norma global abrangente, em alguma medida, mais

operacional e consequentemente moldando a percep¢ao dos atores.

Em relacao a percepgao de atores, Montesano et al. (2023, p. 1923, tradugao nossa) enfatizam
a importancia das percepcdes sobre sustentabilidade para analisar mudangas institucionais
que sdo mal explicadas pelo racionalismo tradicional e que "(...) as ideias sobre a integragdo
da sustentabilidade afetam a politica e as politicas relacionadas a integragcdo da

”24 Qs resultados de sua pesquisa mostram que a integracio da

sustentabilidade
sustentabilidade ¢, na maioria das vezes, percebida como um equilibrio entre todas as trés
dimensdes da sustentabilidade, em vez de uma hierarquia com o meio ambiente na sua base.
No entanto, as percep¢des também variam significativamente entre contextos, o que

demonstra que circunstancias individuais afetam os processos de integragao.

Por fim, diversas pesquisas sobre a localizagdo dos ODS apontam para uma lacuna entre o
processo de planejamento e a efetiva implementacao por meio de politicas publicas (Betsill;
Bulkeley, 2007; Grainger-Brown; Malekpour, 2019; Valencia et al., 2019). A existéncia desta
lacuna esta diretamente relacionada aos arranjos institucionais e as capacidades estatais para

o planejamento e produgdo de politicas publicas, foco da proxima subsegao.

11.3.2 — Arranjos institucionais e capacidades estatais

Os problemas complexos da contemporaneidade exigem respostas do Estado que ndo se
limitam a defini¢do de uma agenda coerente, a formulagdo de uma politica publica bem
desenhada ou um sistema robusto de monitoramento e avaliacdo. E necessaria a defini¢do de
arranjos institucionais para implementagdo das politicas publicas capaz de envolver atores,
instrumentos e processos que, coordenados, tornam o Estado capaz de produzir politicas
publicas® e entregar bens e servigos a sociedade, considerando as relagdes desiguais de poder
e seus efeitos sobre o processo de tomada de decisdo (Capano; Howlett, 2020; Pires; Gomide,

2016).

24 No original “ideas about sustainability integration affect the politics of and the policies for sustainability
integration”.

% “por produgdo de politicas puiblicas entende-se todo o conjunto de atividades e processos envolvidos na
construgdo de agodes, programas e planos governamentais (envolvendo constru¢do de agenda, formulagdo,
decisdo, implementagdo, monitoramento, avaliagdo etc.), mas ndo necessariamente em uma logica linear e
sequencial, tal como definido pela ideia de ciclo de politicas publicas” (Pires; Gomide, 2016, p. 122).
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Os arranjos institucionais podem ser definidos como “(...) o conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem a forma pela qual se articulam atores e interesses na implementagdo
de uma politica publica especifica.” (Pires; Gomide, 2016, p. 122). As caracteristicas desses
arranjos condicionam as capacidades estatais, entendidas como um conjunto de habilidades e
recursos necessarios para a producao de politicas (Wu; Ramesh; Howlett, 2015), e afetam o
desempenho e os resultados das politicas (Koga ef al. 2020). Sendo assim, tais arranjos tém o
potencial de dotar o Estado das capacidades necessarias para a execugdo de politicas publicas

(Pires; Gomide, 2016).

As capacidades de produzir politicas publicas envolvem as dimensdes analitica, gerencial e
politica (Koga et al., 2020). Estas podem ser representadas por: (i) capacidades
técnico-administrativas, que se relacionam as caracteristicas das burocracias governamentais,
envolvendo os recursos necessarios, financeiros, humanos, entre outros, para conduzir as
acoes de governo de forma coordenada, e (i1) capacidades politico-relacionais, que envolvem
a constru¢do de consensos minimos e coalizdes de suporte a produgdo das politicas publicas,
por meio de interagdes institucionalizadas entre atores burocraticos e agentes politicos, a
existéncia e o funcionamento de mecanismos de participagdo social e a presenga da

fiscalizacdo de agéncias de controle (Pires; Gomide, 2016).

As capacidades estatais podem ser organizadas nas seguintes categorias analiticas: (i)
integracdo horizontal ou intersetorialidade; (ii) integracdo vertical ou subsidiariedade
federativa; (ii1) participagdo social ou relacdo com atores ndo estatais; (iv) dimensdo
territorial (Lotta; Favareto, 2016). A dimensdo internacional, embora afete as capacidades
estatais, ndo estd explicita nestas estruturas analiticas e se tornou objeto recente de pesquisa

(de Jong; Vijge, 2021).

De forma analoga, Breuer et al. (2023) propdem uma tipologia baseada em quatro dimensodes
principais para analisar os arranjos institucionais adotados por 137 paises na implementagao
dos ODS. O desenho institucional para a implementagdo doméstica dos ODS ¢ caracterizado
principalmente por varidveis ligadas a lideranga politica, a integracdo entre setores do
governo (integracao horizontal), a integracao entre niveis de governo (integragao vertical), e a

participacdo de atores nao estatais (integracao social).

Para analisar os efeitos indutores da Agenda 2030 na dimensao institucional e normativa do

governo federal brasileiro, adotaremos uma adaptagdo de Breuer et al. (2023) com foco em:
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(1) lideranga politica de alto nivel, considerando a localizagdao institucional da
governanga da Agenda 2030 no governo brasileiro, a representacdo dos ODS em
pronunciamentos de autoridades e da influéncia dos objetivos globais em normas

centrais € no processo de tomada de decisao;

(i1) integracao horizontal, ou seja, entre setores e politicas no nivel federal, com vistas

a promogao da coordenacao institucional e de coeréncia entre politicas;

(ii1) integracdo vertical, isto é, entre niveis de governo, sempre que pertinente ao

entendimento da dindmica nacional.

O engajamento de atores sociais sera objeto de uma categoria analitica especifica dada sua

relevancia para a localiza¢do dos ODS no caso brasileiro.

(1) Lideranca politica de alto nivel

As caracteristicas da governanga por meio de objetivos aspiracionais globais, em particular a
natureza ndo legalmente vinculante e a discricionariedade e responsabilidade doméstica nos
processos de governanca e implementagdo dos ODS, tornam a importancia do engajamento
das liderancas nacionais de alto nivel um ponto comum, tanto nos documentos de organismos
internacionais relacionados aos ODS (ECOSOC, 2016; 2020; DESA, 2021), como na
literatura sobre sua localizagdo (Krellenberg et al.,, 2019; Bolton, 2021; Krantz; Gustafsson,
2021, Neto et al., 2023).

Bolton (2021, p.1, tradugao nossa), em sua pesquisa sobre percepcao de servidores publicos
em Victoria, na Australia, indica que a “(...) lideranca é considerada um catalisador
essencial para o alcance dos ODS em Victoria™®®. Krantz e Gustafsson (2021, p. 2642,
tradug¢do nossa), em sua pesquisa sobre a localizagdo dos ODS em Vixj6 na Suécia, com foco
nos processos de planejamento e gestao municipal, afirmam que a “(...) lideranga se mostra
fundamental para a implementa¢do dos ODS”* ao viabilizar coordenagdo e encorajar o
aprendizado institucional. J& Guha e Chakrabarti (2019), destacam a importancia da relacao
entre as liderangas politicas e a burocracia estatal e dos processos de descentralizacao de

politicas e tomada de decisdo na implementacao dos ODS.

% No original “(...) leadership is recognised as a necessary catalyst for the achievement of the SDGs within
Victoria™.
" No original “leadership appears fundamental in SDG implementation”.
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Krellenberg ef al. (2019), em seu artigo sobre a interacdo entre as estratégias urbanas de
sustentabilidade e os ODS em Hamburgo e Magdeburg na Alemanha, Sao Petersburgo na
Russia e Milwaukee nos EUA, atribuem a lideranga, em multiplos niveis — do nacional ao
local e até mesmo dentro de uma mesma organizagao por meio de liderangas setoriais —, um
papel central na integracdo da sustentabilidade a gestdo publica. Isso inclui servidores
publicos cujas a¢des podem influenciar arranjos institucionais e impulsionar processos de
integracdo. No mesmo sentido, Ningrum et al. (2023), identificam servidores publicos e
representantes da sociedade civil engajados com a temética do desenvolvimento sustentavel e
com os ODS, como ‘SDG champions’, empreendedores de normas que sao elementos-chave
no processo de governanga dos ODS em localidades australianas, inclusive com potencial

para pautar o debate publico e influenciar liderangas.

Breuer et al. (2023) focam na localizagdo institucional da governanca dos ODS como uma
medida da lideranca de alto nivel, sendo a localizagdo no Centro de Governo (CoG do inglés
Center of Government) um indicador de elevado engajamento. Para tanto, diferenciam a
abordagem estrutural em que o CoG se limita as instituicdes diretamente ligadas ao chefe de
governo, da abordagem funcional em que o CoG inclui também 6rgaos supra-setoriais de
carater transversal como planejamento, finangas, politica externa e, em alguns casos, 6rgaos

especificos relacionados ao desenvolvimento sustentavel e transi¢do energética, por exemplo.

A literatura diverge sobre a preponderancia da localizagdo institucional da governanga dos
ODS. Por um lado, Ordéiiez Llanos et al. (2022), com base na revisdo da literatura, apontam
o papel proeminente dos ministérios do meio ambiente na governanca dos ODS, o que sugere
que a Agenda 2030 ainda ¢ percebida principalmente como uma agenda ambiental. Por outro
lado, Breuer et al. (2023), com base na andlise de RNVs, indicam uma prevaléncia da
coordenacao da Agenda 2030 em orgdos supra-setoriais, indicando uma interpretacdo do
desenvolvimento sustentivel mais balanceada entre as dimensdes ambiental, social e
econdmica. E possivel inferir que esta diferenca ocorra devido as bases distintas das
pesquisas, sendo que nos RNVs os paises tenderiam demonstrar maior equilibrio na

abordagem da sustentabilidade, mas este ¢ um ponto de pesquisa ainda a ser explorado.

Apesar de ser uma medida recorrente em relagdo ao engajamento de liderancas, a localizacao
institucional, em particular no CoG, pode gerar alguns vieses. Breuer ef al. (2023) indicam a
possibilidade de efeitos centralizadores adversos, quando ministérios setoriais, Orgaos

subnacionais e atores ndo estatais ndo possuem canais para trazer sua expertise e experiéncia
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pratica de trabalho. Além disso, como demonstram Koga et al. (2020) em sua andlise sobre as
capacidades estatais do governo federal brasileiro, a localiza¢do institucional no centro de
governo ndo implica o efetivo engajamento do chefe de governo e das principais liderangas

estatais.

O engajamento das liderangas de alto nivel estd diretamente relacionado a capacidade de
coordenacdo e integragdo entre politicas e entre diferentes niveis de governo. Essas categorias

serdo abordadas nos proximos topicos.

(i1) Integracdo institucional e promocdo de coeréncia entre politicas (integracao horizontal)

As premissas de integragdo, principalmente entre as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, e de indivisibilidade, entendida como as interagdes, sinergias e trade-offs entre
objetivos e metas, sdo o que tornam a Agenda 2030 inovadora, mais do que uma compilacao
de objetivos e metas preexistentes (Weitz et al., 2023). Essas premissas trazem a tona a
discussdo sobre a necessidade de integragdo institucional e promog¢do de coeréncia entre

politicas publicas para o alcance das metas (Breuer et al., 2023).

A coordenagdo entre politicas € um tema recorrente nos estudos sobre planejamento e
producao de politicas publicas sob uma série de conceitos conexos como ‘coeréncia politica’
(policy coherence) (OECD, 2018), ‘abordagem integrada de governo’ (whole-of-government)
(Christensen; Lagreid, 2007), ‘governanga holistica’ (holistic governance) (Leat; Seltzer;
Stoker, 2002) e ‘integragdo entre politicas’ (policy integration) (Lafferty; Hovden, 2003;
Nilsson; Persson, 2017). O tema ganha maior proeminéncia a partir da década de 1980,
devido a emergéncia de problemas complexos, incertos e de causas multiplas (wicked
problems), assim como a ascensdo de novos publicos e novas demandas. Além disso, houve
uma reagdo a disseminagdo da ‘nova gestdo publica’ (new public management), a partir de
meados dos anos 1990, e sua énfase na gestdo de programas individuais, juntamente com a
criacdo de agéncias autdbnomas ou quase autonomas, tendendo a fragmentar ainda mais a

administracdo publica (Peters, 2018).

Peters (2018) aponta que a promogao de coordenagao entre politicas visa evitar sobreposicoes
e minimizar contradi¢des, mediar as interferéncias entre setores, reduzir a existéncia de silos
e reforcar a confianca e credibilidade publica por meio de um alinhamento de discurso.

Todavia, existem riscos associados a coordenacdo, principalmente no que diz respeito as
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vantagens da especializacdo, aos contextos e formas de organizacdo das institui¢des, aos
mecanismos de responsabilizagdo e transparéncia, bem como as formas de exercicio do poder
e lideranca. A coordenagdo abarca tanto politicas intersetoriais, que lidam com os efeitos de
uma politica setorial sobre outra, quanto multisetoriais, que envolvem a coordenagdo de

objetivos comuns entre politicas setoriais (Tosun; Leininger, 2017).

As abordagens mais convencionais sobre coeréncia entre politicas tém suas raizes nas nogdes
de planejamento integrado dos anos 1970 e nas reformas estruturais iniciadas nos anos 1980,
que tinham entre seus pilares a no¢ao de coeréncia entre politicas para o desenvolvimento
(Mbanda; Fourie, 2020). Essas abordagens estdo inseridas na tendéncia da nova gestdo
publica, que enfatizava a racionalizacdo e a eficiéncia da gestio em um contexto de
predominio da perspectiva neoliberal. Este processo culmina na nog¢ao de ‘coeréncia entre
politicas para o desenvolvimento sustentavel’ (policy coherence for sustainable development)
definida OCDE como: “(...) uma abordagem e ferramenta de politica para integrar
sistematicamente as dimensoes social, economica e ambiental do desenvolvimento
sustentavel em todas as etapas da formulagdo de politicas domésticas e internacionais’™
(OECD, 2018, p. 83, traducdo nossa). E neste contexto que a meta 17.14 dos ODS de

“aumentar a coeréncia das politicas para o desenvolvimento sustentavel” (ONU, 2015, p. 41)

¢ adotada.

Brand, Furness e Keijzer (2021) afirmam que as abordagens convencionais se baseiam em
premissas irreais de que a coeréncia entre politicas seria uma questdo tecnocratica,
institucional e intragoverno, sendo um objetivo alcan¢avel por meio de melhorias de gestdo,
potencializando sinergias e minimizando trade-offs, € que os esfor¢os para alcangar maior
coeréncia implicariam necessariamente em maior probabilidade de alcangar os ODS. Ao
argumentar que os processos de planejamento e produgdo de politicas publicas sdo
inerentemente politicos, ndo podendo ser reduzidos a questdes de gestdo, afirmam que “(...) a
Agenda 2030 é muito complexa e, acima de tudo, intrinsecamente politica para que solugoes
tecnocrdticas possam resolver suas incoeréncias, externalidades e ‘trade-offs' com outras
areas de politicas publicas.”” (Brand; Furness; Keijzer, 2021, p.116, tradugdo nossa),
propondo uma abordagem orientada por problemas para tratar dos aspectos politicos da

(in)coeréncia entre politicas.

% No original “(...) approach and policy tool to systematically integrate the social, economic and environmental
dimensions of sustainable development at all stages of domestic and international policy-making”.

2 No original “(...) the 2030 Agenda is too complex, and above all too political, for technocratic solutions to
resolve its in-built incoherencies, externalities and trade-offs with other policy areas.”.
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Uma abordagem alternativa é proposta por Shawoo et al. (2023) que expande o conceito ao
identificar trés vetores que explicam a (in)coeréncia entre politicas: ideias, instituicdes e
interesses, problematizando as premissas sobre o que deve ser objeto de maior coeréncia
(ideias), aumentando o escopo da visao tradicional da gestdo (institui¢cdes) e introduzindo as
relacdes de poder como variavel (interesses). Além disso, De Jong e Vijge (2021) introduzem
a ideia de que a (in)coeréncia entre politicas pode ser observada ndo apenas entre politicas
domésticas, mas também entre normas internacionais e politicas domésticas, propondo uma
mudanca de foco, de ‘como a coeréncia pode ser alcangada’ para ‘como a (in)coeréncia ¢

constituida’.

A integragdo institucional e a promocdo de coeréncia entre politicas envolvem ndo apenas
instituicdes governamentais no nivel nacional, principalmente em um pais federado e
socialmente diverso como o Brasil. Os governos subnacionais € os atores nao-estatais

possuem papel relevante neste processo. A subsidiariedade federativa e o engajamento social

s30 objeto dos proximos topicos.

A integragdo vertical pode ser entendida como os processos de coordenagdo e integragao de
estratégias e politicas em diferentes niveis de governanca. A subsidiariedade entre esferas da
federacdo ¢ varidvel central para a andlise dos arranjos institucionais no processo de
formulacdo e execu¢do das politicas publicas e envolve um processo de descentralizacao
relacionado a trés dimensdes principais: politica, fiscal e de competéncias, explicitando a

dimensao territorial das politicas (Lotta; Favareto, 2016).

A estratégia de governanga por meio de objetivos aspiracionais globais adotada pela Agenda
2030 e os ODS prevé um processo de governanca e implementacdo abrangendo diversos
atores, incluindo os entes subnacionais (ONU, 2015). Além da previsdao formal, ha um amplo
consenso na comunidade internacional de que a implementacdo integrada da Agenda 2030
exigird coeréncia entre politicas de diferentes niveis de governo (Croese et al., 2021;
Leavesley; Trundleand; Oke, 2022; Hickmann, 2021). Primeiramente, pelo fato de que é no
territorio onde os ODS sdo traduzidos em acdes concretas, os impactos sdo sentidos e as
pessoas e organizagdes podem contribuir de forma mais direta (van der Heijden, 2018;

Hickmann et al., 2024).
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Além disso, a abrangéncia e a complexidade dos ODS tornam sua execuc¢do dependente de
acOes locais para sua implementacdo, sendo que a maior parte dos ODS envolve os niveis
nacional e subnacional. Os governos subnacionais possuem competéncias formais na
formulacao, implementagdo e prestacdo de servigos necessarios a implementacdo e
monitoramento da Agenda 2030, o que Hickmann ef al. (2024) denominam de racionalidade
funcional da integracdo dos entes subnacionais. Neste sentido, destaca-se o levantamento da
Cities Alliance (2015, p. 8, tradugdo nossa)*® que concluiu que “(...) o engajamento dos atores

urbanos ¢ fundamental para alcan¢ar até 65% das metas dos ODS.”.

Um segundo fator para a integracao dos entes subnacionais nos processos de implementagao
dos ODS est4 relacionado com a maior importancia adquirida por estes entes na politica
internacional nas ultimas décadas, o que lhes da legitimidade nesta arena. A importancia dos
entes subnacionais resultou na ado¢ao do ‘ODS 11 — Cidades e Comunidades Sustentaveis’,
em grande medida pelas acdes de advocacy de redes transnacionais de cidades, como a
‘Regions4Sustainable Development’, a ‘Governos Locais pela Sustentabilidade’ (Local
Governments for Sustainability - ICLEI), a ‘Cidades e governos locais Unidos’ (United Cities
and Local Governments - UCLGQG), e redes especificas sobre os ODS, como a ‘Forga-Tarefa
Global de Governos Locais e Regionais’ (Global Taskforce of Local and Regional
Governments) e a ‘Local 2030 — Localizando os ODS’ (Local 2030 — Localizing the SDGs).

Para além do ODS 11, temas da ‘Nova Agenda Urbana’ (New Urban Agenda) estao presentes
de forma transversal aos ODS e expressos em diversos momentos da Resolugao 70 (ONU,
2015, p.12), reconhecendo que “(...) o desenvolvimento urbano e a gestdo sustentavel sdo
fundamentais para a qualidade de vida” e a necessidade de trabalhar com autoridades

regionais e locais na implementacdo e monitoramento dos objetivos (artigos 34, 45, 52 ¢ 79).

Desde a adogdo da Agenda 2030, principalmente com a ‘virada subnacional’ em 2019°!,
diversos atores subnacionais tém se engajado com os ODS e um nimero crescente de
pesquisas sobre a implementacdo dos ODS em nivel subnacional estdo sendo realizadas
(Hickmann et al., 2024). Uma parte consideravel das pesquisas, sejam empiricas ou revisoes

de literatura, analisam iniciativas subnacionais dos ODS com foco nas agdes, inovagdes ¢

%0 No original “(...) the engagement of urban stakeholders is necessary to achieving up to 65% of the SDG
targets”.

¥ Um dos principais resultados da Cupula dos ODS de 2019 foi a chamada ‘Voluntary Local Review
Declaration’ em que mais de 300 governos subnacionais se comprometeram em: alinhar suas politicas aos ODS,
promover a participagdo de atores diversos na governanga dos ODS e submeter Relatorios Voluntarios Locais ao
HLPF. Este movimento ficou conhecido na literatura sobre localizagdo dos ODS como ‘virada subnacional’
(Fox; Macleod, 2021).
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desafios na governanca e implementacdo dos ODS em nivel subnacional. Predominam os
estudos de caso Unico ou com pequeno numero de casos, com foco principal na integracdo
com politicas urbanas como nos casos de Bristol, Reino Unido (Fox; Macleod, 2021), do
municipio de Vixjo, Suécia (Krantz; Gustafsson, 2021), e de Hamburgo e Magdeburg,
Alemanha, Sao Petersburgo, Russia e Milwaukee, EUA (Krellenberg et al, 2019), entre

outros.

Existem poucos estudos de carater comparado, como as pesquisas sobre o engajamento dos
ODS na governanga local de 14 municipios australianos (Ningrum et al., 2023), o papel da
elaboracdo de 12 Relatorios Locais Voluntarios (VLR) na integragdo entre politicas para o
desenvolvimento sustentdvel na gestdo local (Ortiz-Moya; Reggiani, 2023) e a traducdo
seletiva dos ODS no planejamento estratégico de municipios noruegueses (Reinar; Lundberg,
2023). Também sdo escassas as pesquisas em nivel regional, como o estudo sobre a
percepg¢do dos servidores publicos sobre desenvolvimento sustentdvel na regido de
Victoria/AUS (Bolton, 2021) e a avaliacdo dos sistemas de governanga da sustentabilidade e

sua relacdo com a Agenda 2030 nos Cantdes Suicos (Bornemann; Christen, 2021).

Por fim, algumas pesquisas consideram experiéncias em diversos niveis. Todavia, pouca
aten¢do tem sido dada a integracdo vertical. Tanto Horn e Grugel (2018), na analise dos casos
do governo nacional equatoriano e da gestdo municipal de sua capital Quito, destacando o
papel dos ODS como forma de legitimar prioridades pré-existentes nos dois niveis, como
Morita, Okitasari e Masuda (2020), na andlise dos sistemas de governanga dos ODS no Japao
e na Indonésia nos niveis nacional e local, tratam os casos de forma isolada sem analisar a

relagdo entre os niveis de governo.

Ja Fox e Macleod (2021) afirmam que municipios britanicos, em particular Bristol, estdo
mais engajados com a Agenda 2030 do que o governo central, mas ndo exploram as causas ¢
os efeitos deste fendmeno. Breuer ef al. (2023), por sua vez, utilizam como proxy para
integracdo vertical apenas a presenca ou ndo de representacdo subnacional na governanca
nacional dos ODS de 137 paises, sem qualificar o processo de interacdo entre niveis de

governo.

Uma exce¢do ¢ a pesquisa de Croese et al. (2021), sobre os casos do Quénia e do municipio
de Kisumu e da Africa do Sul e da Cidade do Cabo, que apresenta uma abordagem mais
integrada entre os niveis nacional e subnacional. Os autores concluem que no Quénia houve

uma lideranca ativa do governo nacional na orientagdo das autoridades locais, em relagdo a
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governanga dos ODS e sua integragcdo com a Nova Agenda Urbana. Por outro lado, na Africa
do Sul praticamente ndo houve orientagdo nacional para os governos subnacionais € o
engajamento da Cidade do Cabo ocorreu em colaboragdo com outras esferas de governo e

atores ndo-estatais, incluindo redes transnacionais, sem o apoio do governo central.

Assim, hd uma lacuna nas pesquisas sobre a integracdo vertical na governanca e
implementagdo dos ODS. A presente pesquisa ndo tem como foco a andlise abrangente das
experiéncias subnacionais brasileiras®, se concentrando no entendimento de como essas

experiéncias afetam a dindmica nacional.

Os nexos entre 0os ODS e a integracao institucional e promog¢ao de coeréncia entre politicas,
considerando a coordenacgdo horizontal e vertical, varia entre paises, ndo sendo determinada
pelas complexas inter-relagdes entre os ODS ou diferencas socioeconomicas ou de formas de
governo, mas pelos processos domésticos de formulacao de politicas (Tosun; Leininger,
2017). Assim, esta pesquisa busca contribuir para o entendimento destes processos interativos
entre a agenda global de carater aspiracional e o contexto doméstico de sua implementagao,
considerando as relagdes de poder domésticas e os diferentes enquadramentos dado por
governos brasileiros, em nivel nacional, entre 2012 e 2024, aos ODS, principalmente por
meio da inser¢do nos processos de planejamento, discursos de autoridades e percepcao de
atores envolvidos na governanga nacional dos ODS. Uma dimensdo importante desta
governanga e dos processos de integragdo ¢ o engajamento social na Agenda 2030, objeto da

proxima subsecao.

11.3.3 — Participagdo social

O planejamento governamental e a produgdo de politicas publicas, como visto em segdes
anteriores, estdo imersos em um ambiente complexo, com novas demandas sociais,
construidas a partir da emergéncia de novos atores com voz na arena publica. Este processo
exige capacidades politico-relacionais nos arranjos institucionais domésticos para
implementagdo da Agenda 2030 que envolvem necessariamente o engajamento de diversos

atores ndo-estatais.

A necessidade de engajamento social ¢ ainda mais importante dada a caracteristica da

governanga por meio de objetivos aspiracionais globais de promog¢ao da inclusdo de atores

%2 Para anélises sobre as experiéncias subnacionais brasileiras ver Grin (2023); Grin; Pantoja (2023); Galvio e
Ramiro (2023a; 2023b) e Muchagata et al. (2023).
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variados em todos os momentos do ciclo da agenda e pela premissa de ‘ndo deixar ninguém
para trds’. A inclusividade abrange tanto as demandas dos atores sociais, como sua
capacidade de influenciar o processo de tomada de decisdo (Sénit et al., 2022)*. Nas palavras

de Ordofiez Llanos et al. (2022, p. 78, tradugdo nossa)

(...) destacamos o papel fundamental que as organizagdes da sociedade civil
desempenham na mobilizagdo da participagdo das pessoas e na
amplifica¢do das vozes daqueles que estdo na linha de frente da pobreza,
desigualdade e vulnerabilidade nos processos da Agenda 2030,
contribuindo assim para alcangar a ambigdo central da agenda de ‘ndo
deixar ninguém para trdas’>

Este processo tende a ser mais bem sucedido quando os objetivos sdo incluidos em uma
narrativa social (Young, 2017), articulando valores e identidades comuns (Finnemore;

Jurkovich, 2020).

A emergéncia de novos atores para além dos governos centrais com capacidade de agir e se
relacionar na politica internacional cria um contexto politico com novas constelagdes de
atores e relacdes de poder. Nas tltimas décadas, houve crescente participagdo de novos atores
na politica internacional, incluindo organiza¢des da sociedade civil e movimentos sociais
(Hochstetler, 2002), corporagdes privadas, comunidades epistémicas (Haas, 1992), governos
subnacionais e suas redes transnacionais (Bulkeley; Betsill, 2013), redes transnacionais de
advocacy (Keck; Sikkink, 1998), entre outros. A inclusdo de atores ndo estatais como forgas
motoras no nivel internacional e transnacional, desempenhando uma variada gama de papéis
em multiplas escalas, nos termos de Faria (2018) a emergéncia de um pluralismo politico
global, ndo implica necessariamente em uma participagdo mais efetiva, transparente ou na

democratizagao das decisdes (Gongalves; Inoue, 2017).

A Agenda 2030 pressupde a participacdo da sociedade civil em pelo menos trés areas
principais: influéncia na defini¢do de agendas e nos processos de formulagdao de politicas;
localizagdo dos ODS e mobilizag¢do da participacdo para implementagdo; e monitoramento e
avaliagdo da implementacgdo para garantir a responsabilizacdo dos principais atores publicos e

corporativos no alcance dos objetivos (Ordofiez Llanos et al., 2022).

3 A inclusividade é objeto da subseciio 1.3.3 do Capitulo 1.

3 No original “(...) [we] highlight the vital role civil society organizations play in mobilizing people’s
participation and bringing the voices of those on the frontlines of poverty, inequality and vulnerability into 2030
Agenda processes, thus helping to meet the agenda s overall ambition to ‘leave no one behind’”.
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A literatura sobre as interagcdes da sociedade civil na Agenda 2030 mostra uma relacio
bidirecional: por um lado, estudos destacam as contribuicdes da sociedade civil na
governanga, implementacdo e monitoramento dos objetivos (Glass; Newig, 2019; Siegel,
Bastos Lima, 2020; Ordofniez Llanos et al., 2022; Breuer et al., 2023; Galvao; Bastos Lima;
Ramiro, 2023; Grin, 2023); por outro lado, documentam as oportunidades e desafios que a
introdug¢do desta norma internacional representa para a sociedade civil (Sénit; Biermann,
2021; Gresse, 2023). Além disso, os estudos enfatizam que a sociedade civil ndo é coesa nem
homogénea, constituindo, ao invés disso, um conjunto diversificado de atores e interesses

com visdes e posigdes divergentes (Ordonez Llanos et al., 2022).

A participacdo social ¢ utilizada como varidvel independente em modelos que visam explicar
aspectos que contribuem para o alcance dos ODS em diversos niveis. Glass e Newig (2019)
utilizam cinco aspectos da governanca que afetam o alcance dos ODS em nivel nacional:
coeréncia entre politicas, reflexividade, adaptagdo, instituigdes democraticas e participacao.
Esta tltima, entendida como “(...) a capacidade dos grupos de interesse, tanto economicos
quanto ndo econoémicos, de propor e avaliar medidas politicas relevantes, bem como sua

implementagdo " (Glass; Newig, 2019, p. 5, traducdo nossa).
Os resultados da regressao multipla apontam que

(...) o fortalecimento das institui¢oes democraticas e da participa¢do pode
impulsionar o progresso na implementacdo dos ODS. Estruturas de
governanga, sejam participativas ou democrdticas, tendem a facilitar a
tomada de decisdo, a implementacdo e a aceitagdo de politicas voltadas
para alcangar o desenvolvimento sustentavel’® (Glass; Newig, 2019, p. 11,
tradug@o nossa).

Na mesma linha, Breuer et al. (2023), em seu estudo sobre os desenhos institucionais de 137
paises, com base em seus RNVs, e Grin (2023), em seu trabalho sobre as capacidades estatais
de municipios brasileiros, também utilizam a participagao como variavel explicativa para o
alcance dos ODS. Importante notar que mesmo em escalas distintas, e com medidas de
avaliacdo diferentes, a participagdo social apresenta uma correlagdo positiva com o alcance

dos ODS. Grin (2023, p.12, traducdo nossa) afirma que “(...) em relagdo as capacidades

% No original “(...) the capability of economic and non-economic interest groups to propose and assess relevant
policy measures and their implementation”.

% No original “(...) the enhancement of democratic institutions and participation could lead to greater progress
in SDG implementation. Both participatory and democratic governance structures seem to facilitate the
decision-making process, implementation and acceptance of policies directed towards the achievement of

sustainable development.”.
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politicas, a presenca de conselhos de politicas publicas como espagos de controle social é um

forte preditor de sucesso na implementagdo de todos os ODS™.

Nestes modelos, a participagdo social ¢ representada por uma variavel binaria, como a
presenca ou nao de organizagdes da sociedade civil na instancia nacional de governanga dos
ODS (Breuer et al., 2023) e a existéncia ou ndo de conselhos municipais (Grin, 2023). Outras
pesquisas tém focado em estudos de caso unico (Gresse, 2023), com N-pequeno (Siegel;
Bastos Lima, 2020) ou baseadas em revisdo bibliografica (Ordofiez Llanos et al., 2022),
buscando qualificar a interacdo entre a Agenda 2030 e o engajamento social para além da

presenca nas instancias de governanca dos ODS.

Siegel e Bastos Lima (2020), em seu trabalho sobre a capacidade dos ODS de aumentar a
inclusividade, por meio da andlise dos seus efeitos sobre os sistemas de governanca
agroalimentares no Brasil, Paraguai e Uruguai, concluem que a efetividade da participagao
social ¢ moldada pela politica doméstica e depende das experiéncias prévias dos atores
sociais, principalmente em agendas internacionais, e¢ dos canais de participacdo

pré-existentes.

Os autores utilizam o termo 'politica dos ODS' (SDG politics) para se referir aos processos de
disputa sobre como os objetivos e metas sdo interpretados, institucionalizados e
implementados (ou ndo) em diferentes contextos (Siegel; Bastos Lima, 2020). A partir desta
disputa, os ODS, como um compromisso externo assumido pelos governos nacionais, podem
ser utilizados para a promog¢do de mudancas e aprimoramento de politicas em coordenagao
com governos, a responsabilizagdo de governos (hold governments accountable) (Bastos
Lima; Da Costa, 2022) e/ou como instrumento para defender bandeiras historicas da
sociedade civil, mesmo que estas ndo estejam plenamente representadas nos ODS (Galvao;

Bastos Lima; Ramiro, 2023).

Ja Gresse (2023, p. 75, tradugdo nossa) utiliza a nocao de engajamento social, definida como

“(...) o engajamento voluntario de atores sociais em iniciativas voltadas para promover,

3

adotar, implementar e/ou transformar determinadas ideias, normas e praticas’™®, para

abordar os efeitos da difusdo da Agenda 2030 sobre atores ndo estatais brasileiros. A

37 No original “(...) regarding political capacities, the presence of public policy councils as arenas of social
control is a very strong predictor of achievement for all SDGs .

% No original “(...) the voluntary involvement of social actors with initiatives to promote and eventually adopt,
implement, and/or transform particular ideas, norms, and practices”.
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participagcdo de atores ndo-estatais, desde a negociacdo da Agenda 2030, resultou em uma
adocdo disseminada e fragmentada dos ODS. A sociedade civil brasileira utiliza os ODS
tanto de forma instrumental, para participar de redes, formar parcerias, dar visibilidade as
suas acdes ¢ lutas e obter financiamento, quanto de maneira substantiva, em acdes de
advocacy, participacdo na gestdo e producdo de politicas, responsabilizagdo de governos e

promogao de demandas estruturais sob uma nova linguagem (relabelling) (Gresse, 2023).

Por fim, o autor afirma que as organiza¢des da sociedade civil “(...) sdo atores-chave da
Agenda 2030 no Brasil. (...) [eles] tém adotado cada vez mais os ODS em suas praticas
situadas e promovido a agenda global em todo o pais "’ (Gresse, 2023, p. 3, tradugdo nossa).
Essas organizagdes atuam em cooperacdo, negociagdo, resisténcia e/ou contraposi¢do ao
governo federal, com uma relagdo intensificada com a agenda em momentos de crise, quando
esta ¢ utilizada como uma ‘tdbua de salvacdo’ para manter o tema do desenvolvimento
sustentavel na agenda publica. Neste sentido, o compromisso internacional firmado pelo
governo permite manter o tema do desenvolvimento sustentavel em pauta e cobrar governos e

outros atores, nos termos de Keck e Sikking (1998) accountability politics.

As pesquisas recentes sobre participagdo na arena internacional de uma forma geral
(Okereke, 2020), e na Agenda 2030 (Sénit; Biermann, 2021), em particular, indicam uma
evolucdo gradual, desde Estocolmo-72, de carater mais procedimental do que substantivo
(Sénit et al., 2022), e desigual, com predominio das posi¢des dos paises do Norte Global e de
grandes corporagdes (van der Heijden, 2018). Apesar da disseminacao do uso dos ODS por
atores ndo-estatais, a influéncia na tomada de decisao, tanto em nivel global, quanto em nivel
nacional e local, ainda é concentrada em “(...) organizacoes voltadas para a assisténcia,
40

geralmente urbanas, frequentemente internacionais ou sediadas em paises doadores”

(Ordoniez Llanos et al., 2022, p. 78, tradugdo nossa).

As oportunidades para outras organizacdes da sociedade civil desempenharem um papel
permanecem irregulares, imprevisiveis e limitadas em escopo e influéncia. Um desafio
observado em varios estudos ¢ que, em muitos paises, os governos decidem quais
organizacdes da sociedade civil participam da governanga dos objetivos globais e

frequentemente limitam o acesso a informacdo ou ao financiamento, ou seja, atuam como

%9 No original “(...) are key drivers of the 2030 Agenda in Brazil. (...) [they] have increasingly adopted the SDGs
within their situated practices and promoted the global agenda across the country”.

40 No original “(...) aid-oriented organizations, which are typically urban, often international or based in donor
countries”.
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‘guardides’ (gatekeepers) da Agenda 2030 (Siegel; Bastos Lima 2020; Ordofiez Llanos et al.,
2022).

COMENTARIOS FINAIS

O desenho da Agenda 2030, por sua natureza aspiracional, com certa vagueza na definig¢do de
parte dos objetivos e metas e flexibilidade e discricionariedade doméstica na implementagao,
permite que no processo de difusdo e localizagdo haja um potencial carater transformador. A
difusao de ideais, normas e praticas relacionadas aos ODS pode resultar em interpretacdes e
traducdes heterogéneas no territorio a depender do contexto e experiéncias domésticas.
Assim, ¢ no processo de localizagdo que os principais efeitos da Agenda 2030 operam e o

potencial de mudanga pode ou nio ser observado.

A literatura aponta para o fato de que as normas globais sao traduzidas e interpretadas a luz
das normas e instituicdes domésticas, em um processo de disputa envolvendo atores locais e
transnacionais, sendo que apenas excepcionalmente sua ado¢do resulta em alteragdo na
hierarquia e estrutura normativa vigente. Assim, a capacidade dos ODS promoverem

mudancas dependem das politicas, instituigdes, normas e praticas domésticas pré-existentes.

Neste capitulo foram analisados os conceitos que fornecem instrumentos para a compreensao
do processo de movimentagdo, dindmica e interativa, de ideias, normas e praticas entre
diferentes escalas, com foco na agéncia de atores locais ¢ no papel da politica doméstica na
tradu¢do e incorporagdo ativa das normas internacionais. Nesta constru¢do, o processo de
difusdo e localizagdo dos ODS ¢ entendido como intrinsecamente politico, baseado em

relacdes de poder e acesso a tomada de decisdes desiguais entre paises e atores.

A ideia de efeitos indutores dos ODS representa uma forma abrangente de representar as
possibilidades de mudangas a partir da adocdo de uma agenda baseada em objetivos
aspiracionais globais. As categorias analiticas utilizadas na pesquisa sobre efeitos dos
processos de difusdo e localizacdo dos ODS sobre o planejamento e producdo de politicas

publicas no Brasil envolvem:

(1) o enquadramento do conceito de desenvolvimento sustentavel no governo federal
brasileiro expresso nos planos estratégicos nacionais, nos discursos presidenciais em
foruns internacionais e na percep¢do de atores ligados a governanga nacional dos

ODS, ou seja, busca captar elementos discursivos formais, informais, estaticos e
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dinamicos da localizagdo da norma desenvolvimento sustentavel, a partir da adogao da

Agenda 2030;

(i) a forma como o governo federal se organizou para governar € implementar a
agenda, incluindo a localizacdo institucional da governanca nacional dos ODS e o
engajamento de liderangas politicas, a capacidade de coordenacgdo institucional e de
promogdo de coeréncia entre politicas e da interacdo com entes da federacgdo, ou seja,
seus efeitos sobre arranjos institucionais e capacidades estatais por meio de sua
expressao formal em legislagdes, normas e documentos, mas principalmente pela

percepgao dos atores envolvidos na governanga nacional dos ODS; e

(iii) o engajamento social na agenda por meio da cooperagdo, resisténcia ou
contraposi¢cdo ao governo federal, considerando tanto a participagdo, procedimental e
substantiva, nas instancias formais de governanga dos ODS, em nivel nacional, como
a atuagdo fora dos espacos institucionalizados, ou seja, os efeitos relacionais da

adocdo da agenda.

A abordagem tedrica apresentada nos Capitulos I e II e a estrutura analitica resultante, objeto
deste capitulo, formam a base da pesquisa empirica desenvolvida nos Capitulos IV, V e VI. O

proximo capitulo tratara da abordagem metodologica utilizada na pesquisa.
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CAPITULO III - ESTRUTURA METODOLOGICA

INTRODUCAO

A presente tese pretende contribuir para a crescente pesquisa académica sobre os efeitos
indutores dos processos de difusdo e localizacdo de objetivos globais no processo de
planejamento nacional e nas escolhas de politicas domésticas (Horn; Grugel, 2018;
Chimhowu; Hulme; Munro, 2019; Munro, 2020; Okitasari; Katramiz, 2022). O foco sera na
avaliagdo do processo de indugdo gerado a partir da agenda global no comportamento de
atores e instituigdes na linha da avaliagdo conduzida pela rede de pesquisa Earth System

Governance Project, discutida na subsecao 11.2.1.

Como apresentado nos capitulos anteriores, a abordagem tedrica € a construtivista, em que os
ODS podem ser entendidos como um conjunto de ideias ou roteiro global, de carater
aspiracional, cujo significado estd aberto a interpretacdo por atores domésticos que os
traduzem a partir do seu contexto em interagdo com atores externos (Finnemore; Sikkink,
2001; Acharya, 2018). Horn e Grugel (2018, p. 82, tradugdo nossa), em sua pesquisa sobre a
adog¢do dos ODS no Equador, defendem o uso da "(...) perspectiva construtivista nas
Relagoes Internacionais para captar a dindmica fluida da governanca global e o papel

essencial desempenhado pelos atores domésticos no planejamento do desenvolvimento™'.

A partir de uma analise descritiva e exploratoria dos efeitos indutores da difusao e localiza¢dao
dos ODS buscou-se construir um entendimento deste processo no Brasil, na linha de
Finnemore e Sikkink (2001, p. 395, traducdo nossa): “(...) para os construtivistas, entender
como as coisas sdo estruturadas e como elas ocorrem ndo é uma mera descrigdo.
Compreender a constitui¢do das coisas é essencial para explicar como elas se comportam e

o que causa os resultados politicos .

As autoras, em sua analise sobre o programa de
pesquisa construtivista, destacam ainda que esta abordagem ¢ apropriada para responder
questdes “como” e “por que”, utilizando uma variedade de ferramentas para capturar
significados intersubjetivos, entre elas os estudos de caso, entrevistas e analise de contetido

(Finnemore; Sikkink, 2001, p. 395), como no caso desta pesquisa.

41 No original “(...) constructivist perspective on international relations to capture the fluid dynamics of global
governance and the important role domestic actors play in planning for development.”

42 No original “for constructivists, understanding how things are put together and how they occur is not mere
description. Understanding the constitution of things is essential in explaining how they behave and what causes
political outcomes.”
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Ainda na linha construtivista, se considera o aspecto aspiracional dos ODS e de como este
afeta o comportamento dos atores, os processos de tomada de decisdo e como as politicas sdo
avaliadas (Finnemore; Jurkovich, 2020), em particular no contexto de difusdo e localizacao
de uma agenda baseada em objetivos globais, nao-legalmente vinculantes e com elevada

discricionariedade na implementa¢ao doméstica, como discutido no Capitulo I.

A pesquisa utilizou uma abordagem qualitativa a partir do estudo de caso, como metodologia,
e da analise qualitativa de conteudo, como técnica de analise dos dados, com base em trés
conteudos principais: entrevistas semiestruturadas, pronunciamentos oficiais de presidentes e
documentos de governos e sociedade civil. Os conteudos foram triangulados entre si. Esta
abordagem foi utilizada para identificar ¢ compreender os efeitos indutores da difusdo e
localizagdo dos ODS nos processos de planejamento e producdo de politicas publicas no
Brasil entre 2012 e 2024 a partir dos sentidos dados por atores domésticos a agenda
internacional segundo sua agéncia e praticas. As razdes para a escolha dessa metodologia, sua
estrutura, bem como suas limitagdes e as estratégias para minimiza-las, serdo objeto deste

capitulo.

O capitulo esta organizado da seguinte forma. A proxima se¢do discute os principais métodos
utilizados na avaliagdo dos efeitos indutores dos ODS e localiza a tese nesta literatura. A
secao III.2 apresenta o desenho de pesquisa com foco na escolha do estudo de caso como
metodologia da pesquisa e da anélise de conteudo como técnica de tratamento dos dados. A
justificativa da escolha do caso brasileiro e a discussdo sobre as formas de coleta de dados
utilizadas na pesquisa, em particular questdes relacionadas as entrevistas e a andlise de
documentos, sdo objeto da terceira se¢ao. A secao II1.4 aborda os desafios e as limitagdes da
estrutura metodoldgica da pesquisa e as estratégias adotadas para minimiza-las, além de tratar
das questdes éticas derivadas de sua execucdo. A ultima secdo apresenta os comentarios

finais do capitulo.

IIL.1 - PRINCIPAIS METODOS UTILIZADOS NAS PESQUISAS SOBRE OS
EFEITOS INDUTORES DOS ODS

Pradhan et al. (2022), na avaliagao do grupo de pesquisa Earth System Governance sobre 0s
métodos utilizados nas pesquisas sobre os efeitos indutores dos ODS, ressaltam duas
abordagens metodologicas principais: a primeira foca nos impactos dos ODS sobre o

comportamento de atores e nos processos tomada de decisdo e a segunda tem como objeto
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principal avaliar o progresso no alcance dos objetivos e metas. Além desta divisdo mais
ampla entre impactos politicos e alcance dos ODS, os autores definem quatro dimensdes

analiticas para avaliar os principais métodos identificados na literatura.

As quatro dimensdes compreendem: (i) a perspectiva temporal, em particular se as avaliagdes
sd0 ex-ante ou ex-post; (i) a escala geografica, que pode variar do local ao global, algumas
vezes utilizando mais de uma escala; (iii) a abrangéncia ou cobertura tematica, que varia da
avaliagdo de objetivos especificos, passando por subconjuntos até todos os objetivos de forma
integrada; (v) as interagdes e interligagdes (interlinkages) entre objetivos € metas, dimensdes

da sustentabilidade e escalas (Pradhan et al. 2022).

Os autores empregam estas dimensdes para analisar os cinco métodos mais utilizados nas

pesquisas sobre efeitos indutores dos ODS que abrangem:

(1) as pesquisas relacionadas ao monitoramento, ou seja, com foco no alcance dos
objetivos e metas, em geral abrangendo os 17 ODS e, em alguma medida, avaliando
as interacdes entre eles, podendo fazer uma analise do progresso no alcance dos ODS
no tempo ou comparando paises e localidades (Pradhan, 2017; UN, 2020). Alguns
desafios desta abordagem sdo a falta de dados, a tentativa de homogeneizar contextos
e realidades heterogéneas a partir de métricas comuns a todos os paises e localidades,
a existéncia de métricas distintas para o mesmo indicador e a inconsisténcia dos dados

desagregados;

(i1) a constru¢do de cenarios prospectivos, qualitativos ou quantitativos, sendo os
ultimos predominantes e, em geral, baseados em modelos computacionais. Neste caso,
observa-se as relacdes entre tendéncias sociais, econdmicas e ambientais presentes e
as agdes tomadas para implementagdo dos ODS para analisar os impactos e as
expectativas de alcance dos objetivos e metas. Estas pesquisas t€ém privilegiado a
dimensdao ambiental, com pouca interacdo com as dimensdes humanas e de
governanga. Outro desafio diz respeito a sensibilidade dos modelos em captar a
heterogeneidade entre grupos sociais e entre diferentes realidades socioculturais dos

paises e localidades (Allen ef al., 2019; Collste; Pedercini; Cornell, 2017).

(i11) os estudos de caso qualitativos que, em geral, investigam os efeitos indutores dos
ODS nos processos politicos, incluindo arranjos institucionais, formulacdo e

implementagdo de politicas, analisando como os objetivos afetam atores e institui¢des.
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A abordagem temporal normalmente € retrospectiva, sendo que as demais dimensdes
sdo abrangentes, com a escala geografica variando do local ao global e a cobertura dos
ODS também variando entre um objetivo especifico e o conjunto de objetivos ¢ metas.
Por se tratar de um estudo aprofundado, em geral, considera interacdes entre os ODS e

entre as dimensdes da sustentabilidade (Horn; Grugel, 2018; Breuer; Oswald Spring,

2020).

(iv) a andlise de redes, que trata, tanto das interacdes entre objetivos, metas, como
entre atores envolvidos na governanga dos ODS. Dado que a estratégia de governanga
por meio de objetivos globais foca nas parcerias e na colaboragdo entre atores para sua
implementagdo e define os objetivos como integrados e indivisiveis, as analises de
rede e das relagdes, seja entre objetivos, ou entre atores, se tornam cada vez mais

relevantes (Weitz et al., 2018; Goritz et al., 2022).

(v) a analise do discurso e abordagens interpretativas que compreendem métodos para
estudar a linguagem, a fim de compreender e analisar como ideias, conceitos, opinides
e normas se tornam contextos sociais plausiveis. O discurso ¢ entendido como o
'significado compartilhado de um fendmeno' (Adger et al., 2001), resultante do uso de
um conjunto de ideias, conceitos e categorias (Hajer; Versteeg, 2005). As pesquisas
tém focado nos impactos da Agenda 2030 nos discursos e tomadas de decisdo,
avaliando o progresso e as barreiras a implementagdo dos ODS (Carant, 2017;

Cummings et al., 2018).

A presente pesquisa se alinha com a abordagem dos efeitos dos ODS no comportamento de
atores e nos processos tomada de decisdo, em particular com as pesquisas que analisam como
a Agenda 2030 promove mudangas nas configuragdes institucionais e no panorama politico
dos paises (Horn; Grugel, 2018; Breuer; Oswald Spring, 2020; Forestier; Kim, 2020) e as que
avaliam o processo de difusdo e localizagao dos ODS em diferentes niveis (Hickmann, 2021;

Krellenberg et al., 2019).

Ao situar a tese nas categorias analiticas propostas por Pradhan et al. (2022), temos um
estudo de caso Unico sobre a experiéncia brasileira na governanga e implementagdo dos
objetivos globais, com foco nas agdes do governo federal. A perspectiva temporal adotada foi
ex-post abrangendo o periodo entre 2012 e 2024, ou seja, desde o inicio das negociagdes dos

ODS até o momento atual. Contudo, também incorpora uma avalia¢do ex-ante, por meio de
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insights sobre perspectivas futuras, apresentados no Capitulo VI. O enfoque estd na escala
nacional, com énfase no governo federal, incluindo suas interacdes com organismos
internacionais, redes transnacionais, governos subnacionais e atores ndo estatais no contexto
da dinamica nacional. A analise considera o conjunto dos ODS e seus efeitos nos processos

de planejamento e produg¢do de politicas ptblicas no Brasil.

Pradhan et al. (2022) concluem que ndo ha dados sistematizados sobre as mudangas de
politicas induzidas pelos ODS. Poucos estudos de casos foram produzidos, sendo estes
predominantemente em lingua inglesa e com foco em paises e localidades do Norte Global.
Outro ponto destacado pelos autores ¢ que dada a natureza interconectada dos objetivos e
metas, ¢ necessario aumentar a abrangéncia das pesquisas, que em geral focam em objetivos
especificos ou um subconjunto de ODS, e considerar explicitamente suas interagdes. Os
autores consideram que métodos qualitativos, como estudos de caso e analise de discurso,

podem abordar de maneira mais abrangente os objetivos.

Assim, a presente tese busca contribuir com a crescente literatura sobre os efeitos indutores
da difusdo e localizacdo dos ODS. A pesquisa empirica, em um pais federado do Sul Global,
apresenta uma reflexdo sobre o grau de envolvimento e o compromisso politico de atores na
governanga e implementacdo dos ODS. O foco ¢ nas anélises sobre a institucionalizagdo da
Agenda 2030 no Brasil e a percep¢do dos atores a partir das trés categorias analiticas,
apresentadas no Capitulo I, que compreendem: a visdo sobre desenvolvimento sustentavel
(dimensao discursiva), a analise dos arranjos institucionais e das capacidades estatais
relacionados a governanga brasileira dos ODS (dimensao institucional) e as percepgdes sobre
as formas de participacdo e engajamento social na localizagdo dos ODS no Brasil (dimensao

relacional).

I11.2 - DESENHO DE PESQUISA

A estratégia adotada para responder a pergunta de pesquisa da tese foi baseada em um estudo
de caso unico como metodologia. Trata-se de uma abordagem descritiva e exploratdria, sendo
conduzida por meio da anélise do contetido de documentos governamentais, pronunciamentos
oficiais de presidentes e entrevistas semiestruturadas (Yin, 2009; Kandpal; Okitasari, 2023).
O enfoque ¢ preponderantemente qualitativo, pois, como argumentado acima, o objeto ndo ¢é
a mensuracao do alcance dos ODS, mas o entendimento dos fendmenos sociais ¢ os sentidos

dados pelos atores no processo de localizagdo dos ODS no Brasil.
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A relevancia das pesquisas qualitativas ¢ crescente em um contexto de pluralizacao e
complexificacdo das relagdes sociais. Neste caso, apresenta-se a necessidade limitar as
pesquisas em termos de escala, temporalidade e contexto, a partir de estudos empiricos

especificos referentes a casos concretos, com foco nas perspectivas dos atores (Flick, 2009).

Neste sentido, Ribeiro (2022) ressalta que a natureza complexa e interativa da ordem
mundial, em que ha multiplas causas para os fendmenos, requer pesquisas que utilizem varios
métodos e fontes. Nas pesquisas em Relacdes Internacionais, em particular, o uso de estudos
de caso, principalmente quando combinado com outras técnicas e fontes de dados
diversificadas, serve para evitar ‘previsdes superficiais’ em relagdo a interpretagdo ou
entendimento de um fendmeno produzida, muitas vezes, por analises quantitativas baseadas

em modelos formais.

As proximas subsecdes tratam da abordagem metodoldgica utilizada na pesquisa, o estudo de
caso unico e a técnica de analise dos dados utilizada, a analise de conteudo. As formas de

coleta de dados serdao objeto da segao II1.3.

1I1.2.1 - Metodologia: Estudo de caso

Existem varios motivos para se realizar um estudo de caso sobre os efeitos indutores da
Agenda 2030 sobre o comportamento de atores politicos no Brasil. Primeiro, o fato do estudo
de caso permitir uma analise aprofundada e contextualizada do fendmeno (Ragin, 2009).
Segundo, a possibilidade do uso de uma variedade de dados empiricos e sua triangulagdo.
Terceiro, o uso de um estudo de caso ¢ apropriado para pesquisas de natureza interdisciplinar
como as que lidam com questdes complexas de contexto e causalidade, como no caso do
planejamento e implementagcdo de politicas publicas (Byrne et al., 2009). Por fim, como
sugere Yin (2009), os estudos de caso sdo indicados para pesquisas que utilizam perguntas do
tipo ‘como’ e ‘por que’, principalmente de fendmenos contemporaneos socialmente
contextualizados e quando o investigador tem pouco controle sobre os eventos. Como a tese
visa compreender, de forma abrangente, como a difusao e localizagao dos ODS impactam os
processos de planejamento e producdo de politicas no Brasil, a abordagem do estudo de caso

foi considerada a estratégia de pesquisa mais adequada.

Os estudos de caso baseiam-se na investigacdo empirica aprofundada de fendmenos sociais,
econOmicos ¢ politicos a fim de explorar a configuracao particular e complexa de cada caso,

podendo elucidar caracteristicas de uma classe maior de fendOmenos similares e contribuir
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com um novo vocabulario analitico e teorico (Vennesson, 2008). Desta forma, sao adequados
para explicar as nuances de fendmenos sociais a partir do “(...) estudo intensivo de um caso
particular, onde o proposito deste estudo é - pelo menos em parte - lan¢ar luz sobre uma

classe maior de casos” (Gerring, 2007).

De acordo com Bueno de Mesquita (2002), os estudos de caso sdo apropriados para avaliar a
verossimilhanga entre teoria e acdo, a partir de uma andlise detalhada de eventos individuais.
A investigacdo minuciosa da analise de estudos de caso aprimora as perspectivas de alcangar

a verossimilhanga, pois aproxima a explicacao proposta dos detalhes conhecidos da situagao.

As pesquisas que utilizam estudos de casos qualitativos sdo baseadas, de uma forma geral, em
analises de conteido de fontes primarias e secunddrias, incluindo entrevistas, observagdo
participante, entre outras técnicas de coleta de dados. Prahan et al. (2022) argumentam que os
estudos de caso sobre a Agenda 2030 tém buscado compreender o papel de varidveis como
lideranga politica, desenho institucional, congruéncia de interesses de atores, pressdao da
sociedade civil, entre outras, na implementacdo da agenda global e quais sdo as condi¢des

gerais que facilitam ou restringem os processos de localizagao dos ODS.

Além disso, os estudos de caso qualitativos sdo comumente utilizados para avaliar a
influéncia dos ODS sobre o comportamento de atores, o processo de tomada de decisdes € os
discursos politicos (Pradhan ef al., 2022). O método permite refletir criticamente e avaliar
abordagens conceituais, o que contribui para o debate tedrico mais amplo sobre a
implementagdo de objetivos globais ndo-legalmente vinculantes (Kanie; Biermann, 2017). Os
estudos de caso, ao considerarem nuances e especificidades, contribuem para o entendimento
de fatores para o sucesso ou fracasso das intervengdes de governanca e os efeitos sobre atores
e instituicdes que lidam com os ODS. Estas caracteristicas permitem superar gargalos
comuns as andlises de cunho quantitativo que tendem a tratar casos heterogéneos de maneira

uniforme (Pradhan et al., 2022).

A opgdo pela metodologia do estudo de caso construido em torno da agenda internacional
sobre desenvolvimento sustentdvel justifica-se também pelas caracteristicas do tema, como a
multiplicidade de atores envolvidos, transnacionais ¢ domésticos, estatais e nao-estatais, a
interacdo entre instituicdes publicas e sociedade civil, a diversidade de foros internacionais
nos quais o tema ¢ discutido. O método ¢ apropriado para examinar detalhadamente as

estruturas de governanga e os processos politicos e para descrever e compreender mudangas
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politicas em uma jurisdi¢do e em um periodo especifico. Em outras palavras, com os estudos
de caso qualitativos, ¢ possivel realizar uma investigacdo aprofundada das implicacdes da
adocdo dos objetivos para um ator ou instituicdo, como um pais, cidade, empresa ou

organizacao da sociedade civil (Sorgine, 2020).

No estudo de caso ora proposto, objetiva-se, em particular, a investigagdo profunda e
exaustiva de um numero relativamente limitado de eventos, de maneira a possibilitar seu
conhecimento detalhado e a producdo de inferéncias de tipo descritivo, baseadas na
observacdo cuidadosa e na reconstituigdo sequencial dos principais episodios relacionados
aos efeitos indutores da difusao e localizagdo dos ODS no Brasil. Assim, foi possivel realizar
uma comparagdo entre periodos distintos dentro do intervalo temporal da pesquisa
(2012-2024), com base em fontes de dados diversas e nas categorias analiticas relacionadas
com a percep¢ao sobre desenvolvimento sustentdvel, arranjos institucionais e participacao

social.

II1.2.2 - Técnica de pesquisa: Andlise qualitativa de conteudo

A andlise de conteudo ¢ uma técnica de pesquisa cientifica baseada na “(...) interpretagdo
subjetiva do conteuido de dados de texto através do processo de classificagdo sistematica de
codificagdo e identificagdo de temas ou padroes” (Hsieh; Shannon, 2005, p. 1278, tradugao
nossa)”, permitindo criar inferéncias validas sobre determinados contetidos verbais, visuais
ou escritos, buscando descrever, quantificar ou interpretar certo fendmeno em termos de seus

significados, intengdes, consequéncias ou contextos.

O objetivo ¢ transformar o contetido, coletado por diversos instrumentos, em partes
resumidas e analisd-los de forma qualitativa, segundo as etapas consideradas durante o
processo de descricdo, codificagdo, categorizacdo e andlise dos dados. Esta técnica
metodologica pode ser realizada de muitas formas, pois as estratégias elaboradas para
analisar os conteudos dependem ndo s6 do objeto de estudo, mas também das escolhas feitas
pelo pesquisador, com base nos objetivos, perguntas e hipoteses da pesquisa (Silva;

Hernéndez, 2020).

A anélise qualitativa de contetido permite uma compreensao aprofundada e contextualizada

das narrativas, discursos e representacdes que permeiam a localizagdo da Agenda 2030 em

43 No original “(...) a research method for the subjective interpretation of the content of text data through the
systematic classification process of coding and identifying themes or patterns”.
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territorio brasileiro. A partir da identificacdo de padrdes, temas e nuances presentes nos
documentos oficiais, discursos politicos e respostas dos entrevistados relacionados a Agenda
2030, foi possivel realizar uma andlise interpretativa que vai além da mera contagem de

ocorréncias.

Ao examinar discursos politicos, relatorios e documentos estratégicos, esta abordagem
metodoldgica proporciona insights sobre os processos de adaptacdo, resisténcia e negociacao
que permeiam a implementagdo da Agenda 2030 no contexto nacional. Além disso, permite
explorar as dindmicas multifacetadas e as nuances da difusdo e localizagdo dos ODS no
cenario brasileiro, considerando a complexidade das interagdes entre atores estatais € nao

estatais na promocgao e incorporagd@o dos ODS no Brasil.

O estudo realizou uma andlise qualitativa que contou com a sistematizacao dos dados,
aprofundamento da questdo de pesquisa e dos objetivos em consondncia com aspectos
tedricos presentes na literatura. As 33 entrevistas foram transcritas e posteriormente
codificadas, assim como os principais documentos (anexo V) e pronunciamentos oficiais
(anexo VI), para a realizacdo de andlise tematica das percepgdes compartilhadas pelos atores
estatais e ndo-estatais ligados a Agenda 2030 e os ODS no Brasil, em nivel nacional (Miles;
Huberman; Saldafa, 2018). A andlise comeg¢ou com a organiza¢do do fluxo de dados e sua
segmentacdo, focando nos padrdes, regularidades ou temas que emergiram a partir das

evidéncias empiricas (Angrosino, 2007).

O processo de codificacdo e categorizagdao foi realizado com base nos trés passos definidos
por Bardin (2011) que compreendem: (i) preparagdo, a partir da selecdo das principais fontes,
incluindo uma revisdo da literatura sobre o tema, sele¢do de documentos, perfil dos
entrevistados e roteiro das pesquisas de campo; (ii) exploragdo, compreendendo a codificagcdo
aberta, a categorizagdo, de contexto e analise, a defini¢do de unidades de registro e analise, e,
por fim, a validagdo; (iii) andlise e discussdo dos resultados, envolvendo o tratamento dos

resultados passando pela descrigdo, inferéncias e interpretagao.

Nesta pesquisa, 0s passos propostos por Bardin (2011) foram reorganizados em cinco etapas
que fornecem uma visdo mais acurada do processo realizado, compreendendo: (i) leitura do
material coletado; (i1) codificagdo para formula¢do de categorias com base no referencial
teorico, nas indicagdes trazidas pela leitura geral e nos elementos relevantes trazidos pelos

proprios interlocutores da pesquisa; (iii) estabelecimento de categorias que se diferenciam,

90



tematicamente, nas unidades de registro (passagem de dados brutos para dados organizados);
(iv) agrupamento das unidades de registro em categorias comuns; (v) e inferéncia e

interpretagdo, respaldadas no referencial teorico (Guimaraes, 2023).

O processo de codificacao foi aberto, por se tratar de uma abordagem de carater dedutivo,
onde se parte de uma teoria ou pesquisa prévia que informa a definicdo a codigos, mas
também indutivo, pois estes puderam ser alterados a partir do material, ou seja, a defini¢ao

dos codigos foi feita antes e durante a analise (Hsieh; Shannon, 2005).

I11.3 - COLETA DE DADOS

A partir da sele¢do do caso, trés fontes principais de dados foram utilizadas na pesquisa. A
primeira baseada em entrevistas semiestruturadas em profundidade (Mosley, 2013), com
atores relevantes na governanga nacional dos ODS, em particular com a ‘elite governamental’
(Rice, 2010; Beckmann; Hall, 2013), ou seja, pessoas em posi¢des importantes na hierarquia
dos governos. Atores ndo-estatais, de governos subnacionais e organismos internacionais

foram entrevistados para o entendimento de questdes referentes a dindmica nacional.

A segunda teve como foco a analise de documentos, em particular governamentais, referentes
ao planejamento e a producdo de politicas publicas, monitoramento e avaliacio dos ODS,
legislagdes, atas de reunido e outros materiais relacionados a governanca e implementacao

nacional dos ODS.

A terceira concentrada nos discursos presidenciais, em foruns internacionais, em particular
nas Assembleias Gerais das Nacdes Unidas (AGNU), utilizando a base de dados da
Universidade Federal da Paraiba (UFPB) até¢ 2022 (Gongalves; Meira; Gondim, 2024). O
processo de selecdo do caso e as técnicas de coleta dos dados empiricos serdo objeto das

proximas subsecoes.

II1.3.1 - Selecdo do caso

O interesse pela pesquisa sobre a governanga e a implementagao da Agenda 2030 e dos ODS,
em particular nos efeitos sobre o planejamento governamental, deriva principalmente da

minha experiéncia profissional, como servidor publico federal notadamente nas atividades
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desenvolvidas no ambito das agendas de Populacdo e Desenvolvimento (Cairo-94) e de

objetivos globais, tanto os Objetivos do Milénio (ODM), quanto os ODS.

Como servidor publico federal, da carreira de Analista de Planejamento ¢ Or¢amento, desde
2012, fui membro da Secretaria Executiva da Comissao Nacional de Populacdo e
Desenvolvimento (CNPD) e da delegagao brasileira da 1* Reunido da Conferéncia Regional
sobre Populacdo e Desenvolvimento da América Latina e do Caribe, ocorrida em agosto de
2013, cujos resultados ficaram conhecidos como Consenso do Uruguai. Posteriormente, entre
2016 e 2018, participei na organizacdo e fui membro, representando o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, da Comissao Nacional para os ODS (CNODS) e da
delegacao brasileira no Forum Politico de Alto Nivel de 2018.

Nestas praticas, tive contato direto com as agendas internacionais de desenvolvimento e
vivenciei as interagdes entre politica externa e doméstica. Essa experiéncia foi determinante
na minha percep¢ao da relevancia das agendas internacionais no planejamento e em todas as
fases do ciclo de politicas, no pais, e na intencdo de pesquisar os efeitos indutores da

implementagdo dos ODS no Brasil.

Em 2020, antes de ingressar no doutorado, escrevi um artigo sobre a experiéncia brasileira de
alinhamento entre o Plano Plurianual 2016-2019 e os ODS (Ramiro, 2021), desenvolvida no
ambito das agcdes CNODS*, e pude observar que havia pouca producdo académica sobre a
experiéncia brasileira de localizagdo dos ODS e pouca interagdio com a literatura
internacional sobre a Agenda 2030. A maior parte das pesquisas nao estava publicada nos
principais periddicos, sendo a maior parte trabalhos de especializagdo ou dissertagdes
(Menezes, 2016; Nilo, 2016; Furtado, 2018; Aratjo, 2020; Mundim, 2020). Algumas
pesquisas tratavam da transi¢do entre os ODM e ODS (Januzzi; Carlo, 2018; Roma, 2019), a
constru¢dao de indicadores nacionais (Kronemberger, 2019), mas sem uma visdo abrangente
sobre a governanga nacional dos ODS e sem referéncia as principais publicagdes

internacionais sobre o tema.

Outras pesquisas tinham foco em ODS especificos, em particular os trabalhos desenvolvidos
por pesquisadores da Fiocruz relacionados principalmente ao ODS 3 e metas de outros
objetivos mais diretamente relacionadas a saude (Gallo; Setti, 2014; Moreira et al., 2019;

Vieira, 2020).

4 A analise da CNODS sera apresentada no Capitulo V.
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Destacam-se, como excegdes a esse panorama geral, algumas obras que abordam os ODS em
didlogo com a realidade brasileira. O livro Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e as
Relagoes Internacionais (Menezes, 2019), embora ndo tenha como foco principal a
governanga e implementacdo dos ODS no Brasil, reune produgdes de autores brasileiros
sobre os ODS e as Relagdes Internacionais, oferecendo reflexdes que dialogam com o
contexto do pais. Outra publicagdo relevante ¢ a edi¢do especial da revista Meridiano 47,
intitulada Global Politics, the 2030 Agenda and the Sustainable Development Goals (SDG)
(Galvao; Menezes, 2020), que inclui artigos relacionados a realidade brasileira, como o papel
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Aratjo; Machado; Ferreira, 2020), as politicas

hidricas brasileiras em relagdo ao ODS 6 (Espindola; Leite; Silva, 2020), dentre outras.

Mais recentemente, a edi¢do especial da Revista Brasileira de Politica Internacional (RBPI)
sobre Regionalismo e os ODS (Ramanzini Junior; Lessa; Dias, 2023) traz artigos que
dialogam com a experiéncia brasileira ao tratar de diferentes aspectos das questdes regionais
e os ODS. Além disso, o livrto The Quest for the Sustainable Development Goals: Living
Experiences in Territorializing the 2030 Agenda in Brazil (Galvao; Menezes, 2024) apresenta
0 panorama mais abrangente sobre a implementagdao dos ODS no Brasil, cujos capitulos

estdo, em grande parte, referenciados nesta pesquisa.

Neste sentido, a escolha do caso visou contribuir para as crescentes pesquisas sobre os efeitos
indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS no planejamento e produgdo de
politicas publicas em nivel nacional, tratando da agenda como um todo, a partir de um

dialogo direto com a literatura internacional.

Além disso, contribuiu para a escolha do caso e da estrutura metodoldgica a possibilidade de
acesso aos principais atores, em particular os estatais, mas também aos ndo-estatais e os
representantes de governos subnacionais, em grande medida devido a minha experiéncia
profissional, e do acesso aos principais documentos relacionados a governanga € a

implementagdo dos ODS no pais entre 2012 e 2024.

Por fim, retornarei ao servico publico federal e o conhecimento gerado podera ser
aproveitado no ter¢o final da implementacao da Agenda 2030 no pais e na construgdo de uma
agenda p6s-2030, em geral, e da posicao brasileira, em particular, tendo assim relevancia
social pratica e aplicavel, o que também pesou na opg¢ao no caso brasileiro, com foco no

planejamento governamental.
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I11.3.2 - Entrevistas

As entrevistas permitem acessar experiéncias € motivagdes dos atores, além de possibilitar a
triangulagdo com outras técnicas. Essas caracteristicas contribuem tanto para aprimorar a
validade interna e externa dos dados, em uma perspectiva positivista, quanto perceber a
constru¢dao social do conhecimento a partir de um objeto especifico, em uma perspectiva
construtivista (Ribeiro, 2022). Mosley (2013) identifica quatro desafios na realizagdo de
entrevistas: questdes relacionadas a ética e ao consentimento informado, amostragem,
validade e confiabilidade. Esses aspectos serdo abordados tanto nesta subsecdo, quanto na

Secao II1.4.

As entrevistas realizadas nesta pesquisa foram semiestruturadas em profundidade. Elas foram
conduzidas prioritariamente com dois grupos de atores publicos que desempenharam papéis
relevantes no planejamento, formulacdo e implementacdo de politicas publicas: a ‘elite
governamental’ (Rice, 2010; Beckmann; Hall, 2013) e a ‘burocracia de médio escaldo’
(Lotta; Pires; Oliveira, 2014), por serem os principais responsaveis tanto pela tomada de
decisdo, quanto pela formulagdo e implementacao de politicas. Além disso, sempre que
pertinente para compreender a dindmica nacional, também foram entrevistados atores nao
estatais, incluindo representantes da sociedade civil, da academia, de organismos

internacionais e de governos subnacionais.

Na preparagdo das entrevistas foi elaborado um roteiro aberto (anexo II), com base no
referencial tedrico e nos temas identificados na revisdo da literatura. O objetivo foi abordar,
de forma flexivel, as questdes ou areas relevantes para a pergunta e os objetivos da pesquisa
(Dunn, 2008). As perguntas foram formuladas para captar o ponto de vista e a percep¢ao dos
entrevistados, partindo de questdes abertas e progressivamente avangcando para perguntas

mais estruturadas e concretas (Flick, 2009).

O roteiro-base foi adaptado de acordo com o perfil de cada entrevistado, considerando seu o
‘mundo social’ (Gresse, 2023), que nesta pesquisa foi classificado nas seguintes categorias:
membros do governo federal, organizados em 6rgaos centrais (GovCent) ou 6rgdo setoriais
(GovSet); governos subnacionais, divididos em municipais (SubMun) e estaduais (SubEst); e
atores ndo-estatais, incluindo representantes da academia (Acad), organismos internacionais

(OJ) e sociedade civil organizada (SocCiv).
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Além disso, a adaptacdo levou em conta a atuagdo de cada entrevistado ao longo do periodo
de andlise (2012-2024), considerando que alguns participaram durante todo o periodo,
enquanto outros tiveram envolvimento pontual em determinados subperiodos. Por fim, foi
considerada a interagdo entre o ‘mundo social’ e os periodos analisados. Por exemplo, um
mesmo entrevistado pode ter atuado como representante da sociedade civil ou de um

organismo internacional em um periodo e como integrante do governo em outro.

O processo de selecdo dos entrevistados foi realizado com base em uma amostra nio
aleatoria, seguindo critérios de relevancia, ou seja, a partir do engajamento e participacao nos
processos de planejamento governamental e governanga e implementagao dos ODS no Brasil,
e de conveniéncia, ou seja, pela possibilidade de acesso ao entrevistado (Sampaio, 2021).
Durante as entrevistas, foi utilizada a técnica de ‘bola de neve’ (snowball sampling) para
identificar novos entrevistados-chave, conforme recomendacdo dos participantes iniciais
(Rathbun, 2008). Essa abordagem permitiu aprofundar questdes e periodos especificos, além

de suprir lacunas relacionadas a temas particulares.

As entrevistas foram iniciadas em margo de 2024, apds a aprovacdo do instrumento e do
método de coleta pelo Comité de Etica em Ciéncias Humanas da Universidade de Brasilia®.
No total, foram realizadas 33 entrevistas entre marco e¢ novembro de 2024. Todas as
entrevistas foram conduzidas virtualmente, por meio da plataforma Teams, gravadas,
transcritas e organizadas em relatorios individualizados. De acordo com os compromissos de
confidencialidade e anonimato estabelecidos no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

(anexo 1), as gravagoes, transcrigdes e relatorios ndo serdo disponibilizados publicamente.

Em média, as entrevistas tiveram duragcdo de 84 minutos, ou seja, foram entrevistas extensas
para alcancar os objetivos de uma abordagem semiestruturada em profundidade. Na
composi¢ao dos entrevistados, buscou-se alcangar um equilibrio de género; entretanto, houve
um leve predominio de entrevistados do género masculino (57%). Esse desequilibrio reflete,
em grande parte, a predomindncia de homens em posi¢des de lideranga no governo, que foi o

foco principal das entrevistas.

A figura 04 apresenta o perfil dos entrevistados, categorizados por area e periodo de atuagao.

Considerando que os entrevistados atuaram em diferentes ‘mundos sociais’ ao longo dos

% O Comité de Etica em Ciéncias Humanas da Universidade de Brasilia aprovou o instrumento e método de
entrevistas nesta pesquisa sob o nimero de processo 75048823.5.0000.5540 em 22 de margo de 2024.
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periodos analisados, o niamero total de participagdes somou 132, correspondendo a uma

participag@o para cada um dos quatro periodos avaliados.

Figura 04 — Perfil dos entrevistados
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Fonte: Elaboragao propria

A figura 04 destaca o predominio de representantes do Centro de Governo, que constituiram
aproximadamente metade dos entrevistados nos diferentes periodos analisados. Esse
predominio reflete o foco da pesquisa nos processos de planejamento governamental e na
governanga dos ODS. A selecdo dos entrevistados priorizou atores do Centro de Governo
(CoG) sob uma perspectiva funcional, abrangendo ndo apenas 6rgaos diretamente vinculados
ao chefe de governo, mas também oOrgdos suprasetoriais (Breuer ef al., 2023). Assim, foram
prioritariamente selecionados entrevistados das dreas responsaveis por planejamento, politica

externa e interfaces socioestatais no governo federal.

Representantes de orgdos setoriais e da sociedade civil diretamente engajados na governanga
nacional dos ODS compuseram cerca de 40% dos entrevistados, enquanto membros de
governos subnacionais e de organismos internacionais tiveram participagdo residual. As
iniciativas subnacionais, cuja relevancia para a dindmica nacional foi limitada — como
discutido nos capitulos empiricos —, representam um campo promissor para pesquisas
futuras. Essas iniciativas apresentam um panorama diverso, autdnomo e resiliente de

experiéncias entre 2012 e 2024, que merece uma analise mais aprofundada.

Dado o perfil dos entrevistados, ¢ relevante destacar que a literatura sobre entrevistas com
‘elites governamentais’ e ‘burocracias de médio escaldo’ aponta que esses grupos, por um
lado, podem fornecer informacgdes exclusivas, ndo registradas em outras fontes ou ainda nao
disponiveis para divulgacdo publica, constituindo uma fonte valiosa de dados (Richards,

1996). Por outro lado, h4 desafios, como a dificuldade de acesso e a possibilidade de
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manipula¢do de informacgdes por parte dos entrevistados, com o objetivo de valorizar e

defender suas acdes e instituigdes (Bradshaw, 2001; Rice, 2010).

No entanto, de forma semelhante a experiéncia relatada por Setzer (2013), minha experiéncia
foi marcada pela relativa facilidade de acesso aos entrevistados. Isso se deve, em grande
parte, ao conhecimento prévio, direto ou indireto, das pessoas entrevistadas, adquirido por
meio de contatos profissionais e pessoais. Além disso, esse acesso foi facilitado pela
abordagem recomendada por Rice (2010), que sugere tratar a entrevista como uma discussao
intelectual, distinta da rotina profissional diaria dos entrevistados. Em diversas ocasides, os
entrevistados demonstraram estar genuinamente confortaveis ao compartilhar suas
experiéncias e interessados na ideia de que suas atividades estavam sendo analisadas sob uma
perspectiva académica. Essa dindmica contribuiu significativamente para minimizar a

propensdo a manipulacdo das informacdes.

Por fim, destaca-se que, no caso da presente pesquisa, a percep¢ao dos atores foi
especialmente relevante para formulagao de hipoteses sobre a influéncia limitada das agendas
internacionais de desenvolvimento nos instrumentos de planejamento governamental, assim
como para a qualificagdo dos arranjos institucionais e das capacidades estatais mobilizadas na
governanga dos ODS, conforme discutido nos capitulos empiricos. As informagdes obtidas
nas entrevistas, aliadas as percepgdes dos atores e trianguladas com documentos oficiais e
discursos publicos, foram fundamentais para compreender o contexto, 0os processos € 0s
mecanismos relacionados a difusdo e localizacdo dos ODS no Brasil. Essa abordagem foi
particularmente importante devido ao carater relativamente recente desses fenomenos, que,

em grande parte, ainda ndo foram avaliados de forma sistematica.

111.3.3 - Anadlise documental

Além das entrevistas, a coleta de dados incluiu uma revisao extensiva de fontes primarias e
secundarias. Embora as fontes documentais frequentemente sejam incompletas, fragmentadas
e seletivas — registrando, em geral, apenas os aspectos positivos de projetos ou das
organizacdes responsaveis (Bowen, 2009). Essas fontes ajudaram a mapear as caracteristicas
das acdes do governo brasileiro e de atores relevantes relacionados a governanca e

implementagdo dos ODS no Brasil.
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O acesso as fontes primarias foi facilitado pelo fato de a maioria dos documentos serem
publicos ou acessiveis por meio da Lei de Acesso a Informagdo (LAI). Além disso,
documentos ndo sigilosos, materiais intermedidrios e outros registros internos identificados
pelos entrevistados foram obtidos por meio Sistema Eletronico de Informagdao (SEI) do

governo federal ou fornecidos diretamente pelos proprios entrevistados.

A andlise documental concentrou-se principalmente em documentos governamentais, (anexo
V), abrangendo dois eixos principais: (i) planejamento governamental em nivel nacional,
como a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (ENDES), de 2018, e a
Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD), de 2020, mas com foco nos Planos
Plurianuais (PPAs) referentes aos ciclos de 2012-2015, 2016-2019, 2020-2023 e 2024-2027,
incluindo os relatérios de monitoramento e a legislacdo associada; e (ii) governanga dos
ODS, abrangendo materiais ¢ documentos produzidos no ambito da Comissao Nacional para
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), bem como os relatdrios voluntarios
apresentados pelo governo brasileiro no Forum Politico de Alto Nivel (HLPF) em 2017 e

2024.

Além disso, foram analisados outros documentos, como legislacdes, atas de reunides e
materiais relacionados a governanca e implementagdo nacional dos ODS. Documentos de
outros atores também foram considerados, como os Relatérios-Luz, elaborados pela
sociedade civil, os Relatérios Locais Voluntérios, produzidos por governos subnacionais, €
materiais de organismos internacionais, entre outros, relevantes para compreender a dindmica

nacional.

A andlise qualitativa de conteudo para avaliar a visdo sobre o desenvolvimento sustentavel e
a abordagem dos objetivos globais nos ciclos do PPA entre 2012 e 2024 foi estruturada com
base na busca por palavras-chave. Devido as variagdes metodologicas entre os PPAs ao longo
do periodo, as andlises quantitativas ndo eram comparaveis. Assim, em linha com a

metodologia da pesquisa, o foco foi direcionado para uma abordagem qualitativa.

Inicialmente, foram buscadas as expressdes ‘“desenvolvimento  sustentavel”,
“sustentabilidade” e “sustentavel”, organizadas de acordo com as dimensodes estratégica e
tatica-operacional dos planos, considerando exclusivamente os documentos originais dos
PPAs. Referéncias a sustentabilidade de cunho fiscal-econdmico, como as relacionadas ao

regime previdenciario, ou as relacionadas a ‘manutencdo no tempo’, como ‘a sustentabilidade
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dos estoques pesqueiros’ foram excluidas da analise. Posteriormente, foi realizada uma
avaliagdo qualitativa das mengdes, associando-as as diferentes dimensdes do

desenvolvimento sustentavel.

Em uma segunda etapa, foram buscadas referéncias diretas as agendas de objetivos globais.
Para isso, foram utilizadas as expressdes “ODM”, “objetivo(s) de desenvolvimento do
milénio”, “Agenda do Milénio”, “Agenda 20307, “ODS” e “objetivo(s) de desenvolvimento
sustentavel”. A andlise considerou novamente as dimensdes estratégica e tatico-operacional
dos PPAs, além de incluir as referéncias presentes nos relatorios de monitoramento dos
planos, visando avaliar a evolucao das mengdes ao longo do tempo. Os resultados dessa
analise sdo detalhados no Capitulo I'V. A tabela 01, apresentada abaixo, resume os principais

documentos analisados*.

Tabela 01 — Principais documentos relacionados aos ciclos do PPA

Ciclo do Legislagio Outros documentos relacionados ao planejamento
PPA federal
2012-2015 | Lein®12.593, de 18 de Relatorios de monitoramento ano base: 2012, 2013,
janeiro de 2012 2014 e 2015.
2016-2019 | Lein®13.249, de 13 de Relatorios de monitoramento ano base: 2016, 2017,
janeiro de 2016 2018 ¢ 2019.

Ponte para o Futuro (2015)
Estratégia Nacional de Desenvolvimento — ENDES

(2018)
2020-2023 Lein®13.971, de 27 de Relatoérios de monitoramento ano base: 2020, 2021,
dezembro de 2019 2022 e 2023.
Estratégia Federal de Desenvolvimento — EFD
(2020).

2024-2027 | Lein®14.802,de 9 de
janeiro de 2024

Fonte: Elaboragao propria

Como ressaltado anteriormente, os instrumentos de analise foram aplicados de acordo com as
categorias analiticas. No caso dos instrumentos de planejamento, o objetivo foi identificar
referéncias que subsidiassem o entendimento da visdo de desenvolvimento sustentavel e a
representacdo das agendas internacionais. J4 nos materiais relacionados a governanga e
implementagdo dos ODS no Brasil, o foco da andlise foi na busca por elementos que
indicassem a compatibilidade com as estratégias de desenvolvimento expressas nos planos, o
alinhamento com as orientagdes de organismos internacionais, em particular a Resolug¢do n°

70 (ONU, 2015), a apropriagdo das agendas no contexto doméstico, além de elementos

6 A lista completa das legislagdes consultadas ¢ apresentada no anexo IV e dos documentos no anexo V.
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referentes a organizagdo dos atores na governanga nacional, em particular da sociedade civil

organizada. A tabela 02 apresenta os principais documentos analisados*’.

Tabela 02 — Principais documentos relacionados a governanca nacional dos ODS

Periodo Governo Federal Outros atores
ODM Diretrizes de Funcionamento
Relatorios Nacionais de Acompanhamento do Movimento Nacional pela
dos ODM: 2004, 2005, 2007, 2010, 2014 Cidadania e Solidariedade/Nos
(Ipea). Podemos (MNCS, 2004)
Os Objetivos de
Fase de negociacio dos ODS Desenvolvimento Sustentavel:
2012-2015 | Portaria Interministerial n°. 116, de 19 de 0 que estd em jogo nestas
fevereiro de 2014 - ‘Grupo de Trabalho negociagdes? Analise e
Interministerial” (GTI) estratégias da sociedade civil
Negociagoes da Agenda de (ABONG 2014)
Desenvolvimento  P6s-2015:  Elementos
Orientadores da Posicdo Brasileira (Brasil,
2014)
Decreto n° 8.892/2016 - Institui a CNODS Relatoérios-Luz: 2017 e 2018
Relatorio Nacional Voluntario (Brasil, 2017) (GTSC A2030).
Plano de Acdo para o biénio 2017-2019
(CNODS, 2017)
Relatdrio da 1? edi¢do do prémio ODS Brasil
2016-2018 (ENAP, 2018)
Agenda 2030 - ODS - Metas Nacionais dos
ODS (Ipea, 2018)
Relatério Anual de Monitoramento das
Agendas ODS - Ano base 2017
Cadernos ODS (Ipea, 2019) Relatérios-Luz: 2019, 2020,
Agenda Brasil + Sustentavel (Brasil, 2022) 2021 e 2022 (GTSC A2030).
Relatorio da Camara Tematica
de Parcerias e Meios de
2019-2022 Implementagﬁo (CTPI’\/[I., 2019)
Planejamento estratégico do
Poder Judiciario (CNJ 2019)
Projeto de Lei n° 1.308/2021 -
Institui a Politica de Promogao
da Agenda 2030
Relatorio Nacional Voluntario (Brasil, Relatérios-Luz: 2023 e 2024
2024a) (GTSC A2030).
2024-2027 | Relatério: Planejamento Orientado & Agenda
2030 (Brasil, 2024b)
Cadernos ODS (Ipea, 2024)

Fonte: Elaboragdo propria

47 A lista completa dos documentos consultados estd no anexo V.
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Além dos documentos referentes aos eixos principais descritos anteriormente, foram
considerados os Relatérios-Luz (RL) do Grupo de Trabalho da Sociedade Civil para a
Agenda 2030 (GTSC A2030). Produzidos anualmente desde 2017, os RL constituem o
principal instrumento de acompanhamento e monitoramento dos ODS em nivel nacional.
Também foram analisados os Relatérios Locais Voluntarios (RLV) apresentados por governos
subnacionais, entre 2017 e 2024. Tanto os RL quanto os RLV foram avaliados
exclusivamente em relagdo a sua conexdo com o planejamento e a governanga nacional dos

ODS.

Outra fonte importante de informacgao foi a base de dados de pronunciamentos oficiais de
presidentes brasileiros, em particular em foruns internacionais ligados a tematica do
desenvolvimento sustentavel, compilada pela UFPB (Gongalves; Meira; Gondim, 2024). Essa
base, quando triangulada com as orientacdes estratégicas dos planos de longo e médio prazo
do governo federal, permitiu identificar ¢ compreender a visdo dos governos em relagdo ao

desenvolvimento sustentavel, bem como a prioridade atribuida a Agenda 2030 e aos ODS.

E importante destacar que os planos possuem caréater quase-estatico, devido as possibilidades
limitadas de revisdo, sendo elaborados por meio de processos complexos que, em alguns
casos, incluem aprovagdo legislativa, como ocorre com os PPAs. Em contraste, os
pronunciamentos presidenciais sdo dinamicos, ajustando-se aos publicos e contextos
especificos em que sdo realizados. A interagdo entre esses conteudos, aliada a percepcao dos

atores, permitiu captar nuances € subjetividades essenciais para uma analise construtivista.

Ao examinar os documentos e legislagdes relevantes, concentrei-me em trés pontos
principais, relacionados aos objetivos e as categorias analiticas da pesquisa. Primeiro, como o
desenvolvimento sustentdvel, de uma forma geral, e a Agenda 2030 e os ODS, em particular,
foram retratados e a prioridade dada a estes temas, principalmente nos discursos presidenciais
em foruns internacionais, € nas orientagdes estratégicas dos documentos de planejamento.
Segundo, a influéncia dos ODS em arranjos institucionais e capacidades estatais, com foco na
integracdo institucional e na promog¢ao de coeréncia entre politicas. Por fim, o terceiro ponto
relacionado a participagdo social, ou seja, como a agenda internacional promove engajamento
e ¢ percebida e traduzida por organizagdes da sociedade civil, assim como a atuagdo destes
atores frente a governanca nacional dos ODS. Os dois Ultimos pontos foram analisados a

partir principalmente de legislagdes, documentos de monitoramento e avaliacdo do
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planejamento nacional, de uma forma geral, e dos ODS, em particular, relatérios da sociedade

civil, triangulados com as percepgdes dos entrevistados.

II1.4 - CONFIABILIDADE DOS DADOS, LIMITACOES DA PESQUISA E
CONSIDERACOES ETICAS

A abordagem qualitativa apresenta beneficios em termos de se obter uma compreensao
aprofundada do topico de pesquisa. Todavia, sua escolha apresenta desafios e limitacdes.
Dentre as criticas a pesquisa qualitativa destacam-se os vieses relacionados ao processo de
escolha do caso, as possibilidades de generalizagdo, bem como a validade e a confiabilidade
dos resultados. Consideragdes éticas incluem como o pesquisador pode impactar a coleta de

dados e como os sujeitos da pesquisa se relacionam com ela.

Uma das criticas mais comuns as abordagens qualitativas, de uma forma geral, e aos estudos
de caso, em particular, ¢ que eles podem sofrer de 'viés de sele¢ao'. O uso de um tnico estudo
de caso levanta questdes de comparabilidade e até que ponto os resultados podem ser
generalizados. Nas pesquisas quantitativas este seria um problema de desenho ou na
execucdo. No entanto, pesquisas qualitativas ndo aspiram necessariamente a generalizagdo, a
produgdo de resultados diretamente representativos de populacdes diversas e, geralmente, nao
ha reivindicagdes de que suas descobertas se apliquem a tais populagdes, exceto de maneira

contingente (George; Bennett, 2005).

Outro potencial limite das abordagens qualitativas diz respeito a validade e confiabilidade dos
resultados. Como forma de minimizar esta questdo, nesta pesquisa foram triangulados dados
de entrevistas semiestruturadas, documentos primarios e fontes secundarias. Triangular o
material de entrevista com outras técnicas ¢ uma forma consagrada para melhorar a
confiabilidade da pesquisa (Bryman, 2008). Como essa ¢ uma pesquisa pioneira sobre 0s
efeitos indutores dos ODS no Brasil, ndo foi possivel comparar os dados coletados com o
trabalho de outros pesquisadores. A triangulacao foi aplicada a coleta de dados, assim como
as fontes e teorias usadas, tornando-se, assim, um método importante de verificacao na etapa

da analise de dados.

Em termos de consideragdes éticas, ¢ importante reconhecer que o pesquisador impacta a
coleta de dados. Especialmente no processo de entrevista, a presenca e a personalidade do

pesquisador influenciam o tipo de informagao fornecida pelos entrevistados. H4 também o
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risco de que a analise possa se tornar tendenciosa durante a coleta de dados e ao escrever os
resultados, porque o pesquisador tem objetivos de pesquisa especificos. Além disso, enquanto
o pesquisador tem sua propria agenda, os participantes da pesquisa também podem ter suas

razoes particulares para contribuir com o estudo (Setzer, 2013).

Particularmente, nesta pesquisa, ressaltamos dois desafios relacionados com o desenho e a
condugdo das entrevistas. O primeiro se refere ao tema da parcialidade das informagdes
prestadas pelos entrevistados dada a propensdo de defender suas instituicdes e sua atuagao
profissional. O segundo desafio esta associado a intensa instabilidade e divisdao politica que
marcaram o periodo, pois as informagdes refletiam a oposi¢ao entre as posigdes politicas,
principalmente em se tratando da ‘elite governamental’ que, em geral, esta diretamente

envolvida com uma das partes em cada subperiodo.

Sobre o primeiro ponto, como tratado acima (subsecdo 1I1.2), embora preocupacdes com a
imagem geral das suas instituigdes e organizagdes possam ter impedido alguns entrevistados
de serem completamente francos em suas declaragdes, os servidores publicos, principalmente
os com vinculo estavel, tendem a ser mais imparciais, apesar de também defenderem seus
trabalhos (Richards, 1996). Além disso, a triangulacdo de fontes minimiza este viés, assim
como a abordagem académica de carater andnimo teve como efeito um maior espaco para

autocritica dos entrevistados.

Sobre o segundo desafio, o periodo abrangido pela pesquisa, entre 2012-2024, foi marcado
por mudancas significativas em relagdo as orientagdes dos diferentes governos, de uma forma
geral, e a abordagem sobre a Agenda 2030 e os ODS, em particular. Neste contexto, as ‘elites
governamentais’ e as ‘burocracias de médio escaldo’, embora tenham tido abertura para
autocritica, como apontado acima, foram bastante criticas entre si, dependendo do seu
periodo de atuagdo. Para evitar que apenas uma visdo prevalecesse, foi buscada a maior
variedade de atores possivel, tanto os que participaram durante todo o periodo, como em
periodos pontuais, € entre os que atuaram como Situagdo ou Oposi¢do aos governos nos
diferentes subperiodos. Assim, foi possivel captar de forma mais extensiva os problemas e

desafios.

Por fim, um ponto de atencao no desenho e desenvolvimento da pesquisa foi o fato de eu ser
um servidor publico federal, atuando como pesquisador académico, tratando com atores que

em sua maioria também sdo servidores publicos ou tém atuacdo proéxima ao servigo publico.
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Este contexto acabou se mostrando benéfico, principalmente pelo acesso facilitado aos atores.
O processo de entrevistas ocorreu dentro do esperado e foi possivel obter as informacgdes

necessarias ao desenvolvimento da pesquisa, sem intercorréncias significativas.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS

O presente capitulo apresentou a abordagem metodoldgica e as técnicas de coleta e analise de
dados adotadas na tese. A estratégia para responder a pergunta de pesquisa foi baseada em
um estudo de caso unico de carater exploratdrio e descritivo, a partir de informagdes diversas
coletadas por meio de entrevistas com atores relevantes e analise documental, tratadas por

meio da analise qualitativa de contetido.

A abordagem do estudo de caso Unico provou ser um método apropriado para uma andlise
abrangente dos efeitos indutores dos ODS nos processos de planejamento e producdo de
politicas publicas no Brasil entre 2012 e 2024. As limitagdes metodologicas do estudo,
relacionadas a selecao do caso, a qualidade e quantidade de dados disponiveis e a posi¢do do
pesquisador, foram identificadas e o uso da teoria fundamentada e estratégias de triangulacao

foram utilizadas para aprimorar a robustez na pesquisa.

Apesar da representatividade limitada propria de um estudo de caso, os resultados trazem
elementos que podem ser, em alguma medida, generalizados como proposi¢gdes e comparados
a outras experiéncias nacionais, em particular de paises federados em desenvolvimento do
Sul Global. O uso de entrevistas com elites especializadas trianguladas com analise
documental e de pronunciamentos oficiais de dirigentes possibilitou a geracao de dados
qualitativos inéditos que captaram nuances e percepgdes dos atores, permitindo a analise

abrangente de varios aspectos envolvidos na localizagao dos ODS no Brasil.

As categorias analiticas e os efeitos indutores dos ODS podem ser abordados de formas
diversas, a tabela 03 abaixo apresenta de forma sistematizada como as categorias analiticas

serdo aplicadas ao estudo de caso do governo federal brasileiro.
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Tabela 03 — Quadro-resumo analitico

Categoria Analitica
e efeito indutor dos

Aplicacao ao caso brasileiro

Técnica de pesquisa

Efeitos discursivos

ODS
I - Visdo sobre -Tradug@o nos instrumentos de planejamento |-Analise de contetido dos
desenvolvimento brasileiros,  principalmente = os  PPAs | documentos, legislagdes e
sustentavel e Agenda | (elemento de carater mais estatico e formal). | discursos (principal)
2030 e dos ODS. -Representagdo nos pronunciamentos |- Triangulacao com
presidenciais em féruns internacionais, | entrevistas.

especialmente nas AGNUs (caracteristica
dinamica).

-Compara¢do entre o0s pronunciamentos
presidenciais que, corroborando ou alterando
a visdo expressa nos planos, indicam a
evolugdo no processo de localizacdo dos
ODS no nivel de orientacdo e visao
estratégica do governo.

II — Arranjos institucionais e capacidades estatais
Efeitos institucionais € normativos

IL. 1 - Lideranca

-Localizagdo institucional da governanca dos

-Analise de conteudo dos
documentos (PPAs, RNVs
e RLVs), legislagdes e
discursos triangulados com
a percepcdo dos atores
captada nas entrevistas.

(integragdo vertical)

politica ODS, considerando a perspectiva funcional
de Centro de Governo.

-Enquadramento e importincia dada ao
desenvolvimento sustentavel e os ODS nos
pronunciamentos presidenciais.

-Percepgdo dos atores estatais e ndo estatais
envolvidos na governanga nacional dos ODS
sobre a efetividade da lideranca politica.

II. 2 - Integragdo |-Participacdo de instituigdes publicas na

institucional e | governanga nacional dos ODS.

promoc¢ao de |-Atuagdo setorial nas agendas internacionais

coeréncia entre | de desenvolvimento de forma independente

politicas publicas | da governanga nacional, incluindo a atuagdo

(coordenacgdo de orgaos de controle.

horizontal) -Percepcdo dos atores estatais e ndo estatais
envolvidos na governanga nacional dos ODS
sobre a efetividade da coordenacio.

II. 3 - [-Representagdo formal de entes subnacionais

Subsidiariedade na governanga nacional dos ODS.

federativa -Percepgdo dos atores estatais e ndo estatais

envolvidos na governanga nacional dos ODS
sobre a representatividade e efetividade da
participac¢do nos espacos de governanca.

II1. Participacdo
social

Efeitos relacionais

-Participagdo na governanca nacional dos
ODS (participacao procedimental).
-Capacidade de influenciar as discussdes e
influenciar o processo de tomada de decisdo
(participagdo substantiva).

-Atuacdo independente da  governanga
nacional dos ODS (nacional e internacional).

-Percepgdo dos atores sobre
a  representatividade e
efetividade da participagdo
social na governanga dos
ODS, trianguladas com
analise documental (PPAs,

RNVs e RLs).

Fonte: Elaboragao propria
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Os resultados da tese pretendem contribuir para suprir uma lacuna nas pesquisas sobre os
ODS ao promover um entendimento mais compreensivo e sistematico da governanga e
implementagdo em um pais do Sul Global, buscando compreender como a Agenda 2030 se
conecta e altera as praticas de tomada de decisdo, planejamento e as inovagdes de governanga
adotadas. Além disso, permite apreender como as praticas nacionais interagem com as escalas

global, transnacional, regional, nacional e local.

A abordagem tedrica apresentada nos Capitulos I e II, incluindo a estrutura analitica
resultante, e a estrutura metodoldgica, apresentada neste capitulo, constituem a base da
pesquisa empirica desenvolvida nos Capitulos IV, V e VI. O estudo de caso sobre os efeitos
indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS no planejamento e produgdo de
politicas publicas no pais foi estruturado com base nas categorias analiticas aplicadas de

forma transversal nos capitulos empiricos, com enfoques distintos.

No Capitulo IV, o foco esta nos efeitos discursivos do enquadramento do conceito de
desenvolvimento sustentavel, refletidos no planejamento governamental e nos
pronunciamentos presidenciais na AGNU, sendo que os arranjos institucionais e a

participacao social sdo abordados especificamente em relagdo ao processo de planejamento.

A analise de como o governo federal se organizou para governar ¢ implementar os ODS, ou
seja, o desenho dos arranjos institucionais e a mobilizagdo de capacidades estatais, tendo a
participagdo social como elemento-chave desse processo, ¢ o objeto do Capitulo V. Por fim,
no Capitulo VI, os principais resultados dos Capitulos IV e V, que abrangem o periodo entre
2012 e 2022, sao retomados e comparados ao periodo 2023-2024, com a aplicacdo das

categorias analiticas para avaliar as agdes do terceiro governo Lula.
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IV. PLANEJAMENTO E VISAO SOBRE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

INTRODUCAO

A internacionalizagdo dos processos de planejamento e produgdo de politicas publicas
conecta normas domésticas e internacionais em processos de circulagdo e internalizagcdo de
ideias, modelos e instrumentos, como discutido no Capitulo II. Nesse contexto, atores
politicos domésticos sao influenciados por normas globais, mas também filtram,
reinterpretam e mobilizam essas normas de acordo com suas estruturas e dindmicas,
investindo as normas externas de caracteristicas domésticas e frequentemente buscando

legitimagao internacional para suas agoes.

A implementagcdo dos ODS reflete essa complexidade: negociados globalmente com
consenso entre os Estados-membros da ONU, os ODS exigem adaptacdo as realidades locais,
avaliacdo em esferas globais e locais, e apoio politico e institucional doméstico para garantir
sua eficacia. Além disso, as agendas internacionais de desenvolvimento contribuiram para a
retomada do planejamento em diversos paises, tanto pela inducdo de organismos
internacionais, quanto pela necessidade de coordenar politicas e atores domésticos para

alcancar os objetivos globais, conforme discutido no Capitulo II.

No caso brasileiro, a tradi¢do no planejamento governamental, enfraquecida nos anos 1980,
foi reconhecida pela Constitui¢do Federal de 1988, principalmente por meio dos Planos
Plurianuais (PPA). Assim, a retomada do processo de planejamento no pais ocorreu
independentemente das agendas internacionais de desenvolvimento, contudo sua

implementagdo se relaciona diretamente com o planejamento governamental.

Nessa pesquisa, foi utilizada a andlise qualitativa de contetido, conforme apresentado no
Capitulo III, para compreender como o desenvolvimento sustentavel foi enquadrado nos
planos e pronunciamentos internacionais presidenciais e analisar o papel dos objetivos
aspiracionais globais na estratégia de desenvolvimento dos governos, com foco nos PPAs,
desde a formulacdo até o monitoramento, incluindo os processos de participagdo social de

forma transversal.

De acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, os PPAs sdo responsaveis por definir “as

diretrizes, objetivos e metas da administra¢do publica federal” (Brasil, 1988, p. 103) em
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ciclos de quatro anos. Esse instrumento, o mais relevante para o planejamento governamental
de médio prazo no pais, deve ser estabelecido por meio de lei, a partir de um Projeto de Lei
(PLPPA) apresentado pelo Poder Executivo Federal até 31 de agosto do primeiro ano de
mandato presidencial. Apds sua aprovagdo pelo Poder Legislativo e san¢do presidencial, o
PPA passa a orientar, a partir do segundo ano de governo, os instrumentos anuais de
planejamento e or¢camento, como a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e a Lei

Orcamentaria Anual (LOA).

A pesquisa abrange os ciclos do PPA 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023, sendo que o
periodo de 2000 a 2011 ¢ considerado de forma contextual, por trazer elementos relevantes
para o entendimento dos processos de planejamento federal nos periodos subsequentes, € o
PPA-2024-2027 sera abordado no Capitulo VI. A tabela 04 abaixo apresenta os ciclos do PPA

abrangidos na pesquisa.

Tabela 04 — Ciclos do PPA entre 2000 e 2027

Ciclo do PPA Titulo Presidéncia
2000-2003 Avanga, Brasil Fernando Henrique Cardoso (2° mandato)
2004-2007 Brasil de Todos: Participacdo e Luis Inacio Lula da Silva (1° mandato)
Inclusdo
2008-2011 Desenvolvimento com a Inclusao Luis Inacio Lula da Silva (2° mandato)
Social e Educacao de Qualidade
2012-2015 Mais Brasil Dilma Vana Rousseff (1° mandato)
2016-2019 Desenvolvimento, produtividade e Dilma Vana Rousseff (2° mandato)
inclusdo social (elaboracdo e aprovacao pelo Congresso)
Michel Miguel Elias Temer
(execucdo, avaliacdo e monitoramento)
2020-2023 Planejar, priorizar, alcangar Jair Messias Bolsonaro
2024-2027 Sem titulo Luis Inacio Lula da Silva (3° mandato)

Fonte: Elaboracdo propria

A metodologia de elaboragdo, os meios de implementagdo e os processos de monitoramento e
avaliagdo dos planos variaram consideravelmente entre os ciclos do PPA no periodo, o que
limitou a comparagdo direta de seus atributos ao longo do tempo. Portanto, optamos pela
analise qualitativa dos planos, complementada por outros instrumentos e agdes de
planejamento governamental e pela triangulagdo com os contetidos dos pronunciamentos
presidenciais na Assembleia Geral das Nacdes Unidas e com as informagdes coletadas nas
entrevistas. O objeto da pesquisa sdo os efeitos discursivos dos ODS no planejamento,

pesquisas futuras devem tratar da questdo orgamentaria.
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O capitulo estéd estruturado em quatro segdes, além desta introdugao e dos comentarios finais.
A primeira apresenta os antecedentes histdricos que influenciaram o processo de
planejamento federal brasileiro e as abordagens do governo Dilma Rousseff sobre
desenvolvimento sustentavel e as agendas internacionais de desenvolvimento, incluindo os
PPAs 2012-2015 e 2016-2019. Em seguida, s@o analisadas as iniciativas de planejamento do
governo Temer, paralelas ao PPA 2016-2019, entre elas a ‘Ponte para o Futuro’ e a Estratégia

Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (ENDES), de carater neoliberal®®

€ como
estas se relacionam com os ODS. A terceira secdo foca na ascensdo de um governo de
extrema direita, que radicaliza a agenda neoliberal, autoritaria e conservadora® entre 2019 e
2022. Por fim, a quarta se¢ao apresenta as analises dos discursos presidenciais na Assembleia
Geral da ONU (AGNU) e sua relagdo com as estratégias de desenvolvimento e as agendas

internacionais em cada governo.

IV.1 - SOCIAL DESENVOLVIMENTISMO (2012-2015)

O primeiro periodo se inicia com a negociacdo de uma agenda p6s-2015 na Rio+20, em 2012,
e termina com a conclusdo dos ODM e a adog¢ao dos ODS, em 2015. Trata-se de um periodo
de continuidade dos governos do Partido dos Trabalhadores (PT), na presidéncia desde 2003
e que, ao final de 2015, enfrentavam diversas crises, incluindo um avancgado processo de
impeachment. Apesar do foco neste periodo, optamos por analisar de forma panoramica e
contextual os instrumentos de planejamento nacional a partir de 2000, ano de inicio dos
ODM e do primeiro PPA elaborado a partir de uma base normativa comum, como parametro
para compreender as continuidades e mudangas sobre a visao de desenvolvimento sustentavel

e o tratamento das agendas internacionais de desenvolvimento.

Além disso, na analise deste periodo foi incluido o PPA 2016-2019, que embora abrangesse
um periodo posterior ao tratado nesta secdo, foi elaborado com base no plano de governo

eleito em 2014, apresentado e aprovado em 2015, ou seja, reflete a visdo sobre

48 Adotamos nesta pesquisa a defini¢io de neoliberalismo proposta por Madra e Adaman (2014, p. 692, tradugio
nossa), como uma forma de capitalismo que busca a “‘economizagdo’ do social, materializada seja pela
naturalizagdo dos processos economicos, pela ‘tecnocratiza¢do’ de sua governanga ou por ambos”. No original
“economisation of the social, materialised either through the naturalisation of economic processes or
technocratisation of their governance or both”.

49 Segundo Arsel, Adaman e Saad-Filho (2021), o ‘desenvolvimentismo autoritario’ seria a forma contemporanea do
neoliberalismo que caracteriza os governos da Turquia de Erdogan, do Brasil de Bolsonaro, do Egito de Sisi, da
Hungria de Orban, dos EUA de Trump e das Filipinas de Duterte.
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desenvolvimento sustentdvel do segundo governo Dilma, mas implementado no governo

seguinte.

IV.1.1 - Antecedentes - Da nova gestio publica ao novo desenvolvimentismo
(2000-2011)

O Brasil possui um longo historico na area do planejamento governamental que remonta ao
Estado Novo e o p6s-2* guerra mundial, passando pelos planos que guiaram o processo de
industrializacdo por substituicdo de importagdes, até a tecnocracia autoritaria da ditadura
militar (Almeida, 2007). Ap6és um interregno, nos anos 1980 e inicio dos anos 1990, houve
um processo de retomada do planejamento governamental no Brasil, com base no processo de
redemocratizacdo e da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). A CF/1988 estabeleceu o
atual sistema de planejamento ¢ or¢amento, em que os planos plurianuais (PPAs) se articulam
com a execucdo dos orcamentos anuais € com os instrumentos de controle fiscal (Paes; Valle,

2007).

O modelo da CF/1988 inova no processo de planejamento governamental ao introduzir
instrumentos de carater continuado, considerando aspectos orcamentarios e fiscais, mas que
nao foi devidamente regulado, tendo sido alterado continuamente entre 1988 e 2024. Como

destacam Gomide e Couto (2023, p. 13)

(..) essa lacuna regulatoria permitiu uma variedade de ajustes
metodologicos nos processos de elaboragdo e gestdo do PPA, que foram
testados ao longo dos ultimos 20 anos, refletindo opgoes politicas
incorporadas nas diferentes fungées do Plano relacionadas ao
planejamento governamental.

Os primeiros PPAs, 1991-1995 e 1996-1999, nao tinham fun¢do de orientacdo estratégica,
relacdo direta com o or¢amento, nem serviam como referéncia para o didlogo federativo ou
para participacdo social. Estes planos se limitavam a uma lista de objetivos, diretrizes e
projetos, sem um processo de gestdo especifico para a tomada de decisdes, mesmo no curto
prazo. Seu papel era basicamente o de prestacao de contas e cumprimento formal do mandato
constitucional. Essa ldégica comecou a mudar com uma série de regulamentagdes

implementadas a partir de 1998, que reformularam o planejamento federal.

O periodo entre a promulga¢do da Constituicdo Federal de 1988 e 2003 foi classificado por
Toni (2021) como a fase ‘democratica-liberal’. Essa fase foi caracterizada pela formaliza¢ao

das organizagdes e instrumentos de planejamento com base na CF/1988 e pela ado¢ao de um

110



planejamento de carater gerencial, centrado na logica orgamentéria e fiscal. Essa dinamica

sera explorada no proximo tépico.

(1) Bases do planejamento federal contemporineo e a ‘Nova Gestdo Publica’

O foco deste topico ¢ nos elementos que conformam o sistema de planejamento federal
brasileiro a partir das mudangas normativas introduzidas pelo Decreto no 2.829/1998. Essas
mudangas promoveram a integracdo entre plano e or¢camento, com programas formulados
com base em problemas ou demandas da sociedade e que, embora tenham sofrido alteracdes
ao longo dos ciclos do PPA, contém elementos que formam o nucleo do planejamento
governamental desde entdo. O tdpico também inclui uma andlise sucinta da visdo de
desenvolvimento sustentavel do PPA 2000-2003, durante o segundo governo de Fernando

Henrique Cardoso (FHC).

O PPA 2000-2003, intitulado ‘Avanca, Brasil’ (Brasil, 1999b), representa o primeiro esforgo
significativo de planejamento governamental em contexto de maior estabilidade monetaria,
estabelecendo uma conexdo entre o instrumento de planejamento de médio prazo e o
orgamento, que até¢ entdo eram tratados separadamente (Couto; Cardoso Junior, 2020b). O
segundo PPA do governo FHC reflete o “Plano Diretor da Reforma do Estado”, iniciado em
1995, influenciado pela Nova Gestdo Publica, que adota um enfoque gerencial. Seus
principais aspectos incluem foco em resultados, flexibilidade, transparéncia, autonomia,
atomizacao, responsabilizacdo (accountabilitty) e descentralizagdo, como discutido no

Capitulo II.

Além do decreto e do plano diretor, o desenho deste PPA foi influenciado pela institui¢do da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, que trouxe ao processo de reforma na gestao
publica uma austera disciplina fiscal por meio da instituicdo de mecanismos de controle das
finangas publicas para governos de todos os niveis (Paes; Valle, 2007). E importante destacar
que, apesar do foco na gestdo fiscal, a LRF também tornou obrigatoria a participacdo social
nos processos de elaboragdo e discussdo dos planos e das leis orcamentarias (art. 48, § 1°,

inciso I), o que influenciou a participagdo nos ciclos seguintes do PPA.

A estratégia de desenvolvimento do PPA 2000-2003, apresentada de forma resumida no

plano, foi fundamentada nos “Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento”, elaborado

%0 Decreto n° 2.829, de 29 de outubro de 1998, disponivel em
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pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) em parceria com
consultorias privadas, que identificaram oportunidades de investimentos complementares aos
projetos estruturantes do governo, formando assim a estratégia territorial de médio prazo do
pais. Alinhada aos preceitos da Nova Gestao Publica, a estratégia revisou o papel do Estado,
destacando-o como indutor do crescimento e regulador de atividades, especialmente aquelas
transferidas ao setor privado (Brasil, 1999a). Embora a dimensdo econdmica prevalecesse, o
plano trouxe uma mudanga significativa em relagcdo ao desenvolvimentismo das décadas de
1950 e 1970, ao focar no setor privado como principal forca motriz do crescimento
econdmico. A dimensao ambiental foi tratada de forma isolada, vista principalmente como

um capital natural a ser explorado de maneira mais sustentada.

A concepgdo de politicas a partir da base territorial, representada pelos ‘Eixos de Integragdo’,
representou um avango em relacao aos planos anteriores. Essa abordagem levou, mesmo que
de forma nao intencional, a uma associacao entre as mengoes a 'desenvolvimento sustentavel'
e 'sustentabilidade’ no PPA com as temadticas regionais, especialmente nos programas

voltados para o desenvolvimento das regides Nordeste, Centro-Oeste, Amazonia e Pantanal.

O termo desenvolvimento sustentavel também foi relacionado a gestdo de projetos de
‘desenvolvimento sustentavel local integrado’, que se referem a projetos de menor porte e
impacto mais local. E interessante observar que ‘desenvolvimento sustentavel’ e
‘sustentabilidade’ ndo aparecem relacionados a projetos de maior porte e impacto. Por fim, ha
uma mencao a Agenda 21 no programa ‘gestdo da politica do meio ambiente’, em que um
dos produtos ¢ “formulagcdo e implementagdo de politicas de desenvolvimento sustentavel

(Agenda 21)” (Brasil, 1999b).

A adocdo dos preceitos da Nova Gestdo Publica resultou na valorizacdo de um modelo
gerencial com foco na gestdo, nas questdes fiscais de curto prazo e no controle, em
detrimento da dimensao politico-estratégica do planejamento e da coordenagdo com planos
setoriais (Beserra, 2021). Isso fez com que o planejamento cumprisse um papel mais
instrumental e burocratico, apesar dos esforcos de integracdo, do estudo dos eixos de
integracdo e da producdo de cendrios prospectivos, como o Brasil 2020 (Brasil, 1998). Esses
esfor¢os, no entanto, tiveram pouca influéncia nos processos de tomada de decisdo, pois o

planejamento estava restringido por uma disciplina fiscal rigorosa.
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A crise financeira que atingiu o pais no final dos anos 1990 e o foco na gestdo fiscal
limitaram a implementa¢do do plano 'Avanca Brasil' (Gomide; Couto, 2023). Paralelamente,
o governo federal avangou na institucionalizacdo do Sistema de Planejamento e Or¢camento
Federal (SPOF) com a promulgacdo da Lei n° 10.180/2001, que definiu os arranjos
institucionais do planejamento federal, liderado pelo 6rgdo central do planejamento em
coordenacdo com os setoriais. Além disso, foram desenvolvidas capacidades estatais,
especialmente por meio da formagao de servidores dedicados ao tema, proporcionando a base

para acdes futuras em conformidade com o quadro legal estabelecido no periodo.

(i1) Social desenvolvimentismo (2004-2011)

Toni (2021) classifica a fase do planejamento governamental, entre 2003 e 2014, como
‘desenvolvimentista societal’, caracterizada pela retomada do planejamento com énfase
setorial, mudancas metodologicas pontuais nos PPAs, maior participagdo social, iniciativas de
territorializacdo do plano e o inicio da elaboragdo dos PPAs de Estados e Municipios. O
termo "desenvolvimentista societal" destaca a prioridade dada a dimensao economica, que foi
de fato relevante no periodo, como evidenciado pelo compromisso do entdo candidato Lula
com o mercado, expresso na "Carta aos Brasileiros", e pela politica fiscal restritiva,
especialmente durante o primeiro mandato. Contudo, argumentamos que o periodo ¢ mais
bem caracterizado pela énfase inédita na dimensdo social, com a implementacao de politicas
sociais inovadoras em escopo e escala, algumas das quais continuaram mesmo sob governos
com outras orientagdes politicas. Por essa razdo, adotamos o termo "social

desenvolvimentismo" para descrever esse periodo.

Os PPAs ‘Brasil de Todos: Participacao e Inclusdao’ (2004-2007) e ‘Desenvolvimento com a
Inclusao Social e Educagdo de Qualidade’ (2008-2011) mantiveram a abordagem
programatica, estruturada no planejamento por problemas, tendo como referéncia o
planejamento estratégico situacional, a gestdo por resultados e o foco na prestagdo de contas
governamental em linha com a metodologia do PPA 2000-2003. As principais inovagoes
estavam relacionadas a relevancia e a incorporagdo direta da estratégia de desenvolvimento
no plano, o inicio da participagdo social em sua elaboragao, as iniciativas de territorializagao
e a introducao de um ‘Sistema de Monitoramento ¢ Avaliagao’ (SMA) no ambito do sistema

federal de planejamento (Couto; Cardoso Junior, 2020a).
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A participacdo social, até entdo inédita na formulacao dos planos, foi feita no ciclo de
2004-2007, principalmente por meio de audiéncias e consultas publicas, algumas delas
regionalizadas. Este processo teve continuidade, tendo sido mais estruturado no PPA
2008-2011 que iniciou a pratica de consultas aos conselhos nacionais de politicas publicas.
Esse processo incipiente de participagdo social no planejamento governamental foi criticado
por parte da sociedade civil organizada por seu carater pontual e limitado ao momento da
elaboracdo, restrito a dimensdo estratégica, e pela auséncia de retorno sobre a incorporacao

ou nao das demandas apresentadas (Avelino; Santos; Bezerra, 2021).

As iniciativas de territorializagao foram retomadas em consonancia com a nova estratégia de
desenvolvimento. O ‘Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento’, que apresentou uma
visdo estratégica dos territorios brasileiros, incluindo estudos prospectivos, carteira de
investimentos e impactos econdmicos e ambientais de sua implementagdo (Brasil, 2008),
acabou ndo sendo incorporado ao PPA. Isso se deveu, em grande medida, a iniciativas
sobrepostas, como os ‘Territorios da Cidadania’ e o ‘Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC)’ que possuiam recortes territoriais, carteiras de investimento e arranjos de gestdo

proprios, independentes tanto do ‘Estudo’, quanto dos PPAs.

A incorporagdo da dimensdo estratégica como orientadora dos planos foi uma das principais
inovagdes dos ciclos 2004-2007 e 2008-2011. A estratégia de desenvolvimento, adotada
desde 2003 e pontualmente aprimorada nos ciclos seguintes, tinha como base o crescimento
econdmico impulsionado pelo aumento do consumo de massa, fortalecimento do mercado
interno, inclusdo social, distribui¢ao de renda e ampliacdo dos investimentos, especialmente
em infraestrutura (Brasil, 2003; 2007). A partir desse ntcleo central, os planos incorporaram
variagoes, abordando temas como sustentabilidade — quase sempre limitada a dimensao
ambiental —, soberania, reducdo da vulnerabilidade externa, democracia, cidadania, entre

outros.

Nos planos predominou a visdo integrada das trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel,
como expresso na orientacao estratégica do PPA 2004-2007, que propde “um novo modelo de
desenvolvimento que compatibilize crescimento econdomico, justica social, ampliagdo da
democracia e prote¢do ambiental” (Brasil, 2003, p. 40). Essa abordagem também esta
presente na dimensdo estratégica do PPA 2008-2011, que descreve a estratégia de

desenvolvimento adotada como “um circulo virtuoso capaz de combinar crescimento
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economico com redugdo das desigualdades sociais e respeito ao meio ambiente.” (Brasil,

2007, p.11).

Na dimensao tatica, a tendéncia observada, em menor grau, ja no PPA 2000-2003, de ligagao
direta entre tematicas com base territorial e regional com os conceitos de desenvolvimento
sustentavel e a sustentabilidade ¢ consolidada nestes ciclos. Desde programas que abordam
regides e territdrios extensos, como macrorregidoes, biomas, principalmente Pantanal e
Amazodnia, mesorregides, zona costeira, faixa de fronteira, até os baseados no
desenvolvimento local de povos e comunidades tradicionais, incluindo povos indigenas,
quilombolas e agricultores familiares, de reforma agraria e territérios rurais. Outra tendéncia
iniciada neste periodo e persistente até nos governos de orientagdo distinta foi o uso do termo
‘sustentavel’ relacionado a setores historicamente promotores de degradagdo como

mineragao, petroleo, gas e agronegocio.

Apesar da convergéncia tematica, das prioridades do governo e da estruturacdo de uma
governanga nacional dos ODM, os objetivos globais ndo foram incorporados nos PPAs dos
dois mandatos de Lula (2003-2006 e 2007-2010). Essa tendéncia também foi observada nos

ciclos seguintes, o que sera analisado nas proximas subsegoes.

Entre 2000 e 2011, o PPA se tornou mais estruturado, ao apresentar uma estratégia de
desenvolvimento que orientava as agdes do governo e estabelecer um sistema de
monitoramento e avaliagdo robusto, se constituindo no Unico l6cus de organizacio abrangente
das acdes de governo. Todavia, sua identidade com a prestacdo de contas e com o controle ¢ a
falta de centralidade politica do planejamento dificultou o desempenho de sua missao

constitucional de orientagdo estratégica do desenvolvimento de médio e longo prazos.

IV.1.2 - PPA 2012-2015

O modelo do PPA 2012-2015 foi significativamente alterado devido, em grande medida, ao
compromisso limitado das liderancgas politicas e a existéncia de agendas paralelas ao Sistema
de Planejamento e Orcamento Federal (SPOF), como o PAC, que prescindia do plano para a
formagdo de sua carteira de investimentos, elaboradas de forma pouco transparente. Além
disso, fatores como as diversas crises econOmicas, a prioridade dada as questoes fiscais € o
foco excessivo no controle e na prestacdo de contas resultaram em um certo distanciamento,

ou mesmo um descolamento, entre os planos e as acdes do governo. O PPA era percebido
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como um instrumento formal de carater mais burocratico, com pouca agregacao de valor aos
processos de planejamento setorial, além de criar, em alguma medida, barreiras para a

elaboragdo ou incorporagdo de novas politicas e sua implementagao (Moretti, 2012).

O diagnoéstico das limitacdes dos PPAs foi influenciado pela experiéncia adquirida na
construcdo dos planos, especialmente com o estreitamento do didlogo entre o 6rgdo central de
planejamento e os setoriais, intensificado a partir de 2008, e pelos mecanismos de
participag@o social, testados de forma heterogénea desde 2004. Identificou-se a necessidade
de melhorar a comunica¢do das estratégias adotadas no Plano, principalmente aproximando
os programas das politicas publicas setoriais. O novo modelo do PPA buscou traduzir os
resultados desses processos, comunicando de forma mais direta as principais metas do

governo, sem um vinculo conceitual rigido (Beserra, 2021).

A principal mudanca foi na defini¢do dos programas, que deixaram de ser baseados em um
modelo 16gico centrado na identificacdo de um problema, definicdo de um objetivo e selecao
de agdes (orgamentarias e ndo or¢amentarias) para enfrentd-lo. Esses programas foram
substituidos por programas tematicos, organizados por temas de politicas publicas, mais
alinhados aos planejamentos setoriais. Os programas passaram a ser agregadores tematicos,
organizados a partir de objetivos, metas e iniciativas, que expressam as principais entregas

das politicas publicas a sociedade (Gomide; Couto, 2023).

As agdes or¢camentarias foram removidas do PPA. Um dos efeitos da nova metodologia foi a
mudanca no nivel de agregacdo do orgamento. Ao desvincular as metas do plano do
or¢amento, houve um redesenho das acdes, o que facilitou a reducdo da fragmentagao
orcamentdria, tanto no ambito das func¢des-programaticas, quanto no niimero de acdes,
especialmente a partir de 2013, com a introdug@o da categoria do plano orgamentario (PO).
Isso implicou em maior flexibilidade na execug@o do gasto publico e fortaleceu a capacidade
de implementacao das politicas publicas em detrimento do controle prévio. Santos, Ventura e
Neto (2015, p. 129) argumentam que as mudangas impactaram positivamente a capacidade de
execucdo da Unido e reduziram o desgaste na relagdo com o Legislativo, “uma vez que a
flexibilidade trazida pelo PO tende a diminuir o numero de projetos de lei de créditos

orcamentarios”.

Outra mudanga relevante no PPA 2012-2015 foi a estruturagdo de um modelo de participagao

social que abrangeu a elaboracdo, implementacdo e monitoramento do plano. Esse modelo
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organizou as formas de participa¢do social experimentadas desde 2003, que foram criticadas
por seu carater episddico, descontinuo e pela falta de informagdes sobre o atendimento as
demandas apresentadas (Avelino; Santos; Bezerra, 2021). O PPA participativo estava
alinhado com a ampliagdo das interfaces socioestatais que, desde 2003, reformulou os
conselhos nacionais existentes, criou novos, consolidou a realizacdo de conferéncias
nacionais e fomentou espacos participativos, como mesas de negociagao, foruns e ouvidorias.
Essas praticas foram consolidadas na Politica Nacional de Participagdo Social e no Sistema
Nacional de Participac¢do Social, instituidos pelo Decreto n°. 8.243, de 23 de maio de 2014°',

que promoviam a perspectiva de “participagdo como método de governo’*.

Nesse contexto, a participagdo social no PPA foi organizada por meio do Forum
Interconselhos, criado em 2011 como parte dos esfor¢os de elaboragdo do novo PPA. O
Forum, composto por representantes de Conselhos Nacionais de Politicas Publicas, serviu
como espaco de discussdao sobre a orientacdo estratégica do PPA, retorno do governo as

demandas da sociedade civil, prestacdo de contas e monitoramento do plano.

O monitoramento participativo foi estruturado com base nas ‘Agendas Transversais’,
concebidas como uma forma alternativa de organizar demandas intersetoriais definidas no
Forum Interconselhos. Essas agendas abordavam tematicas como crianga e adolescente,
juventude, pessoa idosa, politicas para as mulheres, pessoa com deficiéncia, populagdao
LGBTQIA+, populacdo em situacdo de rua, igualdade racial, comunidades quilombolas,
povos e comunidades tradicionais, e povos indigenas (Brasil, 2018a). Esse modelo permitiu a
agregacao de acdes antes dispersas em um locus comum, facilitando a compreensao de como

cada tema transversal era tratado no plano como um todo.

A participagdo extrapolou a dimensdo estratégica do plano, e 0 monitoramento por meio do
Forum Interconselhos e das ‘Agendas Transversais’ recebeu reconhecimento internacional.
Essa iniciativa integrou compromissos dos planos de acdo brasileiros da ‘Parceria para
Governo Aberto’ (Open Government Partnership — OGP) e, em 2014, conquistou o ‘Prémio
de Servico Publico das Nagodes Unidas’ (United Nations Public Service Awards — UNPSA)

como iniciativa inovadora de promogao da participagao.

o1 Decreto n°. 8.243, de 23 de maio de 2014, disponivel em

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2011-2014/2014/decreto/d8243 .htm
52 Para mais informagdes sobre o Sistema Nacional de Participacio Social, de uma forma abrangente, ver Pires e
Vaz (2014) e, especificamente sobre a participagdo nos PPAs, ver Avelino, Santos e Bezerra (2021).

117


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/decreto/d8243.htm

A participa¢do social no PPA, por meio de representantes da sociedade civil organizada
vinculados aos conselhos nacionais, resultou em uma demanda por maior integragdo das
dimensdes do desenvolvimento sustentavel e uma énfase maior nos publicos vulnerabilizados

e nos fatores territoriais, como territorios quilombolas, indigenas e da agricultura familiar.

A visdo de desenvolvimento sustentavel expressa no PPA 2012-2015 foi analisada
considerando a relagdo entre as dimensdes da sustentabilidade, a utilizacdo dos termos
‘desenvolvimento sustentavel’ e ‘sustentabilidade’ no plano e nos relatérios de
monitoramento, € a abordagem das agendas internacionais, com foco na conclusao dos ODM

e na negociagao dos agenda p6s-2015.

O PPA 2012-2015, ‘Mais Brasil’ (Brasil, 2012), referente ao primeiro governo Dilma

Rousseft, foi organizado em duas dimensdes, conforme apresentado na figura 5 abaixo.

Figura 05 - Estrutura do PPA 2012-2015

ESTRUTURA DO CONTEUDO
PPA 2012-2015 | |

DIMENSAO VISAO DE FUTURO
ESTRATEGICA MACRODESAFIOS

1 1

PROGRAMAS RCADORES
| —

Orgéo Responsavel,
OBJETIVOS Meta Global e Regionalizada

Identifica as entregas de bens e servigos &
da ¢io de agdes

G e ndo org ias: agdes
institucionais e normativas, bem como da pactuagio

entre entes federados, entre estado e iedade e da
integragdo de politicas pablicas
Se vinculam aos Programas, sendo

AC OES detalhadas no Orgamento.

Fonte: Brasil (2012).

A dimensdo estratégica abrangia a visdo de futuro, os valores que a sustentavam, quatro
cenarios - macroecondmico, social, ambiental e regional -, ¢ 11 macrodesafios que
orientavam a estratégia do governo. A dimensao tatico-operacional era composta por
programas tematicos que refletiam a agenda de governo organizada por temas de politicas
publicas e orientavam a acdo governamental. Esses programas continham objetivos que
expressavam as escolhas do governo para a implementagao de politicas publicas especificas,

associados a metas, qualitativas ou quantitativas, que estabeleciam parametros para a
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realizacdo esperada durante o periodo do plano, e por iniciativas que indicavam as entregas

de bens e servicos a sociedade resultantes da coordenagao de agdes orcamentarias.

A dimensdo estratégica do plano delineava claramente a estratégia de desenvolvimento do
governo, que pode ser resumida como a combinagao de crescimento econdmico com redugao
das desigualdades sociais. Essa estratégia se baseava na “preserva¢do do padrdo de
desenvolvimento baseado no crescimento sustentado com inclusdo social” (Brasil, 2012,
p.22), enunciada no PPA 2004-2007 focando na expansdo do mercado interno, associado a
politicas sociais, especialmente de transferéncia de renda e aumentos reais do salario-minimo,
e, a partir do PPA 2008-2011, com a adicdo dos investimentos em infraestrutura,

principalmente por meio do PAC.
A Visao de Futuro descrevia como o Brasil desejava ser reconhecido:

(1) “Por seu modelo de desenvolvimento sustentdavel, bem distribuido regionalmente,
que busca a igualdade social com educag¢do de qualidade, produgdo de conhecimento,

inovagdo tecnologica e sustentabilidade ambiental.”, e

(ii) “Por ser uma Nag¢do democratica, soberana, que defende os direitos humanos e a

liberdade, a paz e o desenvolvimento no mundo.” (Brasil, 2012, p. 17).

Essa visdo estava associada a sete valores: “soberania, democracia, justica social,
sustentabilidade, diversidade cultural e identidade nacional, participagdo social e exceléncia

na gestdo” (Brasil, 2012, p. 18).

A Visdo de Futuro traz em primeiro plano o desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade,
sem mencionar o foco do plano e das agdes governamentais no crescimento econdmico,
evidenciando certa dissonancia entre a estratégia de desenvolvimento declarada reiteradas

vezes na dimensao estratégica e a Visao de Futuro.

A concepgdo de desenvolvimento sustentavel presente na dimensdo estratégica do plano
segue uma visao balanceada das trés dimensdes (econdmica, social e ambiental), conforme
definido por Montesano et al. (2023) que consideram essas dimensdes sem precedéncia entre
si, em contraste com a visdo hierdrquica que coloca a dimensdo ambiental como base fisica
da qual dependem as dimensdes econdmica e social. No entanto, essa visao balanceada nao

implica necessariamente em um tratamento equilibrado e integrado entre as dimensdes. No
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caso do PPA 2012-2015, havia um claro “protagonismo das politicas sociais” (Brasil, 2012,
p. 76). Assim, embora as trés dimensdes fossem consideradas na visdo sobre
desenvolvimento sustentdvel, a dimensdo social predominava, com poucos sinais de

integracao efetiva entre elas.

Os termos ‘desenvolvimento sustentavel’ e ‘sustentabilidade’ foram mencionados 16 vezes
na dimensdo estratégica, com maior concentragdo no cendrio ambiental, onde foram
utilizados nove vezes para abordar temas como saneamento, mudangas climaticas e educagao
ambiental, além de trés mengdes a Rio+20. Essa concentracdo nao indicava uma priorizagao
da dimensao ambiental, mas sim uma tendéncia de limitar a concep¢ao de desenvolvimento
sustentavel, associando-a predominantemente a dimensdo ambiental, sem considerar
plenamente sua integragdo com as dimensdes econdmica e social. Outra evidéncia desta
interpretagdo do desenvolvimento sustentavel € o uso dos termos ‘sustentabilidade ambiental’
ou ‘sustentabilidade socioambiental’ delimitando de forma ainda mais explicita uma certa

identidade entre sustentabilidade e a dimensao ambiental.

Uma avaliagdo dos quatro cendrios apresentados no plano também revelou uma falta de
integragdo entre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel. O cenario econdmico, por
exemplo, focava na exploragao de petroleo e gas natural, especialmente do pré-sal, sem
abordar o papel dos combustiveis fosseis nas mudancas climéaticas. J4 no cenario ambiental, o
combate as mudangas climaticas era predominantemente focado na diminuicdo do

desmatamento.

Conforme destacado por Viola e Franchini (2017), embora a redu¢ao do desmatamento seja
prioritdria no Brasil devido ao seu papel nas emissdes de gases de efeito estufa e na
manuten¢do da biodiversidade e do ciclo de nutrientes, essa medida representa apenas o passo
inicial e mais acessivel na redugdo das emissdes. Os proximos passos seriam mais
complexos, exigindo mudangas nos modos de producao e consumo, com a diminui¢do do uso

de combustiveis fosseis.

Outros exemplos da falta de integracdo entre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel
incluem as propostas de expansdao da mineracao e da producdo agropecudria, muitas vezes
qualificadas como sustentaveis no plano, a constru¢ao de hidrelétricas, como Belo Monte, € o
foco no aumento do poder de consumo de milhdes de pessoas, sem considerar os impactos

desse aumento, nem as sinergias e contradi¢des entre essas acdes e a integridade ambiental.
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Dessa forma, na dimensdo estratégica do plano coexistiam uma visdo mais restrita da
sustentabilidade, predominantemente ligada a dimensdo ambiental, e uma visdo mais
balanceada, em que as trés dimensdes eram consideradas, embora com um foco maior na
dimensao social. Ao mesmo tempo havia contradi¢des entre as propostas apresentadas e as
visdes de desenvolvimento sustentdvel, aproximando-se de uma perspectiva de
sustentabilidade fraca, em que se pressupde uma elevada substitutibilidade entre o capital

natural e os demais.

A dimensdo tatico-operacional foi organizada em 65 programas tematicos, compostos por
516 objetivos, 2.513 metas e 886 iniciativas. Os programas tematicos foram classificados em
politicas sociais (25), de infraestrutura (15), desenvolvimento produtivo e ambiental (18) e

temas especiais (7).

A classificagdo dos programas em 'desenvolvimento produtivo e ambiental’ pode ser vista
como um avango, pois reconhece os impactos ambientais dos padrdes atuais de producdo e
consumo, ao vincular a dimensdo ambiental aos setores historicamente mais impactantes
como petrdleo e gas, mineragdo e agropecudria. Todavia, essa vinculagdo reduziu a
visibilidade e a prioridade da dimensdo ambiental para além do uso sustentavel dos recursos,
desconsiderando a importancia do tratamento integrado dos limites planetarios com justica
social, presentes na no¢do de constru¢cdo de um ‘espaco seguro e justo para a humanidade’,

como discutido no Capitulo 1.

Embora a frequéncia das mengdes aos termos ‘desenvolvimento sustentdvel’ e
‘sustentabilidade’ nao determine por si s6 0os compromissos com um desenvolvimento mais
sustentavel, elas revelam tendéncias sobre como a sustentabilidade ¢ expressa no plano, por
exemplo sua prevaléncia em determinados tipos de politica. Entre os 65 programas tematicos,

34 continham pelo menos uma mengao a esses termos.

Nas ‘politicas sociais’, 10 programas (cerca de 40% do total) mencionaram ‘desenvolvimento
sustentavel’ ou ‘sustentabilidade’, com destaque para temas relacionados a povos e
comunidades tradicionais, combate ao racismo, agricultura familiar, seguranca alimentar e
nutricional e reforma agraria, tanto nos programas tematicos especificos, quanto em atributos
de outros programas, como os de juventude (jovens do campo) e cultura (quilombolas). Esse
fendmeno perpassa os planos, com énfases distintas, desde o periodo FHC, refletindo uma

relacdo mais integrada das dimensdes sociais, ambientais e economicas nas politicas voltadas
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para povos e comunidades tradicionais, incluindo a agricultura familiar, e que possuem uma

base territorial robusta.

As agdes de cunho territorial e ligadas aos povos e comunidades tradicionais, como os
‘Territorios da Cidadania’ e o ‘Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais’,
concentraram as mengdes nas areas vinculadas as ‘politicas e temas especiais’, em que cerca
de 40% dos programas continham mengdes diretas. E notavel a auséncia de mengdes nos
programas de gestdo, ou seja, na orientagdo das agdes da administracdo publica, enquanto na
politica externa o foco foi na realiza¢ao da Rio+20 que ocorreria no primeiro ano de vigéncia

do plano.

Nas politicas de infraestrutura, cerca de 45% dos programas mencionaram ‘sustentabilidade’,
geralmente qualificada como ‘ambiental’, ‘socioambiental’ ou ‘eficiéncia ecoldgica’,
indicando uma separacdo da dimensdo ambiental em relagdo as demais, especialmente em
setores-chave para a degradacdo ambiental. O foco dessas areas estava claramente no

crescimento econdmico, com os aspectos sociais € ambientais inseridos de forma acessoria.

A maioria dos programas das ‘politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental’ (mais de
70%) mencionaram ‘desenvolvimento sustentavel’ e ‘sustentabilidade’, abrangendo setores
diretamente relacionados a dimensdo ambiental, como biodiversidade, mudancas climaticas,
florestas e controle do desmatamento, licenciamento e conservacao de recursos hidricos. No
entanto, esses termos estavam ausentes nos programas mais diretamente ligados a dimensao
econdmica, como comeércio € servicos, micro € pequenas empresas € agricultura irrigada. Isso
reforga uma visdo fragmentada do desenvolvimento sustentavel, associando-o principalmente
a dimensdo ambiental, ¢ ndo como uma estratégia integrada de desenvolvimento. Essa
fragmentacdo evidencia uma falta de integracdo efetiva entre os programas das areas
econdmica ¢ ambiental, mesmo pertencendo a um Uunico eixo de ‘politicas de

desenvolvimento produtivo e ambiental’.

Quanto aos demais atributos dos programas, houve meng¢do direta em 19 objetivos, 13 metas
e 34 iniciativas, seguindo a tendéncia de foco nas agdes voltadas aos povos e comunidades
tradicionais, incluindo agricultura familiar, povos indigenas e territérios quilombolas, bem

como outras de carater territorial, como arranjos produtivos locais, € na politica externa.

Além disso, houve diversas referéncias em setores historicamente com maior impacto

socioambiental como na agropecudria, mineracdo e petrdleo e gés. Isso pode gerar duas
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interpretagdes nado-excludentes: uma relacionada a necessidade de incorporar a
sustentabilidade em suas praticas, como no programa de Agricultura de Baixo Carbono

(ABC), e outra como uma espécie de greenwashing.

Os ODM, assim como nos PPAs anteriores, continuaram praticamente ausentes do plano,
apesar da notoria mobilizacdo do governo em torno da Agenda do Milénio, como
discutiremos no préximo capitulo. Nao hd men¢do aos ODM na dimensdo estratégica do
plano e apenas duas meng¢des isoladas nos textos de apresentacdo dos programas. A primeira
aparece no programa ‘Aperfeicoamento do Sistema Unico de Satide (SUS)’, ao citar a meta
de reducdo da taxa de mortalidade infantil como uma meta dos ODM. A segunda ocorre no
programa ‘Integracdo Sul-americana’ ao tratar do ‘Plano Estratégico de Ag¢do Social do
Mercosul’ (Peas), que definiu metas regionais de desenvolvimento social mais ambiciosas do

que os ODM.

A Agenda 21, acordada na Rio-92, vinte anos antes, tem maior presenca no plano, constando
de indicadores, metas e iniciativas do programa de ‘Licenciamento e Qualidade Ambiental’,
principalmente por meio do fomento aos ‘Planos Locais de Desenvolvimento Sustentavel’ e
‘Foruns da Agenda 21’ em municipios, além de ser objeto de metas e iniciativas no programa
de ‘Desenvolvimento Regional e Territorial Sustentavel’, refor¢ando a relagdo das agdes de

base territorial com temas da sustentabilidade.

Por fim, foram analisadas as meng¢des aos ODM nos relatorios anuais de monitoramento do
plano. Como era de se esperar, dada a virtual auséncia dos ODM nas dimensdes estratégica e
tatico-operacional do PPA, as mengdes aos ODM foram pontuais, mas indicam a atuacao de

algumas areas do governo.

Em todos os relatorios referentes aos anos de 2012 a 2015%, a 4area da satde destacou a
convergéncia com as metas dos ODM, principalmente o alcance da meta do ODM 5 de
redu¢do da mortalidade infantil, em 2011, quatro anos antes do prazo previsto no
compromisso internacional. Os avancos nos indicadores de mortalidade materna (ODM 4) e

nos de combate ao HIV/AIDS, a maléria e outras doengas (ODM 6), sendo que a meta de

% Os Relatérios anuais de avaliagho do PPA — 2012-2015, estio disponiveis em
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/copy _of arquivos/planos-pluria

nuais-anteriores/ppa-2012-2015/relatorios-de-monitoramento
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reducao dos casos de malaria foi alcancada em 2014 e o Brasil foi “o pais com a menor taxa

de incidéncia de tuberculose entre os BRICS*?, também foram destacados.

Além disso, as agdes referentes a municipalizagdo dos objetivos, com destaque para a
implementagdo da ‘Agenda de Compromisso’ com os ODM, instrumento firmado entre
municipios ¢ o governo federal, em que este fornecia apoio técnico e financeiro para a
implementagdo dos ODM, como discutiremos no préoximo capitulo, estiveram presentes no

monitoramento do PPA.

No programa ‘politica para as mulheres’, os ODM foram incluidos em um conjunto diverso
de compromissos internacionais do setor. Por um lado, esta vinculagdo pode expressar uma
integracdo entre as agendas internacionais. Por outro lado, o foco nos ODM na érea
internacional pode indicar que a Agenda do Milénio era vista como uma pauta externa pelos

ministérios setoriais, ndo plenamente incorporada as orientagdes das politicas domésticas.

A partir da realizagao da Rio+20, com a publicagdo do ‘Futuro que Queremos’ (ONU, 2012),
e o inicio das negociacdes da agenda pds-2015, uma série de areas do governo comegaram a
reportar acdes que visavam incluir suas pautas na nova agenda de desenvolvimento
sustentavel. Essas dareas participaram tanto da constru¢do da posicdo brasileira, em
coordenagdo com o Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) e o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), quanto em espagos internacionais de discussdes setoriais. Exemplos
incluem o ‘Programa dos Direitos de Pessoas com Deficiéncia’, que elaborou uma declaragao
com a recomendac¢do de 12 diretrizes voltadas para o desenvolvimento sustentavel com foco
na inclusdo das pessoas com deficiéncia; a area de ‘Trabalho, Emprego ¢ Renda’, que atuou
para incluir pontos da Agenda Nacional do Trabalho Decente (ANTD) e do Plano Nacional
de Emprego e Trabalho Decente (PNETD) na agenda p06s-2015; o setor de Mobilidade
Urbana e Transito, que relatou sua participagdo nas discussoes internacionais do setor sobre a
agenda p6s-2015; e as areas de juventude e conservagao e gestdo de recursos hidricos, que

também relataram suas agdes na construgdo da posi¢ao brasileira.

A Arena da Participagdo Social, forum de articulacdo entre governo e organizacdes da
sociedade civil, teve como pauta a conclusao dos ODM e a discussdo sobre a construgdo da
agenda po6s-2015, em parceria com o PNUD e o Movimento Nacional de Cidadania e

Solidariedade (MNCS). Por fim, o relatorio de monitoramento ano-base 2015 destaca, na area

*  Essa foi uma citagdo recorrente nos relatorios do periodo, por isso ndo estd acompanhada da referéncia

especifica.
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de politica externa, a participacdo do pais na negociagdo dos ODS e a presenga da Presidente

Dilma na AGNU que instituiu os ODS.

A analise dos relatorios de monitoramento do PPA revela um aumento nas mengdes as
agendas internacionais de desenvolvimento, especialmente apods o inicio das negociagdes da
agenda po6s-2015. Contudo, essas mengdes concentraram-se em areas de menor proje¢ao no
governo, como ‘politica para as mulheres’, ‘pessoas com deficiéncia’, ‘mobilidade urbana’,
onde os objetivos globais foram utilizados como estratégia para dar visibilidade a essas
pautas na agenda publica. Em contrapartida, nas areas econdmicas e de infraestrutura mais
consolidadas, bem como em politicas sociais tradicionais, como educagdo e previdéncia, ou
em temas centrais para a estratégia de desenvolvimento do governo e a governanga dos
ODM, como erradicagdo da pobreza e da fome, ndo houve uma relagdo explicita com o PPA

ou com seu monitoramento.

1V.1.3 - PPA 2016-2019

O PPA 2016-2019 reflete o plano de governo apresentado nas elei¢des presidenciais de 2014,
tendo sido apresentado pelo governo em agosto de 2015 e aprovado pelo Congresso Nacional
para vigéncia a partir de 2016. Assim, por se tratar de um plano elaborado e aprovado no
governo Dilma Rousseff, antes do processo de impeachment, a sua andlise sera objeto desta

subsecdo, mesmo que fora do periodo abrangido.

O plano intitulado ‘Desenvolvimento, produtividade e inclusdo social’, seguiu o modelo
metodolégico do plano anterior, com alguns aprimoramentos na defini¢do conceitual, na
responsabilizacdo e na relacdo com o orgamento, que passou a ser indicado também no nivel
da meta e ndo mais apenas nas iniciativas. A Lei n° 13.249 que instituiu o PPA definiu, em
seu artigo 3°, as prioridades da administracdo publica federal, abrangendo o Plano Nacional
de Educagdo (PNE), o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), o Plano Brasil sem
Miséria e o Programa de Investimentos em Logistica (PIL) (Brasil, 2015). A primeira
sentenca da apresentacdo do plano expressa a continuidade com a estratégia de
desenvolvimento dos governos do Partido dos Trabalhadores "o PP4 2016-2019 integra um
projeto nacional de desenvolvimento que vem se consolidando hd mais de uma década e que
concilia o crescimento economico com a distribui¢do da renda e a inclusdo social.” (Brasil,

2015, p. 8).
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O plano também foi estruturado em duas dimensdes: estratégica e tatico-operacional,
conforme apresentado na figura 06 abaixo. A dimensdo estratégica era composta pela Visao
de Futuro, Cenario Macroeconomico, Eixos e Diretrizes Estratégicas. A Visdo de Futuro foi
composta por duas frentes principais para que o Brasil “se reconhega e seja reconhecido
como: (i) uma sociedade inclusiva, democrdtica e mais igualitdria, com educac¢do de
qualidade, respeito e valoriza¢do da diversidade e que tenha superado a extrema pobreza;
(ii) uma economia solida, dindmica e sustentavel, capaz de expandir e renovar
competitivamente sua estrutura produtiva com geragdo de empregos de qualidade e com

respeito ao meio ambiente.” (Brasil, 2015, p. 15).

Figura 06 - Estrutura do PPA 2016-2019

Visdo de Fuluro, Eixos e Direlrizes Esiratégicas

Programas
Temalicos Programas

de Gesldo,

Manulengdo
e Servigos
do Estado

Objetivos

Agdes Orgamentarias e Outras Fonles

Fonte: Brasil (2015).

Houve uma mudanga de tom em relag@o a Visdo de Futuro do plano anterior, com a supressao
dos termos ‘modelo de desenvolvimento sustentavel’, ‘distribui¢do regional’, ‘soberania’ e
‘direitos humanos’, para focar de forma mais direta na pobreza e na dimensdo econdmica.
Esta reformulagdo da Visdo de Futuro tornou-a mais alinhada com as a¢des do governo, em
contraste com o plano anterior, cujo enunciado baseado em um modelo de desenvolvimento
sustentdvel ndo se refletia integralmente na estratégia de desenvolvimento anunciada, nos
cenarios, macrodesafios e programas, como discutido na se¢do anterior. Desta forma,

reforca-se a estratégia social desenvolvimentista.

A estratégia de desenvolvimento foi organizada em quatro Eixos Estratégicos: (i) Educagio
de qualidade como caminho para a cidadania e o desenvolvimento social e econdmico; (ii)
Inclusdo social e reducao de desigualdades, com melhor distribuicdo das oportunidades e do
acesso a bens e servigos publicos de qualidade; (iii) Ampliagdo da produtividade e da

competitividade da economia, com fundamentos macroecondmicos sélidos, sustentabilidade
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e énfase nos investimentos publicos e privados, especialmente em infraestrutura; (iv)
Fortalecimento das institui¢des publicas, com participagdo e controle social, transparéncia e

qualidade na gestao (Brasil, 2015).

Os eixos reafirmam a preponderancia da dimensao social da estratégia de desenvolvimento,
focos dos eixos (i) e (ii), e colocam em primeiro plano a dimensao institucional baseada na
participagdo social, no eixo (iv). O terceiro eixo, por sua vez, apresenta conjuntamente as
dimensdes econdmica e ambiental, de forma aniloga a organizagdo por ‘politicas de
desenvolvimento produtivo e ambiental’ do PPA 2012-2015. Como discutido na secao
anterior, essa abordagem tende a limitar a dimensdo ambiental a sua relagdo com a
econdmica, reduzindo a visibilidade e a priorizagdo de outras funcdes relacionadas a

integridade planetéria e a considerag@o de um ‘alicerce social’, como tratado no Capitulo I.

Os eixos desdobravam-se em 28 diretrizes, que nao eram vinculadas de forma exclusiva a um
unico eixo, permitindo uma integragcdo entre eles. Nesse contexto, destaca-se o papel da
participagdo social na construcdo das diretrizes. Em continuidade ao modelo de PPA
participativo iniciado no ciclo anterior, focado no Férum Interconselhos, agora renomeado
‘Forum Dialoga Brasil Interconselhos’, que contou com seis Foruns Regionais, ocorridos nas
regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste, Norte ¢ Nordeste (duas), e quatro Foruns Setoriais
(Juventude, Mulheres, Sindical e Empresarial), com a participacdo de mais de 4.000 pessoas,
entre representantes de conselhos setoriais e comissdes nacionais, movimentos sociais e

entidades diversas (Brasil, 2015).

Além disso, as novas tecnologias de comunicacao e informagao permitiram outros canais de
participacdo mais diretos para os cidaddos, aumentando o nivel de transparéncia, que foi
fortalecido pela implementagdo da Lei de Acesso a Informagdo, publicada no final de 2011°°.
Também merece destaque a participagdo de atores externos ao governo federal, como o
Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Planejamento (Conseplan), por meio dos

chamados ‘didlogos federativos’.

A participagdo da sociedade civil e dos representantes dos governos subnacionais foi
importante para a inclusdo de novos temas e a manutencao de pautas menos priorizadas. No
entanto, como discutiremos adiante, os avangos nos canais de participa¢ao nao tiveram uma

institucionalizacdo robusta. A Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) foi instituida

% Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/Iei/112527.htm
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por meio de decreto, o que a tornou vulneravel ao desmantelamento nos periodos seguintes,
apesar da resisténcia burocratica e social que manteve a participacdo em algum grau, mesmo

nos momentos mais criticos (Avelino; Santos; Bezerra, 2021).

Os termos ‘desenvolvimento sustentdvel’ e ‘sustentabilidade’ foram mencionados sete vezes
na dimensdo estratégica, sendo trés deles no titulo do eixo sobre infraestrutura. No texto
sobre a Visao de Futuro ha mengao a necessidade de “avan¢ar na manutengdo e consolidagdo
do modelo de desenvolvimento sustentavel com inclusdo” (Brasil, 2015, p. 19). Na dimensao
social, com foco na educacdo dentre as diretrizes do PNE, destaca-se “a promog¢do dos
principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade
socioambiental” (Brasil, 2015, p. 27). E notivel que, nessas duas passagens, o
‘desenvolvimento sustentavel’ e a ‘sustentabilidade’ ndo sejam assumidos como formas de
integracdo plena entre as dimensdes econdmica, social e ambiental, uma vez que a
necessidade de complementos como ‘com inclusdo’ e ‘sustentabilidade socioambiental’ se

faz presente, como também observado no plano anterior.

A dimensao tatico-operacional seguiu a metodologia do plano anterior e foi estruturada em
54 Programas Tematicos, 303 Objetivos e 1.118 Metas, cerca de 50% menos do que no plano
anterior, em uma tendéncia de simplificar o plano que seria retomada de forma radical no
governo Bolsonaro, como discutiremos na secao IV.3. Os termos ‘desenvolvimento
sustentavel’ e ‘sustentabilidade’ foram mencionados diretamente 70 vezes, abrangendo cerca
da metade dos programas. Assim como nos PPAs anteriores, ha uma forte liga¢do entre as
tematicas territoriais e de povos e comunidades tradicionais, incluindo agricultores familiares
e povos indigenas, com menc¢des diretas a ‘sustentabilidade’ e ‘desenvolvimento sustentavel’.
Mesmo em programas como mineracdo e pesca, as mengdes se relacionavam a dimensdo
territorial, por meio dos ‘arranjos produtivos locais’ e ‘comunidades pesqueiras’,

respectivamente (Brasil, 2015).

A visdo sobre desenvolvimento sustentavel expressa no PPA 2016-2019 reflete a estratégia de
desenvolvimento do governo Dilma Rousseff, todavia o monitoramento do plano foi
realizado integralmente nos governos seguintes, € por isso serd tratado na proxima se¢ao em

conjunto com o monitoramento das Agendas ODS no PPA.

Durante esse ciclo do PPA, os ODS foram analisados exclusivamente nos relatorios de

monitoramento, pois o PPA foi entregue ao Congresso em agosto de 2015 e a Agenda 2030
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ratificada na Assembleia Geral das Nagdes Unidas de setembro de 2015. Ainda assim,
programas como ‘Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica’ e ‘Politica Externa’, j&
contemplam agdes relacionadas aos ODS. Uma iniciativa relacionava-se a mobilizagdo para
internalizacdo e interiorizagdo dos ODS no pais, enquanto outra se referia ao
acompanhamento e produgdo de informagdes sobre os ODS no programa de democracia e
gestdo. Além disso, havia uma a¢do sobre a “coordenacgdo da agdo do Brasil no Foro Politico
de Alto Nivel para o Desenvolvimento Sustentavel, no contexto do seguimento e
implementag¢do da Agenda de Desenvolvimento Pos-2015 (Brasil, 2015, p. 254), relacionada

ao programa de politica externa.

Assim, os PPAs 2012-2015 e 2016-2019 incorporaram visdes variadas sobre
desenvolvimento sustentdvel. Essas variavam desde uma abordagem restritiva, que limitava a
sustentabilidade a dimensdo ambiental, principalmente nas areas produtiva e de
infraestrutura, até uma énfase na dimensdo social, alinhada a estratégia de desenvolvimento
adotada. Os planos também incluiram uma visdo mais integrada entre as dimensdes da
sustentabilidade, particularmente nas politicas de base territorial, além de casos em que a
sustentabilidade pareceu ser utilizada de forma superficial, aproximando-se do greenwashing

em areas de maior impacto socioambiental.

As mengdes esparsas aos objetivos globais indicam que tanto a Agenda 2030 quanto os ODM
ndo orientaram estrategicamente os planos ou se tiveram algum papel de orientagdo, esses
nao foram registrados como tal. Essa situacao levanta a questdao de por que os planos, embora
tematicamente alinhados e convergentes em termos de prioridades com as agendas
internacionais de desenvolvimento, neste periodo, ndo as refletiam plenamente. Esta questao
torna-se ainda mais relevante considerando a mobilizagdo, tanto dos governos quanto de

atores ndo estatais, em torno dessas agendas, como sera discutido no préoximo capitulo.

A andlise documental e as entrevistas revelaram alguns fatores, nao excludentes, que
contribuem para compreender o alinhamento tematico, a convergéncia de prioridades e a
auséncia de referéncias explicitas as agendas do milénio e de desenvolvimento sustentavel. O
primeiro aspecto estd relacionado a um relativo esvaziamento da fungao estratégica do plano,
apesar dos avangos notorios no periodo, e a tendéncia de priorizar a prestacdo de contas e o
controle, em razdo, em grande medida, ao carater formal do PPA, aprovado em lei pelo
Congresso Nacional e acompanhado sistematicamente pelo Tribunal de Contas da Unido

(TCU). Neste contexto, observou-se no periodo uma proliferacao de iniciativas estratégicas
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realizadas fora do Sistema de Planejamento e Or¢camento Federal, o que pode ter influenciado
a decisdo de conduzir a governanca e a gestdo das agendas internacionais também fora do

plano, permitindo maior flexibilidade e reduzindo a exposi¢do as a¢des de controle.

Relacionado ao primeiro aspecto, hd uma tendéncia recorrente no processo de planejamento
brasileiro de evitar compromissos com metas e prioridades explicitas, visando reduzir
cobrangas diretas, tanto do controle, quanto da sociedade, além de evitar conflitos entre
setores do governo e preservar maior flexibilidade na atuagdo ao longo do tempo. Conforme
destacado por um entrevistado “as prioridades do PPA sdo abrangentes, o que define o que é
prioritario em cada momento para as autoridades politicas é a opinido publica e os

resultados positivos de determinada politica” (Entrevista 11).

Outro fator relevante ¢ a tradi¢do de organizacdo da atuacdo governamental em silos isolados,
0 que gera certa resisténcia a agdes de coordenacgdo, integragdo e promocao de coeréncia
entre politicas. Um entrevistado ilustrou essa questdo: “alguns dirigentes setoriais temem
perder ‘suas agendas’, seu protagonismo, com a ado¢do das agendas internacionais”
(Entrevista 14). Contudo, como argumentado anteriormente, algumas areas utilizaram essas

agendas como estratégia para aumentar a visibilidade de suas pautas.

Por fim, ¢ possivel observar, em governos de diferentes orientagdes politicas, uma certa
desconfianca em relacdo a interferéncia externa nas agdes nacionais por meio de agendas
internacionais. Essa desconfianga reflete, de um lado, questdes de soberania e
conservadorismo, mais presentes na direita do espectro politico, e, de outro, o argumento de
uma agao imperialista, comum em discursos de cunho mais a esquerda. Em ambos os casos,

essa percepcao resulta em uma resisténcia a adogao explicita das agendas internacionais.

Assim, a andlise dos PPAs revelou que os efeitos indutores das agendas globais de
desenvolvimento, tanto dos ODM, quanto dos ODS, foram limitados como orientagdo
estratégica dos instrumentos de planejamento governamental. Isso ocorreu apesar da notoria
convergéncia tematica entre os PPAs e a Agenda 2030, bem como das diversas agdes
governamentais relacionadas a governanga e implementacdo dos ODS, que serdo objeto de

analise do proximo capitulo.
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IV.2. DESENVOLVIMENTO COMO CRESCIMENTO ECONOMICO
(2016-2018)

O PPA 2016-2019, elaborado, submetido ao Congresso e sancionado em 2015, com base no
programa de governo eleito no final de 2014, entrou em vigor em um contexto de elevada
turbuléncia politica que culminou no impeachment da presidenta Dilma Rousseff. Em seu
lugar, Michel Temer assumiu interinamente em maio e, de forma definitiva, em agosto de
2016. Apesar de integrar a mesma chapa eleitoral, Temer adotou um programa de governo
mais alinhado com as propostas que haviam sido preteridas nas eleigdes presidenciais de

2014.

Surge, entdo, uma situagdo sui generis em que o novo governo herda um PPA distante de suas
posicdes. No entanto, devido aos escandalos de corrupgdo e a constante ameaga de um novo
impeachment, que aumentaram os custos das negociagdes parlamentares necessarias para
modificar o PPA e adequa-lo ao novo programa, o governo acabou mantendo o PPA
inalterado, apesar de sua orientacdo distinta. Além disso, parte das reformas do novo
governo, como o teto de gastos, a reforma trabalhista e a tentativa frustrada de uma reforma
da previdéncia, foi realizada diretamente com o Congresso, permitindo a implementacao da

nova agenda, mesmo que a margem do PPA.

O governo Temer converteu o Ministério do Planejamento em Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e, em consonancia com sua estratégia de desenvolvimento, passou
a focar nas questdes econdmica e fiscal. Sua proposta original foi extinguir a area de
planejamento, reduzindo-a a uma parte da Secretaria de Orgamento Federal (SOF), ou seja,
renunciando ao carater estratégico do planejamento e aproximando-o de um or¢camento
plurianual. Todavia, houve resisténcia, principalmente dos servidores da area de

planejamento, e foi mantida uma éarea dedicada ao planejamento.

Entre 2012 e 2015, a estrutura institucional e administrativa do planejamento governamental
federal era centrada na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MP),
composta por quatro departamentos tematicos € um corpo robusto de servidores dedicados a
gestdo dos PPAs. Essa estrutura abrangia desde a dimensao estratégica até o monitoramento,

avaliacdo e areas voltadas a participacdao social e agendas transversais. No entanto, essa

estrutura foi drasticamente reduzida. A nova Secretaria de Planejamento e Assuntos
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Econdmicos (SEPLAN/MP)* era composta por quatro departamentos, sendo trés dedicados a
area econdmica, abrangendo assuntos ‘macroeconomicos e fiscais’, ‘microecondmicos e
regulatorios’, ‘financeiros’, e apenas um ligado diretamente ao planejamento, o
‘Departamento de Planejamento, Avaliacdo e Assuntos Sociais’. Além disso, o Foérum
Interconselhos perdeu relevancia, e, embora ainda tenha sido realizado em 2017, os conselhos
estavam esvaziados e funcionando de forma protocolar, como discutiremos no proximo

capitulo.

Neste contexto, optamos por organizar esta se¢ao a partir dos relatorios de monitoramento do
plano, com foco na iniciativa de elaboragao das Agendas ODS no PPA 2016-2019. Além
disso, sera analisada a visdo de desenvolvimento sustentavel expressa no documento ‘Ponte
para o Futuro’ (PMDB, 2015), que reflete mais claramente a visdo de desenvolvimento do
novo governo, assim como as acgoes relacionadas ao novo sistema de governanca federal e a
apresentacao, no final do governo, da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Economico e

Social (ENDES) derivada deste novo sistema.

V2.1 - O monitoramento do PPA — 2016-2019 e os ODS

Assim como no ciclo anterior, os objetivos globais ndo foram incorporados de forma
estruturante na estratégia de desenvolvimento do pais, nem na implementacao das a¢des do
PPA. Todavia, como ja indicado nos relatorios de monitoramento do PPA 2012-2015, a
negociacdo dos ODS incentivou o engajamento de diversos setores, visando influenciar a
construcdo da nova agenda e buscando legitimidade e visibilidade para alguns temas por
meio da agenda internacional. Os relatorios de monitoramento do PPA 2016-2019 revelam
que algumas areas continuaram suas agdes relacionadas aos ODS, embora essas iniciativas
ndo representem todas as acdes do governo em relagdo a Agenda 2030, muitas das quais ndo

foram reportadas no monitoramento do plano.

Os relatorios de monitoramento do PPA 2016-2019°" demonstraram uma variedade de
abordagens setoriais e tematicas relacionadas aos ODS. Em primeiro lugar, destacam-se as
areas que possuiam atributos no plano relacionadas a governanga nacional dos ODS. A

politica externa tratou da Agenda 2030 de forma transversal em sua atuacdo e apoiou

Decreto n° 9.035, de 20 de abril de 2017, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D903Simpressao.htm

5 Os Relatérios anuais de avaliagho do PPA — 2016-2019, estio disponiveis em
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/copy_of arquivos/planos-pluria
nuais-anteriores/ppa-2016-2019/monitoramento-e-avaliacao-do-ppa
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diretamente a governanca nacional dos ODS, em parceria com a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica. No programa de gestdo publica foram desenvolvidas agdes
relacionadas a governanga dos ODS, como a instituicdo da CNODS, a cria¢ao das Agendas
ODS no PPA e seu monitoramento, a promoc¢do de transparéncia e participagdo
(Compromisso 14 da Open Govermment Partnership — OGP), a producao de indicadores

(IBGE) e a apresentacdo do primeiro Relatorio Nacional Voluntario em 2017.

Outra abordagem setorial focou na legitimagdo e visibilidade de determinados temas em
relagdo aos ODS (Cabral; Galvao, 2022). Por exemplo, no setor de qualidade ambiental as
acoes de controle de produgdo e emissao de substancias quimicas foram destacadas a partir da
sua relacdo com os ODS 3, 6 e 12, enquanto o setor de seguranca no transito utilizou a meta
3.6 para promover suas agdes relacionadas a prevengdo de mortes no transito. De forma
semelhante, setores como oceanos, agricultura organica e agricultura familiar vincularam
suas acoes aos ODS, ressaltando a maior visibilidade que esses temas adquiriram ao serem

incluidos nos ODS, o que ampliou as possibilidades de agdo e parcerias.

Diversas dareas também incorporaram os ODS como orientagdo para sua atuagdo
internacional, em conjunto com outras agendas externas, muitas vezes dando continuidade
aos processos de interlocucao internacional iniciados ou fortalecidos durante a negociagao
dos ODS. Exemplos disso incluem a area de seguranga alimentar e nutricional, cuja atuagado
no Comité Mundial de Segurangca Alimentar (CSA/FAO) na negociacdo dos ODS se
desdobrou em acdes relacionadas a Década de Ac¢do em Nutricdo 2016-2023. A area de
planejamento urbano destacou o alinhamento entre os ODS e a Nova Agenda Urbana como
orientacdo estratégica para sua atuacdo, assim como na area de biodiversidade com o
alinhamento entre a Agenda 2030 e as Metas de Aichi. Por fim, varias areas relataram o
alinhamento do planejamento setorial com as metas e indicadores dos ODS. Neste caso,
destacam-se as areas de direitos humanos, politicas para as mulheres, educacdo e a de gestao

governamental.

Um exemplo de integracdo da Agenda 2030 de forma transversal foi a atuacdo da Embrapa.
A empresa publica de pesquisa e inovagdo em agricultura guiou sua atuacdo externa e
internalizou os objetivos em seu planejamento estratégico e agdes. Esse processo culminou na
publicagdo da ‘Visdo 2030: o futuro da agricultura brasileira’*®, que promove a integra¢do dos

ODS com o planejamento estratégico da instituicdo, além dos e-books ‘Contribui¢cdes da

%8 Disponivel em https://www.embrapa.br/visao/o-futuro-da-agricultura-brasileira
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Embrapa para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel’>

, que alinham as agdes das
diversas areas da Embrapa a cada um dos ODS (Damasceno, 2022). A adocdo da Agenda
2030 pela Embrapa, mesmo em um ambiente desfavoravel, demonstra uma forma de
resisténcia burocratica que se tornou uma frente de atuagdo importante, especialmente

durante o governo Bolsonaro.

Os avangos no engajamento de setores em relacdo ao ciclo anterior se devem, em grande
medida, a experiéncia acumulada com os ODM e ao aumento do escopo tematico dos ODS.
No entanto, esses avangos foram pontuais, sem capacidade de promover maior coordenagao e
integragdo das agdes governamentais a partir da Agenda 2030. Desta forma, repetiu-se o
padrdo observado no ciclo 2012-2015, em que as relacdes com os objetivos globais se
concentraram em areas de menor proje¢do no governo, buscando maior visibilidade dessas
pautas na agenda publica. Por outro lado, persistiram lacunas em areas-chave dos ODS, como
a erradicagdo da pobreza, seguranga alimentar, diminuicao das desigualdades e mudancgas
climaticas, cujas a¢des estavam diretamente ligadas a Agenda 2030, mas ndo se refletiam no

PPA, nem em seu monitoramento.

Assim, permaneceu um certo descolamento entre a agenda internacional de desenvolvimento
e o PPA. No entanto, por razdes que serdo exploradas no proximo capitulo, o governo Temer,
mesmo com uma agenda de governo na qual o desenvolvimento sustentavel ndo era uma
prioridade, como discutiremos nas proximas subse¢des, promoveu agdes como a criagdo da
CNODS, o incentivo ao desenvolvimento de indicadores e metas nacionais, além de realizar

um alinhamento entre os ODS e o PPA 2016-2019

Para compreender as relagdes entre a Agenda 2030 e o plano, foram elaboradas as Agendas
ODS no PPA, inspiradas nas agendas transversais discutidas na se¢ao anterior. As Agendas
ODS foram construidas a partir do cruzamento das metas e iniciativas do PPA com as metas
dos ODS, organizando os atributos do PPA relacionados a cada objetivo e meta da Agenda
2030, resultando em uma agenda por ODS. Isso permitiu uma visdo geral das relagdes entre
as acoes previstas no plano e os ODS. O foco desta subse¢do ndo ¢ apresentar as Agendas ou
os resultados de seu monitoramento®, mas sim analisar seu papel no processo de

planejamento governamental.

% Disponiveis em https://www.embrapa.br/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods/publicacoes
6 Para mais informagdes sobre as Agendas ODS no PPA, ver Ramiro (2021).
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O processo de constru¢do das Agendas ODS, iniciado em 2016, foi realizado internamente
pelo governo, envolvendo a participacdo de cerca de 250 servidores de 29 instituicdes
federais. Esse processo teve o mérito de promover a Agenda 2030 e os ODS para servidores e
instituigdes em um momento de instabilidade politica e forte desconfianca do novo governo
(Ramiro, 2021). Como destacou um entrevistado, “inicialmente os servidores questionaram
a aproxima¢do de um governo golpista com os ODS, mas com o tempo eles passaram a

enxergar nas agoes da CNODS um refuigio em um ambiente desfavoravel” (Entrevista 3).

Além disso, o processo de constru¢do das Agendas ODS promoveu encontros entre os 0rgaos
e servidores, resultando em alguns efeitos ndo previstos, como o intercambio de experiéncias
e praticas entre ministérios envolvidos e a criagdo de instancias de acompanhamento dos
ODS em o6rgdos como o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério da Saude (MS) (Brasil, 2018a, p. 16).
Todavia, estes efeitos espontaneos foram pontuais e ndo tiveram capacidade de promover

integragao institucional mais ampla e esperada na governanga dos ODS.

Os resultados do alinhamento mostraram uma elevada convergéncia entre os atributos do PPA
e os ODS, cerca de 95% das metas ODS tinham alguma relacdo com atributos do PPA,
distribuidos de forma equilibrada entre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel (Brasil,
2018a). No entanto, a metodologia de constru¢do das Agendas era vaga, baseada
principalmente na percepc¢do dos servidores sobre o alinhamento dos atributos, sem maior
rigor sobre como estas relagdes eram constituidas. As metas e iniciativas do PPA foram
tratadas com o mesmo peso na analise, mesmo que seus impactos sobre as metas ODS
pudessem ser completamente distintos. Assim, ndo era possivel determinar, por esse modelo,
qual seria o impacto no alcance das metas ODS se todas as metas e iniciativas do PPA
associadas fossem implementadas. Dessa forma, as Agendas ODS, além de seus efeitos de
divulgacdo e promocao da Agenda 2030, se limitaram a uma grande matriz de relagdes que

nao foi efetivamente utilizada pelos tomadores de decisao.

Uma das formas de aprimorar as Agendas ODS seria a produgdo de relatorios de
monitoramento que aproximasse as agendas das politicas publicas e contribuissem para o
refinamento metodoldgico, avaliando impactos nas metas nacionais. Apenas um relatorio de
monitoramento foi produzido em 2018, ultimo ano do governo Temer, com base nos dados de
2017 (Brasil, 2018a). Esse relatério ndo avangou em termos de impacto das acdes do PPA

sobre as metas ODS, pois utilizou uma metodologia que niao permitia essa andlise. No
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entanto, teve o mérito de apresentar as relagdes entre politicas publicas estruturantes do
periodo, como o Programa Bolsa Familia, o Sistema Unico de Saude (SUS), o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), e o Luz para Todos, entre
outras, € os ODS (Brasil, 2018a).

A equipe técnica da SEPLAN/MP elaborou uma proposta para utilizar os ODS, adaptados a
realidade nacional, como base para a orientagdo estratégica, definicdo de prioridades e
estabelecimento de metas intermediarias para o periodo 2020-2023. No entanto, essa proposta
ndo recebeu o apoio das liderangas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo e sequer foi apresentada ao novo governo como subsidio para a elaboragdo do PPA
2020-2023. Isso evidencia o baixo compromisso com a Agenda 2030, apesar das acdes

desenvolvidas, como sera discutido no proéximo capitulo.

V2.2 - A visdo do governo sobre desenvolvimento: a ‘Ponte para o Futuro’

As Agendas ODS demonstraram uma elevada convergéncia entre as politicas publicas
previstas no PPA e os ODS. Todavia, como discutido anteriormente, o PPA 2016-2019 nao
refletia a visdo do novo governo. Assim, a melhor referéncia para compreender a visao de
desenvolvimento do governo Temer ¢ o documento ‘Ponte para o Futuro’, elaborado pela
Fundacdo Ulysses Guimaraes, ligada ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro

(PMDB, hoje MDB), partido do entdo vice-presidente.

O documento foi apresentado em 29 de outubro de 2015, em meio a intensa turbuléncia
politica, poucos dias apos a apresentacdo do pedido que fundamentaria o processo de
impeachment. A apresentacdo de um ‘programa de governo alternativo’ foi um claro gesto
para pressionar o governo a adotar medidas mais liberais, derrotadas nas urnas no ano
anterior, caso o processo de impeachment nao avangasse (Cavalcanti; Venerio, 2017). Além
disso, serviu como uma demonstracdo de alinhamento com os interesses do mercado,
sinalizando as diretrizes de um possivel novo governo. H4 um debate sobre o carater
fiscalista e neoliberal da equipe econdmica do inicio do segundo governo Dilma, com
acusacdes de estelionato eleitoral devido ao discurso oposto ao adotado na campanha. No
entanto, consideramos que a guinada neoliberal nos primeiros meses do segundo governo

Dilma nao se compara ao radicalismo defendido no ‘Ponte para o Futuro’.
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A abordagem balanceada entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentdvel, com uma
certa priorizagdo da dimensdo social e a estratégia de desenvolvimento baseada no
crescimento econdmico com distribuicdo da renda e investimentos orientados pela agdo do
governo, expressa no PPA 2016-2019, foi substituida por uma relagdo hierdrquica que
identifica o desenvolvimento com crescimento econdmico, subordinando as dimensoes social

e ambiental & dimensdo econdmica.

O documento ¢ curto, com apenas 19 paginas. A primazia da dimens3o econdmica, ou a
identidade entre crescimento econdmico e desenvolvimento, € explicita na sentenga inicial:
“este programa destina-se a preservar a economia brasileira e tornar vidvel o seu
desenvolvimento, devolvendo ao Estado a capacidade de executar politicas sociais que

combatam efetivamente a pobreza e criem oportunidades para todos.” (PMDB, 2015, p. 2).

O diagnostico sobre a realidade nacional ¢ apresentado em tom catastrofista, comecando com
“o Brasil encontra-se em uma situa¢do de grave risco”, citando uma “profunda recessdo”, “a
severa crise fiscal”, “crescimento insustentavel da divida publica” e “estagnacdo economica
e esgotamento da capacidade fiscal” como causas “de mal-estar social e de conflitos
politicos profundos” (PMDB, 2015, p. 3). As sec¢Oes seguintes, que abordam as principais
questdes nacionais, reforcam essa visdo economicista ¢ neoliberal, com titulos como ‘A
questdo fiscal’, ‘Retorno a um or¢camento verdadeiro’, ‘Previdéncia e demografia’, ‘Juros e

divida publica’; sempre apontando para a necessidade da diminui¢do da acdo estatal (PMDB,

2015).

A parte final do documento apresenta os 12 pontos de “uma agenda para o desenvolvimento”
(PMDB, 2015, p. 16). A visdo de desenvolvimento como crescimento econdmico com
diminui¢do do Estado ¢ reafirmada. Esse crescimento seria baseado em um tripé que inclui:
(1) a recriagdo de “um ambiente econémico estimulante para o setor privado”; (ii) a
viabilizagdo de uma “participagdo mais efetiva e predominante do setor privado na
construgdo e operagdo de infraestrutura” com modelos de negocio que “(...) respeitem a
logica das decisoes economicas privadas, sem intervengoes que distorcam os incentivos de
mercado”; (iil) em que a a¢do do Estado visa fomentar a “(...) livre competi¢cdo e na busca

por integra¢do com os mercados externos” (PMDB, 2015, p. 17).

O termo ‘desenvolvimento sustentavel’ ndo ¢ mencionado no documento, e as referéncias a

sustentabilidade restringem-se a oito mengdes, todas relacionadas a sustentabilidade
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previdencidaria, da divida publica e do crescimento econdomico. A dimensdao ambiental aparece
apenas uma vez, na defesa da simplificagdo de procedimentos burocraticos “(...) com énfase
nos licenciamentos ambientais que podem ser efetivos sem ser necessariamente complexos e

demorados” (PMDB, 2015, p. 19).

As dimensoes social e institucional também tem representagao restrita, sendo subordinadas ao
crescimento econdmico. A democracia e a justi¢a social seriam alcancadas exclusivamente
por meio do mercado, sendo que “as modernas democracias de massa ndo parecem capazes
de conviver passivamente com o fim do crescimento econémico e suas oportunidades”
(PMDB, 2015, p. 3). Nao ha mengdes a termos como desigualdade, povo, raga ou racismo,
povos indigenas e apenas uma meng¢do as mulheres, ao defender o aumento da idade minima
para sua aposentadoria. As mengdes a educagdo, apenas trés, se restringem a defesa da
desvinculagdo do piso constitucional para o setor. As mengdes ao salario-minimo, também
trés, defendem sua desindexacdao de diferentes beneficios, especialmente o previdencidrio

(PMDB, 2015).

A visdo de desenvolvimento proposta no ‘Ponte para o Futuro’, com seu economicismo e
fiscalismo radical, guiou a atuacdo do governo, mas foi limitada por forgas sociais e politicas
que ndo permitiram o avango da agenda, apesar de agdes estruturantes alinhadas ao
documento como a Emenda Constitucional do Teto de Gastos (EC 95/2016) e a reforma
trabalhista (Lei 13.467/2017) tenham sido aprovadas. A reforma da previdéncia (PEC
287/2016), assim como as propostas de desindexacdo do salario-minimo dos beneficios
sociais ¢ o fim dos pisos constitucionais da saude e educa¢ao ndo avangaram. Parte dessa
agenda foi retomada e radicalizada pelo governo Bolsonaro, como sera discutido na proxima

secao.

IV:2.3 - Novo sistema de governanca e a Estratégia Nacional de Desenvolvimento
Economico Social (ENDES)

Durante a vigéncia de um PPA descolado da orientacdo do governo, comegaram a ganhar
forca discussdes em torno de um novo modelo de governanca publica, impulsionado
principalmente pela indugdo de 6rgdos de controle, especialmente o TCU, com base nas
recomendacdes da Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
cuja adesdo era um objetivo central do governo brasileiro. Como resultado deste processo,

foram apresentados o Projeto de Lei n® 9.163/2017 e o Decreto n° 9.203/2017. Embora esses
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instrumentos incluissem elementos voltados ao planejamento de longo prazo, seu uso acabou
consolidando uma tendéncia de substitui¢do do planejamento voltado para “a ativagdo de
uma estratégia de desenvolvimento de médio e longo prazo” (Couto; Cardoso Junior, 2020b,
p.- 289) por uma agenda de governanca publica focada na gestdo sob uma perspectiva de

controle.

O Decreto n° 9.203/2017°' regulamenta a politica de governanga da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional. Esse instrumento estabelece os principios, diretrizes
e mecanismos da governanca publica e institui o Comité Interministerial de Governanga
(CIG). O CIG, composto por orgaos do centro de governo como a Casa Civil/PR, o
Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a
Controladoria Geral da Unido, ¢ responsavel por assessorar o presidente da Republica na
conducdo da politica de governanca da administracdo publica federal. O novo sistema se
concentrou nos aspectos prescritivos-formais associados a gestdo e ao controle, como a
gestdo de riscos, a integridade das instituicdes publicas e o monitoramento, em detrimento

dos aspectos politicos como legitimidade, representatividade e responsividade.

Na mesma linha, o governo federal apresentou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL)
n° 9.163/2017%, que reproduz os mesmos principios, diretrizes ¢ mecanismos previstos no
Decreto. Apesar do foco na gestdo e no controle, o PL propde a regulamentagao do artigo 174
da CF/88 sobre o planejamento publico, definindo que o “planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado é composto dos seguintes instrumentos: I — a estratégia nacional de
desenvolvimento economico e social; Il — os planos nacionais, setoriais e regionais, e Ill — o
plano plurianual da Unido.”. Os instrumentos de planejamento deveriam adotar mecanismos
de participacdo da sociedade civil e promover mecanismos de transparéncia. No entanto,
embora essas duas diretrizes sejam mencionadas, apenas a transparéncia ¢ inserida como

principio, com instrumentos e procedimentos especificos para sua implementagao.

A estratégia nacional de desenvolvimento econdmico e social, principal inovagdo proposta no
campo do planejamento, deveria ter uma vigéncia de 12 anos definindo as diretrizes, desafios
e orientagdes de longo prazo para a atua¢do do governo, além de identificar os riscos e

sugerir medidas mitigadoras. Embora o PL ndo especifique quando a estratégia deveria ser

61

Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/d9203.htm

Projeto de Lei n° 9.163, de 23 de novembro de 2017, disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2163153
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apresentada, ele determina sua revisao a cada quatro anos, “por ocasido do encaminhamento
do projeto de lei do PPA”. Além disso, ndo ha defini¢do sobre os mecanismos de participagao

e coordenagdo com a sociedade civil, outros poderes e niveis de governo.

O viés de gestao e controle do novo sistema de governanga torna-se ainda mais evidente na
versdo atual que tramita no Legislativo, o qual designa o Ministério da Gestdo e Inovacdo em
Servigos Publicos (MGI), e ndo o Ministério do Planejamento, como responsavel por sua
elaboracdo e revisdo. Essa visdo de reducao do planejamento a gestdo prevaleceu também na
elaboracdo da Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD) coordenada e gerida pela
Secretaria de Gestao do Ministério da Economia no governo Bolsonaro, como discutiremos

na proxima se¢ao.

Embora o PL nd3o tenha sido aprovado, o CIG recomendou ao entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo a elaboracdo de uma ‘estratégia nacional de
desenvolvimento econdmico e social’ (ENDES) em 2018. Esse processo foi conduzido pelo
Ministério do Planejamento em coordenacdo com o Ipea, com participacdo de Orgdos
federais, mas sem envolvimento direto de liderangas politicas e com participagdo limitada de
outros poderes, niveis de governo e organizagdes da sociedade civil. O resultado foi uma
construgdo predominantemente interna ao governo, nesse sentido um processo semelhante ao
de elabora¢do e monitoramento das Agendas ODS no PPA. Entre junho e agosto de 2018, foi
realizada uma consulta publica virtual, porém sem grandes esforcos de divulgacdo, ja nos

ultimos meses da gestao Temer.

A estrutura da ENDES seguiu o que estava previsto no PL, incluindo diretrizes, diagndstico,
megatendéncias, cendrio macroecondmico, desafios e orientagdo, e riscos e medidas
mitigadoras. A diretriz principal da ENDES na proposta original do governo era “elevar a
renda e a qualidade de vida da populag¢do brasileira para os padroes verificados nos paises
desenvolvidos” (Brasil, 2018b, p. 20). No entanto, apds a consulta publica, essa diretriz foi
modificada para “elevar a renda e a qualidade de vida da popula¢do brasileira com redugado
das desigualdades sociais e regionais” (Brasil, 2018b, p. 23). Apesar dessa alteracao
significativa de contetido, o indicador-chave permaneceu sendo o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), que pouco informa sobre a reducdo das desigualdades sociais e regionais.
Além da diretriz principal, a estratégia foi estruturada em cinco eixos: econdmico,

institucional, infraestrutura, ambiental e social.
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A perspectiva de desenvolvimento focada na elevagao da renda e da qualidade de vida, sem
defini¢do clara do que a segunda significa, aos padrdes dos paises desenvolvidos, sem
considerar aspectos relacionados as desigualdades, diversidades e limites ambientais do
crescimento, revela uma nitida predominancia da dimensdo econdmica sobre as demais.
Ainda assim, a visao sobre desenvolvimento apresentada na ENDES ¢ muito mais balanceada
entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel, especialmente quando comparada a

“Ponte para o Futuro”.

J4

No texto final da ENDES, o termo 'desenvolvimento sustentavel' € mencionado 71 vezes,
com mais da metade dessas mengdes diretamente relacionadas a Agenda 2030 e aos ODS. Os
eixos da Estratégia foram vinculados tanto as dimensdes do desenvolvimento sustentavel
quanto aos cinco ‘Ps’ da Agenda 2030: pessoas, planeta, prosperidade, paz e parcerias. Na
parte introdutoria, sdo destacados elementos como o papel da Agenda 2030 no planejamento
de longo prazo, o carater territorial do desenvolvimento sustentdvel e a necessidade de
parcerias e cooperagdo, em uma perspectiva integrada das dimensdes do desenvolvimento
sustentdvel. Também foram incluidas consideracdes sobre o imperativo de ‘ndo deixar
ninguém para trds’ e sobre a adocdo de respostas nacionais com base nos ODS. Por fim,
afirma-se que a elaboragdo dos desafios e orientagdes foram baseadas nos ODS (Brasil,

2018b).

Os avancos na abordagem do desenvolvimento sustentdvel e na integragdo com os ODS
foram notaveis. Como observa Toni (2021, p. 72) “a ‘Estratégia Nacional’ contou com a

29

inspiragdo da ‘Agenda 2030°”. Na mesma linha, Couto e Cardoso Junior (2020a, p. 24)
afirmam que na auséncia de um plano que refletisse a agenda do governo Temer “a principal
aposta do PPA 2016-2019 parece ter sido o trabalho interno de compatibiliza¢do com a
Agenda 2030 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Organiza¢do das Nagoes
Unidas (ODS/ONU)”. No entanto, esses potenciais avangos refletem mais a auséncia de uma
estratégia de desenvolvimento propria, ou a existéncia de uma estratégia impopular, como a
contida na ‘Ponte para o Futuro’. Assim, os ODS foram considerados uma agenda positiva

aos quais as agdes governamentais poderiam ser associadas sem a necessidade de mudangas

substantivas, devido ao seu carater ndo-vinculante (Entrevista 7; Entrevista 11).

Todavia, essa relacdo de inspiragdo nos ODS ¢ limitada. A propria estrutura do texto sugere
que essa integracdo ndo foi tdo orgdnica. A secdo sobre as relacdes entre os 5 Ps do

desenvolvimento sustentavel, os respectivos ODS, e os atributos da ENDES, incluindo eixos,
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diretrizes e desafios, estd inserida no capitulo sobre megatendéncias, ou seja, como parte de
um elemento externo a estratégia, € ndo como uma orienta¢do estratégica considerada a
priori. Isso se reflete no fato de que, na parte substantiva da estratégia, formada por
diretrizes, diagnostico, desafios e orientagdes, o desenvolvimento sustentavel estd
concentrado no eixo ambiental, com mengdes pontuais nos eixos institucional e social, e

quase ausente nos eixos econdmico e de infraestrutura.

Além disso, o alinhamento dos indices-chave da ENDES com os objetivos, metas e
indicadores da Agenda 2030 segue o mesmo padrdao das Agendas ODS no PPA 2016-2019,
ou seja, um exercicio realizado a posteriori, sem maiores implicagdes no desenho dos
instrumentos. Esse alinhamento poderia servir como base para aprimoramentos futuros, mas
acabou se resumindo a uma correspondéncia geral, sem influéncia significativa nas

estratégias, na percep¢ao dos desafios ou na construgdo de solugoes.

A ENDES se insere em uma série de agdes relacionadas aos ODS conduzidas pela burocracia
federal durante o governo Temer, como as Agendas ODS no PPA e seu monitoramento e a
proposta de adequagdo das metas a realidade nacional. Embora essas agdes estivessem
alinhadas com a Resolug¢do 70 e apresentassem resultados de boa qualidade técnica, foram
desenvolvidas em um contexto marcado por uma visao predominantemente negativa e
reducionista do papel do Estado, o que se refletiu tanto nas relagdes internas ao governo,
quanto nas relagdes entre o Estado e a sociedade. Essa tendéncia foi radicalizada durante o

governo Bolsonaro, tema que abordaremos na proxima secao.

Desenvolvida nos ultimos meses da gestdio Temer, sem o envolvimento de liderancas
politicas, aprovagdo pelo Congresso ou efetiva participagdo social, a ENDES teve maior
liberdade para avangar em conteudos que, em muitos casos, eram contraditérios em relagdo
as acdes do proprio governo. Isso ocorreu porque a estratégia ndo traria consequéncias
praticas para o governo que a elaborou, sendo entregue informalmente ao novo governo eleito
durante a transi¢do, cumprindo a solicitagdo do CIG, agradando o TCU e alinhando-se com as
diretrizes da OCDE. Além disso, o carater ndo legalmente vinculante da Agenda 2030,
associado a baixa responsabilizacdo, implicava em um custo reduzido para manter a agenda

sem real implementacao.

A andlise das agdes de planejamento do governo Temer e sua relacdo com os ODS revela

uma postura contraditéria. Paralelamente a adog¢do de uma visdo neoliberal radical, que
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subordinava as dimensdes social e ambiental a econdmica, explicita na ‘Ponte para o Futuro’
e presente de forma atenuada na ENDES, o governo também implementou a¢des diretamente
ligadas a Agenda 2030. Isso incluiu o alinhamento com a propria ENDES e com o PPA
herdado do governo anterior, além da instalacdo da CNODS e das acdes dela derivada. Além
disso, os orgdos setoriais, embora sem apoio e lideranca politica significativos, tiveram

liberdade para desenvolver a¢des alinhadas aos ODS.

Os principais fatores que explicam esse fenomeno sdo: (i) o carater ndo legalmente vinculante
e a baixa responsabilizagdo associadas a governanca por meio de objetivos aspiracionais
globais, que reduz os custos de adesdo e manutengdo, mesmo sem implementagao efetiva; (ii)
a necessidade de legitimagdo doméstica e internacional do governo algado ao poder em um
turbulento processo de impeachment; (iii) o foco na adesdo a OCDE, um dos principais
objetivos do governo Temer, que buscava conferir legitimidade ao governo e perenizar pautas
de cunho neoliberal no governo brasileiro; e (iv) o papel de servidores publicos engajados
com as agendas internacionais de desenvolvimento, atuando em favor da manuten¢do dos
objetivos globais na pauta do governo e responsaveis por desenvolver trabalhos de alta
qualidade técnica que respaldavam essas agendas. No proximo capitulo, discutiremos essas

contradi¢Oes a partir da hipotese de pratica de 'SDG washing' pelo governo Temer.

IV.3. CONSERVADORISMO NEOLIBERAL AUTORITARIO (2019-2022)

O governo Bolsonaro aprofundou o enfraquecimento da fun¢do de planejamento estatal, uma
tendéncia iniciada durante o governo Temer, principalmente com a introdu¢do de um novo
sistema de governanca publica utilizado para priorizar a gestdo e as questdes fiscais em
detrimento dos aspectos politicos-estratégicos do planejamento (Couto; Celso Cardoso
Junior, 2020b). Esse processo culminou em propostas como a extingdo do PPA e o abandono
da Agenda 2030. Esta secdo examina a visdo de desenvolvimento sustentdvel no contexto do
PPA 2020-2023 e da Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD), que substituiu a ENDES,
sendo que os aspectos de gestdo e governanca da Agenda 2030 serao abordados no proximo

capitulo.

IV:3.1-PPA—-2020-2023

As limitacdes dos PPAs em influenciar o processo de tomada de decisdo, a dindmica

orcamentaria e propor uma estratégia de desenvolvimento foram aumentando no tempo. A
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estrutura institucional dedicada ao planejamento, que esteve prestes a ser extinta no governo
Temer, teve sua estrutura ainda mais reduzida no governo Bolsonaro. A criagdo do Ministério
da Economia, agregando as pastas de planejamento e or¢amento, fazenda e trabalho,
diminuiu ainda mais o espaco da fun¢do planejamento em relagdo aos governos anteriores. O
que havia sido um ministério especifico estruturado em diversas areas abrangendo todo o
ciclo do planejamento governamental foi reduzido a uma Subsecretaria de Planejamento
Governamental ligada a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento e Loteria (SECAP), da
Secretaria Especial da Fazenda, do Ministério da Economia, ou seja, no 4° escaldao do

governo, que em seu pior momento contava com apenas 13 servidores (Entrevista 8).

A estrutura organizacional do Ministério da Economia, instituida pelo Decreto n® 9.745 de 08
de abril de 2019%, refletia as prioridades do governo nas éreas: (i) fiscal e macroecondmica,
incluindo a avaliagdo do gasto publico; (ii) desestatizag@o, desinvestimentos e mercados; (iii)
comércio exterior; (iv) competitividade; (v) desburocratizagdo e gestdo. A abordagem
neoliberal e fiscalista estava consolidada em organizagdes estruturadas para reduzir gastos,
diminuir a atuagdo estatal, seja pela desestatizacdo, seja pela desregulamentacdo, e pela

prevaléncia da funcdo gestdo sobre o planejamento.

Em abril de 2019, como um dos marcos dos 100 primeiros dias de governo, o presidente
Bolsonaro assinou o Decreto n° 9.759/2019, conhecido como ‘revogago’ que extinguiu
centenas de colegiados de participagdo social que faziam parte da Politica Nacional de
Participagdo Social. Apenas os colegiados estabelecidos em lei tiveram continuidade. Desta
forma, a estrutura de participagdo social no PPA, baseada no Forum Interconselhos, foi

descontinuada.

No Manual Técnico do PPA do Governo Federal 2020-2023 (MT-PPA) (Brasil, 2019), a
participag@o social no PPA se resume a “apresentagdo de informagoes ao publico” e afirma
que “o processo de elabora¢do do PPA 2020-2023 contou com uma consulta publica a
sociedade” (Brasil, 2019, p. 29) sem explicitar como ocorreu esse processo de consulta e seus
resultados. Assim, como no governo Temer, a maior parte das iniciativas de participagao
social nos processos de planejamento e os relacionados a Agenda 2030 se limitou a consultas
virtuais, sem grandes esfor¢cos de divulga¢do e promog¢dao de engajamento € sem espagos

institucionalizados para participacao da sociedade civil.

8 Decreto n° 9.745, de 8 de abril de 2019, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/d9745 .htm
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Neste contexto, o PPA 2020-2023 foi elaborado a partir das diretrizes de: “simplificagdo
metodologica; realismo fiscal; integracdo entre planejamento e avaliagdo;, e visdo
estratégica e foco em resultados” (Brasil, 2019, p. 4). A visdo fiscalista se sobrepde a
estratégica que se resume aos planejamentos estratégicos setoriais € uma ideia de integracao
que ndo se reflete nos instrumentos. A simplificagdo metodoldgica se resumiu a uma
interpretacdo literal do artigo 165 da CF/1988, resumindo os atributos dos programas a
diretrizes, objetivos e metas (Brasil, 1988, p.103). Assim, o plano foi estruturado em 66
programas finalisticos, que espelhavam as tematicas setoriais, sendo que cada programa, por
simplificagdo metodoldgica e enxugamento do plano, era estruturado em apenas uma diretriz,

uma meta € um indicador.

Apenas as diretrizes e os programas estavam formalmente definidos em lei, enquanto as
metas e indicadores tinham carater infralegal, conforme apresentado na figura 07 abaixo. Em
analise sobre o PL do PPA, o TCU, no Acérdao 2515/2019, indica que “O projeto de lei do
PPA encaminhado ao Congresso ndo detalha quais produtos serdo entregues a sociedade, os
servigos prestados ou as aquisi¢oes necessarias. Sem saber o que estd planejado para ser

entregue, para atingir as metas, o planejamento se assemelha a uma vaga declaracdo de

intengoes.” (TCU, 2019).

Figura 07 - Estrutura do PPA 2020-2023
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Fonte: Brasil (2022).
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Em relacdo ao monitoramento e avaliacdo, o primeiro ficou a cargo da area de planejamento
stricto sensu e possuia um carater de cumprimento de formalidades, com poucos efeitos sobre
a atuagdo de 6rgdos setoriais ou no processo de tomada de decisdo, seja no proprio ministério,
que segundo um entrevistado “mais da metade do tempo do Secretario era dedicado aos
assuntos relacionados a loterias” (Entrevista 8), seja no centro de governo por meio do

Comité Interministerial de Governanca (CIG) que tinha como prioridade o corte de gastos.

A integracdo entre planejamento e avaliagdo era apontada como um dos principais vetores do
PPA. O Manual Técnico do PPA (Brasil, 2019) destacou que programas prioritarios seriam
monitorados intensivamente e avaliados, com apoio do Conselho de Monitoramento e
Avaliagdo das Politicas Publicas (CMAP). Contudo, o projeto de lei do PPA foi vago em
relacdo a essa funcdo. A norma prevé que o Executivo Federal avalie anualmente politicas
publicas, selecionadas dos programas do PPA 2020-2023. No entanto, ndo especifica quantos
programas serao avaliados nem define critérios claros para a escolha das politicas, deixando
essas decisdes para regulamentos futuros. Na pratica, essas avaliacdes se limitaram a indicar

cortes de gastos, em vez de focar no aprimoramento das politicas.

O Projeto de Lei apresentado pelo governo era composto por treze diretrizes que foram
elaboradas internamente pelo Ministério da Economia e posteriormente apresentadas e
aprovadas pelo CIG. As diretrizes informavam de forma clara as prioridades e estratégias do
governo, mas foram substancialmente modificadas pelo Congresso. Para melhor
compreensdo deste processo, serdo analisados o Projeto de Lei do PPA encaminhado pelo
governo em comparacdo com a versdo final apos as emendas parlamentares € o veto

presidencial.

A dimensao estratégica do PPA 2020-2023 ficou limitada as diretrizes expressas na lei, sem
explicitar uma visdao de futuro ou estratégia de desenvolvimento articulada. Apesar disso, as
diretrizes apresentadas no Projeto de Lei do PPA evidenciavam uma estratégia neoliberal,
aprofundando a agenda econdémica do governo Temer. Essa estratégia se caracterizou pela
reducdo drastica da presenca do Estado na economia, tanto na oferta de servigos e
investimentos em infraestrutura, quanto na regulagdo, transferindo mais fungdes publicas ao
setor privado e consolidando a ideia de que o desenvolvimento se resumiria ao crescimento

economico, liderado autonomamente pelo mercado.
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As diretrizes originais tinham foco na gestdo “(...) aprimoramento da governanca, da
modernizagdo do Estado e da gestdo publica federal, com eficiéncia administrativa” (artigo
I), sendo ‘modernizacgao’ e ‘eficiéncia’ entendidas como corte de investimentos e diminui¢ao
da participacao do Estado, e no ‘realismo fiscal’ por meio de um “(...) compromisso absoluto
com a solvéncia e o equilibrio fiscais” (artigo 1X). O carater neoliberal também estava
explicito em diversas frentes seja na “(...) reducdo da ingeréncia do Estado na economia”
(artigo XI), cujo papel principal seria “(...) a melhoria do ambiente de negocios” (artigo X) e
a “(...) redugdo da inseguranca juridica” (artigo XII). Por consequéncia hd uma defesa da

“(...) ampliagdo do investimento privado em infraestrutura” (artigo XII) (Brasil, 2019).

Na dimensdo social prevaleceu uma visdo conservadora e individualista submetida a
dimensdo econdmica, como na proposta de “a valoriza¢do da liberdade individual e da
cidadania, com foco no amparo a familia” (artigo IV), como norte principal da area social, e
de uma educacdo voltada a “(...) preparag¢do para o mercado de trabalho” (artigo V). As
questdes relacionadas a aspectos estruturantes da dimensdo social, como pobreza, fome,
desigualdades, cidadania, diversidades e direitos humanos estavam ausentes das diretrizes do

PLPPA enviado pelo governo (Brasil, 2019).

A Ttnica diretriz relacionada a dimensdo ambiental se referia a “(...) a promog¢do do uso
sustentdvel e eficiente de recursos naturais, considerados os custos e os beneficios
ambientais” (artigo VIII) (Brasil, 2019). Assim, fica nitido um aprofundamento da visdo do
meio ambiente como provedor de recursos e potencial entrave ao processo produtivo. As
ideias de reducdo do desenvolvimento sustentdvel a identidade com o crescimento
econdmico, ja presentes no ‘Ponte para o Futuro’, foram aprofundadas neste momento por

uma visdo neoliberal conservadora que caracteriza o governo Bolsonaro.

O PLPPA apresentado pelo governo foi objeto de 84 propostas de alteragao pelo Legislativo,
sendo que 57 delas foram parcial ou totalmente incorporadas. Dentre as emendas, o
parlamento propds um acréscimo de sete e alterou a redacao de diversas diretrizes. Dentre as
alteracdes destacam-se: (i) a substituicao do trecho “valorizagdo da liberdade individual e da
cidadania” (artigo IV) por “promogdo e defesa dos direitos humanos” (artigo VIII),
mantendo o “foco no amparo a familia", como norte da dimensao social; (ii) a inclusao da
"melhoria da qualidade e da conservac¢do ambiental” (artigo XIII) em complemento ao “uso
sustentdvel e eficiente de recursos” foco da redacdo original; (iii) a mudanca de tom nas

diretrizes econdmicas e fiscais, como na substituicdo do termo “compromisso absoluto com
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solvéncia e equilibrio fiscais” (artigo IX) por “garantia de equilibrio das contas publicas™
(artigo V) e o acréscimo da “progressividade” (artigo XIX) como atributo da reforma do

sistema tributario para além da simplificagdo (artigo X) (Brasil, 2019).

Algumas diretrizes foram acrescentadas ao projeto original, tanto na area econOmica, de
gestdo e fiscal, como uma sobre o “aprimoramento da qualidade do gasto publico” (artigo
1), a inclusdo da “ampliagdo e orientagdo do investimento publico” em infraestrutura (artigo
XVI), para além da atuagdo do setor privado, e o “estimulo ao empreendedorismo” (artigo
XX). Na area social além das alteracOes citadas acima foi criada uma diretriz sobre o
"combate a fome, a miséria e as desigualdades sociais” (artigo IX) e na éarea urbana foi
incluida uma diretriz sobre “desenvolvimento urbano sustentavel, (...) e o fomento aos
negocios de impacto social e ambiental” (artigo XVIII). As alteragdes legislativas supriram
lacunas e tornaram a lei do PPA mais alinhada aos preceitos constitucionais do pais, que
embora ndo tenham impactos significativos nos processos de tomada de decisao, demonstram
uma resisténcia de setores politicos, sociais € da burocracia por meio da manutencdo de

pautas estruturais na agenda publica.

O PL do PPA 2020-2023 apresentado pelo Executivo Federal ao Congresso nao fazia
referéncia aos ODS e a diretriz VII proposta pelo parlamento referente “a persecugdo das
metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Organizagdo das Nagoes Unidas”,
claramente insuficiente para afirmar o compromisso do pais com a Agenda 2030, e mengao

isolada aos ODS no PPA 2020-2023 foi alvo do tnico veto presidencial ao PL do PPA.
O veto foi justificado com o seguinte argumento:

(...) o dispositivo, ao inserir como diretriz do PPA 2020-2023 a persecugdo
das metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdavel da Organizagdo
das Nagoes Unidas, sem desconsiderar a importdncia diplomdtica e politica
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Organizacdo das Nagoes
Unidas, acaba por dar-lhe, mesmo contrario a sua natureza puramente
recomendatoria, um grau de cogéncia e obrigatoriedade juridica, em
detrimento do procedimento dualista de internalizagdo de atos
internacionais, o que viola a previsdo do art. 49, inciso I, e art. 84, inciso
VIII, da Constitui¢do Federal. *

O veto considera o carater ndo legalmente vinculante dos ODS e sua “importancia

diplomatica e politica”, mas argumenta que ao ser objeto de uma diretriz do PPA estaria

Mensagem n° 743, de 27 de dezembro de 2019, disponivel em
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sendo incorporado ao sistema legal nacional, o que ¢ questiondvel dado o carater
recomendatorio das diretrizes do plano. Todavia, a real natureza do veto faz parte de uma
interpretagdo da Agenda 2030 como um processo de interferéncia externa, o que em alguma
medida esta presente nos governos anteriores, mas com um componente inédito de defesa da
soberania nacional frente a um avango de uma agenda ‘globalista’ que incentiva, entre outras

questdes, ‘a ideologia de género’, como discutiremos no proximo capitulo.

Além disso, o Congresso Nacional criou quatro programas finalisticos: dois na area de
educagdo, focados em educacao infantil e educagdo especial; um para prevencao e controle de
desmatamento e incéndios; € outro para a prote¢do e promocao dos direitos dos povos
indigenas. Esses programas abordaram agendas politicamente sensiveis para o governo,
estabelecendo metas como a reducdo de 90% do desmatamento e incéndios ilegais,
atendimento de 100% das comunidades indigenas, e metas relacionadas ao Plano Nacional de

Educagao (PNE) nos programas de educacao.

A ENDES, entregue informalmente ao novo governo, ndo foi mencionada na dimensdo
estratégica do plano, mas foi utilizada para organizagao dos programas da dimensao tatica,
por meio dos seus eixos: econdmico; institucional; infraestrutura; ambiental e social, além da

estratégia nacional de defesa (Brasil, 2019).

A extrema simplificagdo e exiguidade das informagdes da dimensdo titica limita a andlise
sobre o enquadramento do desenvolvimento sustentavel no PPA. Os termos ‘desenvolvimento
sustentavel’ e ‘sustentabilidade’ foram mencionados seis vezes, em cinco programas, menos
de 10% do total. Estas meng¢des pontuais ndo permitem uma analise setorial ou por eixo. Ao
ampliar a pesquisa para o termo ‘sustentavel’ ha menc¢des em 17 programas, das quais 10
estdo relacionadas a redacdo da diretriz XIII, que corresponde a unica diretriz ambiental do

plano, ou seja, apenas sete mengdes estdo no nivel de objetivos, metas ou indicadores.

A maior parte dos programas que mencionam a sustentabilidade estdo relacionados as
tematicas ambiental, regional e povos e comunidades tradicionais, como nos PPAs anteriores,
notadamente os programas de ‘uso sustentavel da biodiversidade e dos recursos naturais’,
‘qualidade ambiental urbana’, ‘mudanca do clima’, ‘gestdo de riscos e desastres’, ‘recursos
hidricos’, ‘saneamento bésico’, ‘prevencdo e controle do desmatamento e dos incéndios nos
biomas’, ‘povos indigenas’ e ‘agricultura familiar’. Os demais se relacionam a agropecuaria,

em seus diversos programas, incluindo o programa ‘Agropecudria Sustentavel’ que em
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conjunto com os programas ‘Energia Elétrica’ e ‘Geologia, Mineracdo e Transformacao
Mineral’ formam a triade de areas com maior historico de degradacdo ambiental e que

durante todos os ciclos do PPA analisados tem a preocupacao de se ligar a sustentabilidade.

Nos relatorios de monitoramento®, as mengdes aos ODS e a Agenda 2030 foram pontuais.
Entre 2020 e 2022, apenas duas areas relataram agdes referentes a Agenda 2030. A Embrapa
deu continuidade ao processo de internalizagdo dos objetivos em suas atividades. Houve
também uma mengao ao programa ‘“Mapeando os ODS na Minerac¢ao Brasileira”, com foco
na premiacdo de melhores praticas da mineragdo artesanal e em pequena escala. Apesar de
poucas referéncias nos relatérios de monitoramento, outras institui¢des além da Embrapa
mantiveram os ODS em seus planejamentos e gestdo mesmo em um ambiente notoriamente

adverso. Algumas dessas iniciativas serdo objeto do proximo capitulo.

Poucos meses apds a entrega do PPA, foram apresentadas as Propostas de Emendas
Constitucionais (PEC) n°® 187, 188 e 189, que visavam ampliar a flexibilizagao do processo
alocativo ao desvincular receitas de despesas especificas, desindexar despesas, especialmente
em relagdo ao saldrio-minimo, e desobrigar despesas constitucionalmente estabelecidas,
ganhando a alcunha de PECs 3D (Couto; Cardoso Junior, 2020b). Além disso, a PEC
188/2019 apresentava uma proposta de regulagao do artigo 174 da CF/1988 que trata do
planejamento governamental, o mesmo que o PL de governanca buscou também

regulamentar.

A PEC 188/2019 apresentada, pelo Senador Fernando Bezerra (MDB/PE), ex-ministro da
Integracdo do governo Dilma, e subscrita por um ter¢o dos senadores, desde expoentes da
extrema-direita como Jorginho Mello (PL/SC) e Marcos do Val (PODEMOS/ES), passando
por nomes do centrdo como Ciro Nogueira (PP/PI) e Rodrigo Pacheco (DEM/MGQG), até a
senadora Simone Tebet (MDB/MS), ministra do Planejamento e Or¢amento no terceiro
governo Lula, tinha como foco principal agdes de carater fiscal, em sua maioria, de
flexibilizacdo de despesas visando o ajuste fiscal, mas também incluiu uma proposta
regulacdo do artigo 174 da CF/1988, extinguindo o PPA, substituindo-o por um or¢amento

plurianual.

8 Os Relatérios anuais de avaliagho do PPA — 2020-2023, estio disponiveis em
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/paginas/monitoramento-2020-20
23

150


https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/paginas/monitoramento-2020-2023
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/paginas/monitoramento-2020-2023

As PECs nao foram aprovadas, em grande medida, devido a repercussdo negativa,
principalmente da proposta de extingdo de municipios (PEC 188/2019) a partir de critérios de
arrecadagdo. Apesar disso, o apoio do governo a extingdo do PPA, substituindo-o por um
orgamento plurianual, indica sua visdao sobre o processo de planejamento governamental que

se reduz a aspectos de governanga e gestdo, com foco na questao fiscal.

IV:3.2 - Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD)

A ENDES foi elaborada por determina¢ao do CIG no final do governo Temer e entregue
informalmente ao novo presidente durante a transi¢do de governo, como apresentado na
secdo anterior. Embora tenha sido utilizada no PPA, a ENDES nunca foi formalizada. Por
recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), visando a elaboragdo de um
documento de planejamento de longo prazo que orientasse o planejamento de médio e curto
prazo, a ENDES foi revisada, renomeada de Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD) e

publicada em 2020.

O Decreto n° 10.531, de 26 de outubro de 2020%, instituiu a Estratégia Federal de
Desenvolvimento 2020-2031, com o “(...) objetivo de definir a visdo de longo prazo para a
atuagdo estavel e coerente dos orgdos e das entidades da administragcdo publica federal
direta, autdarquica e fundacional”. A elabora¢ao de uma versao "mais enxuta e adaptada da
ENDES" (Entrevista 14), realizada apenas dois anos apds sua criagdo e posteriormente a
elaboracdo do PPA, invertendo a logica de orientagdo, foi tanto uma resposta as demandas do
TCU quanto uma oportunidade para revisar a ENDES e ajustd-la ao programa do novo

governo.

A substituicdo do termo ‘nacional’ por ‘federal’ no titulo da EFD, juntamente com sua
publicacdo por decreto, reflete a escolha de focar a estratégia apenas no ambito do Executivo
Federal. Uma estratégia nacional pressupde uma articulacdo entre diferentes niveis de
governo, sociedade civil e os trés poderes, além de idealmente ser formalizada em nivel de lei
com a devida discussdo e aprovacao do Parlamento. A opg¢do por uma estratégia federal reduz
a pressao por incluir esses elementos nacionais e permite a criacdo por meio de decreto, ato

do Poder Executivo. Além disso, a EFD foi elaborada e gerida pela Secretaria de Gestao/ME,

&6 As citacdes referentes a EFD sdo do Decreto n° 10.531, de 26 de outubro de 2020, disponivel em

151


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/d10531.htm

j& responsavel pelos planejamentos setoriais, tornando o PPA ainda menos relevante, em

linha com a visdo de reducdo da funcio planejamento a gestao.

Em termos de estrutura, a EFD segue a mesma organizagdo da ENDES, ou seja, eixos e
diretrizes que se desdobram em indices-chave, metas, vinculadas aos cenarios
macroecondmicos, desafios e orientagdes. A diretriz principal de elevagdo da renda e
qualidade de vida com redugao das desigualdades e seu indice-chave, o IDH, foram mantidos.
Assim como as diretrizes e indices dos eixos econdmico, institucional e infraestrutura, o que

indica um alinhamento entre as estratégias nestes temas.

No eixo social também foi observado um alinhamento, em que foi mantida a diretriz, mas
incluido um indice-chave do Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA)
publicado pela OCDE e Inep/MEC. Importante ressaltar que a meta referente ao indice de
populagdo abaixo da linha de pobreza para 2031, um ano apds a conclusao dos ODS, no
cenario transformador, ndo previa sua erradicacdo, o que ¢ revelador das prioridades e da

ambic¢ao da EFD.

As principais mudangas ocorreram no eixo ambiental. A diretriz da ENDES foi alterada,
retirando a men¢do a “framsi¢do para uma economia de baixo carbono” e excluindo o
indice-chave relacionado as emissdes de gases de efeito estufa (Banco Mundial), refletindo a
posi¢ao de um governo que nega as mudancas climaticas. Os indices de desmatamento da
Amazonia e Cerrado, produzidos pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),
também foram suprimidos. Esses foram substituidos por indices agregados, como: (i) Indice
de Performance Ambiental (Environmental Performance Index - EPI) da Yale Center for
Environmental Law and Policy; (i1) Poupanga genuina (Adjusted Net Savings) do Banco
Mundial; e (iii) Superavit ecologico da Global Footprint Network. Além disso, foram
incluidos indices-chave relacionados a agenda marrom, como 4agua, esgoto e residuos solidos,
que seriam o foco da politica ambiental do governo Bolsonaro. Este tema e os atritos com o
INPE sobre a apuragdo e divulgagdo dos indices de desmatamento serdo abordados no

proximo capitulo.

O foco da ENDES no alinhamento com a Agenda 2030 ¢ os ODS também foi radicalmente
alterado. Todas as mengdes aos ODS foram suprimidas. As 71 men¢des ao termo
‘desenvolvimento sustentavel’ presentes na ENDES foram reduzidas a quatro na EFD: (i)

uma orientagdo no eixo ambiental relacionada ao “desenvolvimento sustentavel na
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agricultura e a ampliagdo do acesso a novos mercados”, e (ii) trés orientacdes do eixo social,

sendo duas ligadas a educacdo e uma a reducao da pobreza e desigualdades sociais.

Desta forma, apesar dos avangos em termos de inclusao de temas e de linguagem entre o PPA
2020-2023 e a EFD, a visdo de desenvolvimento sustentadvel do governo Bolsonaro radicaliza
a identidade entre desenvolvimento e crescimento econdmico, ndo apenas na primazia da
dimensao econdmica sobre as demais, mas na exclusiao das meng¢des centrais as mudancas
climaticas. Estas posi¢des serdo ainda mais radicalizadas nos discursos presidenciais de
Bolsonaro na Assembleia Geral da ONU, em uma guinada em relagdo aos governos
anteriores que utilizaram o espaco internacional para dar visibilidade as suas agendas
positivas. O governo Bolsonaro a utilizara como palco para uma comunicagado direta com seu
publico doméstico radicalizado. Os discursos presidenciais na Assembleia Geral da ONU

serdo objeto da proxima secao.

IV4. A DINAMICA DOS PRONUNCIAMENTOS PRESIDENCIAIS NA
ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS

A visdo sobre desenvolvimento sustentavel expressa nos planos nacionais entre 2012 e 2022
variou consideravelmente, em termos conceituais, da relacdo entre suas dimensoes € de forma
marcada entre os governos. As agendas globais de desenvolvimento tiveram papel pouco
relevante em termos de orientacdo estratégica do planejamento, mesmo no periodo de maior
convergéncia. Este fato possui multiplas causas e explicacdes discutidas nas segdes

anteriores.

Nesta secdo, serdo analisados os discursos presidenciais nas Assembleias Gerais das Nagdes
Unidas, com foco na representacdo do desenvolvimento sustentdvel e da Agenda 2030. A
triangulagdo entre as fontes de informagdes, planos e discursos, permite estabelecer uma
comparac¢do entre a previsao formal e, em grande medida, estatica do planejamento nacional
doméstico, principalmente dos PPAs apresentados no primeiro ano de governo, € a posi¢ao
internacional da lideranca politica brasileira no contexto de cada ano, ressaltando as
interacdes entre as dindmicas doméstica e internacional. O anexo VI apresenta as fontes de
todos os discursos analisados, sendo que as citagdes diretas utilizadas nas proximas subsegdes

serdo referenciadas apenas pelos anos em que foram proferidas®’.

67 Conforme apresentado no anexo VI os discursos presidenciais na AGNU estdo disponiveis na Biblioteca
Digital da Presidéncia da Republica (Ltips./www.biblioteca.presidencia.gov.br/discursos/) e em Gongalves,
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O periodo entre 2012 e 2022 foi caracterizado pela ascensdo da China como poténcia global,
pela guerra civil na Siria, pela eleicdo de Donald Trump para a presidéncia dos EUA, pela
saida da Gra-Bretanha da Unido Europeia (Brexit), pela pandemia da covid-19 e pela
anexagdo da Criméia e posterior invasdo da Ucrdnia pela Russia. Esse contexto e outros

eventos globais tiveram efeitos sobre os discursos presidenciais.

V4.1 - Consolidacdo das agendas de desenvolvimento internacionais (2012-2015)

A presidenta Dilma Rousseff ndo deu a politica externa a mesma prioridade observada nos
governos Lula. O foco manteve-se no alinhamento com os BRICS®, particularmente na
criacdo do Novo Banco de Desenvolvimento do bloco, no fortalecimento da integracao
regional por meio do Mercosul, Unasul e CELAC®, e na defesa de uma ordem multipolar
com reformas do sistema multilateral, em particular da ONU e Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC). Além disso, houve participacdo ativa nos foruns globais, como o G20,
COP21, nas negociagdes da agenda p6s-2015 e do Acordo de Paris. No entanto, a diplomacia
presidencial, caracteristica dos governos FHC e Lula, perdeu centralidade (Lessa; Becard;
Galvao, 2020), mesmo em um periodo em que o pais sediaria a Copa do Mundo (2014) e as
Olimpiadas (2016), eventos que sinalizavam uma crescente importancia brasileira no cenario

internacional.

Os discursos da presidenta Dilma nas assembleias gerais foram fortemente influenciados pela
realizacdo da Rio+20, em 2012, e pelo estabelecimento da Agenda 2030, em 2015. No que
diz respeito a visdo de desenvolvimento sustentdvel expressa nos discursos, houve coeréncia
na defesa da estratégia de desenvolvimento marcada pelo crescimento econdmico e inclusdao
social, como expresso no planejamento doméstico. Neste sentido, os discursos buscaram
expor os avancos da estratégia de desenvolvimento brasileira e influenciar o debate
internacional, no periodo de negociacdo dos ODS, para a priorizacdo da dimensdo social do

desenvolvimento sustentavel.

O discurso de 2012 foi marcado pela realizagdo da Rio+20, poucos meses antes da

Assembleia Geral da ONU, descrita pela presidenta como “a maior e mais participativa

Meira e Gondim (2024)
(https://www.kaggle.com/datasets/pascoalgoncalves/discursos-presidentes-civis-do-brasil-1985-2022 )

8 Acronimo utilizado para designar o grupo formado no final da primeira década dos anos 2000 por paises
emergentes: Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul.

6 As siglas referem-se ao Mercado Comum do Sul (Mercosul), Unido das Na¢des Sul-Americanas (Unasul) e
Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC).
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conferéncia da historia das Nagoes Unidas” (2012), reforcando o legado da Rio-92. A visdo
de desenvolvimento foi balanceada entre as trés dimensdes da sustentabilidade, ressaltando a
tarefa delegada pela Rio+20 de negociagdo dos ODS como o “ponto de partida para uma
agenda de desenvolvimento sustentdavel para o século XXI, com foco na erradicagdo da

pobreza, no uso consciente dos recursos naturais e nos padroes sustentdaveis de produc¢do e

consumo” (2012).

Em 2013, o tema da Assembleia Geral foi a agenda de desenvolvimento pds-2015. Em
consonancia com a estratégia brasileira houve uma enfatica defesa da dimensao social do
desenvolvimento sustentavel. Nas palavras da presidenta, “o combate a pobreza, a fome e a
desigualdade constitui o maior desafio de nosso tempo” e “o grande passo que demos no Rio
de Janeiro foi colocar a pobreza no centro da agenda do desenvolvimento sustentavel”
(2013). O discurso também foi marcado pela revelagdo de que a Agéncia de Seguranca
Nacional dos EUA havia espionado a presidenta Dilma Rousseff, seus assessores proximos e
a Petrobras, conforme os vazamentos de Edward Snowden, ocorridos dias antes da

Assembleia.

O discurso de 2014 foi influenciado pelas elei¢cdes presidenciais brasileiras, que ocorreram
dias apos a AGNU. Neste contexto, houve maior énfase nas conquistas domésticas, como o
alcance das metas do ODM de reducdo da mortalidade infantil (ODM 4) e da universalizacao
do ensino fundamental (ODM 2) antes do prazo, além da reducdo do desmatamento da
Amazonia e da saida do pais do Mapa da Fome. Sobre a agenda pos-2015, a presidenta
ressaltou o carater universal dos ODS “aplicaveis tanto a paises desenvolvidos quanto aos em

desenvolvimento” e focou na importancia de

definirmos meios de implementagdo que correspondam a magnitude das
dificuldades que nos nos comprometemos a superar. Precisamos ser
ambiciosos em matéria de financiamento, cooperag¢do, constru¢do de
capacidades nacionais e transferéncia de tecnologias, sobretudo em favor
dos paises menos desenvolvidos. (2014).

Essas posi¢des foram incorporadas na posi¢do brasileira nas negociagdes dos ODS, como
discutiremos no proximo capitulo, e resultou na formulagdo de um objetivo especifico sobre
parcerias ¢ meios de implementacdo (ODS 17) e metas sobre parcerias e meios de

implementag@o em todos os ODS.

Na Assembleia Geral de 2015 foram estabelecidos a Agenda 2030 e os ODS, com aprovagao

unanime dos 193 Estados-membro. No discurso, a presidenta ressaltou que os ODS eram um
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legado da Rio+20 e que “a ONU ampliou suas iniciativas incorporando a Agenda 2030 e os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel” (2015). Ao longo do discurso, foram feitas
diversas mengdes ao desenvolvimento sustentdvel, com prioridade a dimensao social, mesmo
dentro de uma visdo equilibrada da sustentabilidade. A presidenta sublinhou a importancia
das “questoes relativas ao meio ambiente, ao fim da pobreza, ao desenvolvimento social e
econémico e ao acesso a servigos de qualidade.” (2015), além de reafirmar “o preceito da
Rio+20, que é afirmar que é possivel crescer, incluir, conservar e proteger” (2015). Por fim,
foram destacados o papel do Novo Banco de Desenvolvimento dos BRICS no financiamento
dos ODS e a ligagao entre o estabelecimento do ODS 2 e a politica brasileira de erradicacao

da fome, que batizou o objetivo como “Fome Zero” (2015).

Os discursos refletiram as agdes brasileiras no ambito da conclusdo dos ODM e negociacdo
dos ODS, representando as posicdes € as estratégias, também constantes no planejamento
doméstico, com énfase na dimensdo social do desenvolvimento sustentavel. O uso enfatico
das agendas internacionais de desenvolvimento, muito influenciada pela conclusdo dos ODM
e negociagdo dos ODS, contrasta com a virtual auséncia destas agendas no planejamento
governamental do pais. Como ¢ esperado em discursos presidenciais em foruns
internacionais, o foco foi dado aos avangos e conquistas, mesmo com incoeréncias como o
compromisso de combate as mudangas climdticas e o uso do Pré-Sal como uma das forgas

motrizes do desenvolvimento do pais.

IV4.2 - Necessidade de legitimacdo externa (2016-2018)

As prioridades da politica externa do governo Temer incluiram uma maior aproximagao com
os paises centrais, com foco em acordos comerciais, como nas negocia¢des do acordo entre
Mercosul e Unido Europeia. No que diz respeito a integragdo regional, o governo buscou
flexibilizar normas do Mercosul para viabilizar acordos bilaterais e houve um afastamento da
Unasul. A relagdo com a China, maior parceiro comercial do pais, foi conduzida de forma
pragmatica. Seguindo a tradi¢do da diplomacia brasileira, houve defesa do multilateralismo e
da reforma do sistema multilateral, em particular do Conselho de Seguranca da ONU, além
de apoiar a solucdo de dois Estados para o conflito Israel-Palestina e o fim do embargo

econdmico a Cuba.

Com o afastamento da presidenta Dilma em maio e seu impeachment em agosto de 2016, o

primeiro discurso de Temer na Assembleia Geral da ONU ocorreu apds cinco meses de
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governo € menos de um més apos o impeachment, configurando-se como uma oportunidade
para buscar legitimidade internacional e influenciar a percep¢do doméstica sobre seu
governo. Para isso, a politica externa foi crucial como uma via de legitimagdo de um governo
altamente contestado. Essa necessidade de legitimagdo fica explicita na seguinte passagem,
do discurso de 2016: “o Brasil acaba de atravessar processo longo e complexo, regrado e
conduzido pelo Congresso Nacional e pela Suprema Corte brasileira, que culminou em um
impedimento. Tudo transcorreu, devo ressaltar, dentro do mais absoluto respeito
constitucional” (2016). Ele complementou mencionando "um processo de depuragdo de seu

sistema politico" (2016), em uma alusao a Operagao Lava Jato.

Os discursos de Temer na Assembleia Geral da ONU foram caracterizados pela tentativa de
equilibrio entre a defesa do desenvolvimento sustentdvel, com constantes referéncias a
Agenda 2030 e aos ODS, e a énfase na dimensao econdmica. As referéncias aos ODS foram
reiteradas: “a Agenda 2030, Senhor Presidente, é a maior empreitada das Nagoes Unidas em
prol do desenvolvimento.” (2016) e prossegue “a prosperidade e o bem-estar no presente ndo
podem penhorar o futuro da humanidade. (...) é necessario crescer de forma socialmente
equilibrada com respeito ao meio ambiente. O planeta é um so. Nao hd plano B.” (2016). Em
seguida as falas sobre sustentabilidade, o presidente pondera que o “desenvolvimento
depende, também, do comércio.” (2016), rechacando as medidas protecionistas, em particular
dos paises da Unido Europeia com base em medidas sanitérias e fitossanitarias, e enaltece a
agricultura como “moderna, diversificada e competitiva” fazendo do “Brasil um fator de
seguran¢a alimentar”, pois “produzimos para nos mesmos e ajudamos a alimentar o

mundo” (2016).

No ano seguinte a abordagem foi similar. Temer destacou inicialmente o “compromisso do
Brasil com o desenvolvimento sustentavel” que “permeia nossas politicas publicas e nossa
atuagdo externa”, tendo “a Agenda 2030 como eixo de nossas atividades”. Em seguida,
tratou das reformas liberais, concluindo que “o novo Brasil que esta surgindo das reformas é
um pais mais aberto ao mundo” e enfatizou o equilibrio fiscal, afirmando que “sem

responsabilidade fiscal, a responsabilidade social ndo passa de discurso vazio” (2017).

Em seu ultimo discurso, o presidente destacou a Agenda 2030 e o Acordo de Paris como
“verdadeiros marcos, que nos colocam no caminho do crescimento economico com justi¢a
social e respeito ao meio ambiente”, afirmando que o “compromisso de primeira hora do

Brasil com o desenvolvimento sustentdivel permanece inequivoco.” (2018). Ele também
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destacou a ampliagdo das areas protegidas no Brasil, em particular as marinhas, que dobraram
entre 2016 e 2018, e tratou da matriz energética do pais baseada em recursos renovaveis.
Logo apds, enfatizou que o desenvolvimento do pais “depende de mais fluxos internacionais
de comércio e investimentos” € que € a partir da “abertura ao outro — e ndo na introspecgdo e

no isolamento — que construiremos uma prosperidade efetivamente compartilhada” (2018).

Por fim, vale destacar as falas de Temer sobre o desmatamento da Amazonia Em 2017, ele
mencionou a “boa noticia de que os primeiros dados disponiveis para o ultimo ano ja
indicam a diminui¢do de mais de 20% do desmatamento” (2017), e no ano seguinte, afirmou

que “hoje, temos, na Amazonia brasileira, taxa de desmatamento 75% mais baixa do que em

2004.” (2018).

Os dados do INPE indicam que 2004 foi o pico historico do desmatamento, com quase 28 mil
km?, e que esse numero caiu constantemente até 2012, quando chegou a 4,5 mil km?. No
entanto, o desmatamento subiu de 6,2 mil km? em 2015 para 7,9 mil km? em 2016,
mantendo-se nesse patamar até¢ 2018, o que sugere que os primeiros dados de 2016 nao se
confirmaram e que a comparacao com o ano de maior desmatamento pouco revela sobre o

comportamento do desmatamento e as agdes do governo Temer.

Os discursos do presidente Temer na Assembleia Geral da ONU, assim como expresso na
ENDES, buscaram equilibrar as referéncias ao desenvolvimento sustentavel e a Agenda 2030
e os ODS com o viés neoliberal e fiscalista da dimensdo econdmica, claramente prioritaria.
Para além da evidente necessidade de obtencao de legitimidade, a presenca dos ODS nos
discursos reflete a continuidade das a¢des conduzidas por instituicdes publicas, especialmente
pelo MRE, em relacdo as agendas internacionais de desenvolvimento, destacando o papel de
servidores publicos como SDG champions, tema que serd abordado no proximo capitulo.
Essa ambiguidade também marcou a gestdo das politicas publicas e a governanga doméstica

dos ODS, tema que sera discutido no proéximo capitulo, sob a hipdtese de ‘SDG washing’.

1V 4.3 - Isolamento e luta contra globalismo (2019-2022)
Em 2018, durante a campanha eleitoral, o entdo candidato Jair Bolsonaro declarou que, se

eleito, tiraria o Brasil da ONU, em resposta a um parecer do Conselho de Direitos Humanos
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da organizagdo favoravel a candidatura do ex-presidente Lula, que estava preso na época’.
Em junho de 2020, no auge da pandemia de covid-19, Bolsonaro ameacou retirar o Brasil da
OMS, acusando a organizacdao de ter um ‘viés ideologico’, um movimento semelhante ao
realizado por Donald Trump nos EUA”'. Além disso, o governo brasileiro optou por nio
apresentar o segundo Relatorio Nacional Voluntario (RNV) dos ODS poucos meses antes do
Foérum Politico de Alto Nivel de 2019 e desistiu de sediar a Conferéncia das Nacodes Unidas
sobre as Mudangas Climaticas (COP 25) da Convenc¢do Quadro das Nagdes Unidas sobre a

Mudanga do Clima (UNFCCC na sigla em ingl€s) no mesmo ano.

A ascensao de um governo de extrema direita no Brasil resultou na rejeicdo de elementos
criticos da ordem liberal internacional, como o multilateralismo, o multiculturalismo e o
regionalismo, que tradicionalmente orientavam a diplomacia brasileira (Casardes; Farias,
2022). O populismo de extrema direita de Bolsonaro se caracterizou por um discurso
anti-globalista, opondo-se as instituicdes internacionais em nome de uma narrativa
nacionalista e pro-soberania. Nesse contexto, a sociedade, tanto internacional, quanto
nacional, seria dividida entre aliados e inimigos, sendo os ltimos qualquer ator ou institui¢do

que nao estivesse alinhada as posi¢des do governo (Sa Guimaraes; Silva, 2021).

Além do rompimento com a tradi¢do diplomatica, a politica externa do governo Bolsonaro
refletiu sua ideologia de extrema direita através de uma série de decisdes e alinhamentos. O
governo adotou um alinhamento quase automatico com os Estados Unidos sob Trump,
enfrentou tensdes com a China, principal parceiro comercial do Brasil, e se afastou da
UNASUL, ao incentivar a criagdo do Forum para o Progresso da América do Sul (PROSUL).
No cenario internacional, o Brasil demonstrou ceticismo em relagdo a acordos ambientais e
de direitos humanos, promovendo uma agenda nacionalista e conservadora em oposi¢do as

forcas progressistas e ‘globalistas’ (Casardes; Farias, 2022).

Os discursos de Bolsonaro na Assembleia Geral das Nagdes Unidas focaram pouco na
politica externa, exceto por algumas mencdes a ascensdo do Brasil a OCDE, a participacao

em missdes de paz no Haiti, Libano e Republica Democratica do Congo, e as agdes da

70 Para maiores informagdes ver
https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/08/18/bolsonaro-diz-que-vai-tirar-brasil-da-onu-se-for-
eleito-presidente.ghtml

™ Para maiores informagdes ver
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/afp/2020/06/05/bolsonaro-ameaca-retirar-brasil-da-oms-por-trabalha

r-com-vies-ideologico.htm
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https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/08/18/bolsonaro-diz-que-vai-tirar-brasil-da-onu-se-for-eleito-presidente.ghtml

Operacao Acolhida para a migracdo de venezuelanos. Seu foco principal era a comunicacao

direta com o publico doméstico por meio de um discurso radicalizado.

As primeiras frases de 2019 davam o tom dos discursos do presidente ao declarar: “primeiro
obrigado a Deus pela minha vida. (...) pela oportunidade de restabelecer a verdade, o que é
bom para todos nos”. Ele continuou afirmando que apresentava “um novo Brasil, que
ressurge depois de estar a beira do socialismo” (2019). Durante a pandemia, seu discurso se
intensificou contra medidas de isolamento social e vacina¢do, promovendo o ‘tratamento

precoce da doenca’ e acusando a imprensa de politizar o virus e espalhar panico (2020).

Em relagdo a visdo sobre desenvolvimento sustentavel, ha mengdes esparsas e gerais ao
termo, como “em primeiro lugar, meu governo tem um compromisso solene com a
preserva¢do do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel em beneficio do Brasil e do
mundo” (2019) ou “quero lembrar que, também na drea do desenvolvimento sustentavel, o
patrimonio de realizagoes do Brasil ¢ fonte de credibilidade para a agdo internacional do
nosso pais. Em matéria de meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, o Brasil é parte da

solugdo e referéncia para o mundo.” (2022).

Na dimensao ambiental foram destacadas a matriz energética brasileira, baseada em recursos
naturais renovaveis, assim como nos governos anteriores, a agricultura de baixo carbono,
apresentada de forma indistinta entre pratica e potencial, e as areas protegidas do pais, com
foco em dois elementos que foram constantes nos discursos: a Amazonia € 0S povos

indigenas.

A Amazodnia foi retratada como uma area integralmente preservada — “somente no bioma
amazonico, 84% da floresta esta intacta” (2021) — e exaltada por seu potencial econdmico,
especialmente na exploragdo agropecuaria ¢ de minérios. Bolsonaro acusou instituigdes
internacionais ¢ ONGs de promover campanhas para prejudicar o governo e o Brasil: “a
Amazonia brasileira é sabidamente riquissima. Isso explica o apoio de institui¢oes
internacionais a essa campanha escorada em interesses escusos que se unem a associagoes
brasileiras, aproveitadoras e impatrioticas, com o objetivo de prejudicar o governo e o

proprio Brasil” (2020).

Na mesma linha, as Terras Indigenas foram tratadas como obstadculos ao desenvolvimento,
devido as restri¢des a exploragdo de recursos naturais, como no “caso das reservas lanomami

e Raposa Serra do Sol. Nessas reservas, existe grande abundancia de ouro, diamante, urdnio,
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niobio e terras raras, entre outros” (2019). Os povos indigenas foram retratados como sendo
mantidos em condic¢des primitivas afirmando que "algumas pessoas, de dentro e de fora do
Brasil, apoiadas em ONGs, teimam em tratar e manter nossos indios como verdadeiros
homens das cavernas” (2019), concluindo que “o ambientalismo radical e o indigenismo
ultrapassado e fora de sintonia com o que querem os Povos Indigenas, representam o atraso,
a marginalizagdo e a completa auséncia de cidadania” (2019) e que “indio ndo quer ser

latifundiario pobre em cima de terras ricas” (2019).

Nessa perspectiva, hd uma radicalizagdo da visdo do meio ambiente, visto primordialmente
como um recurso econdmico, ¢ a legislacio ambiental considerada um entrave ao
desenvolvimento, impedindo “aproveitar de forma sustentavel todo nosso potencial” (2019) e
um retorno a visdo da ditadura militar de preservacdo como ameaga a soberania, como
resumido na seguinte frase: “rechacamos as tentativas de instrumentalizar a questdo
ambiental ou a politica indigenista, em prol de interesses politicos e economicos externos, em

especial os disfar¢ados de boas intengoes” (2019).

A visdo de desenvolvimento expressa nestes discursos ¢ de uma identidade absoluta com
crescimento econdmico, com uma defesa enfatica do agronegodcio brasileiro. A afirmagdo de
que “nossa moderna e sustentavel agricultura de baixo carbono alimenta mais de 1 bilhdo de
pessoas no mundo e utiliza apenas 8% do territorio nacional” (2021) exemplifica essa
postura. Além disso, defende uma abertura irrestrita da economia e uma diminui¢do da
atuacdo estatal, por meio “da desburocratizagdo, da desregulamenta¢do” (2020) afirmando
que “ndo pode haver liberdade politica sem que haja também liberdade economica. E

vice-versa. O livre mercado, as concessoes e as privatizagoes ja se fazem presentes hoje no

Brasil” (2019).

A abordagem da dimensao social foi centrada na defesa radical da liberdade individual e do
conservadorismo, especialmente no aspecto religioso. O presidente afirmou que “a liberdade
¢ o bem maior da humanidade" (2020) e fez um apelo "a toda a comunidade internacional
pela liberdade religiosa e pelo combate a cristofobia” (2020). Ele retratou o Brasil como “um
pais cristdo e conservador que tem na familia sua base” (2020), e descreveu a si mesmo
como “um presidente que acredita em Deus, respeita a Constitui¢do e seus militares, valoriza
a familia e deve lealdade a seu povo” (2021). Além disso, refor¢ou a visao de que o povo
brasileiro acredita em “Deus, Patria, familia e liberdade” (2022). O conservadorismo

extremo do governo também se manifestou em discursos que incitavam o panico moral em
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relacdo a chamada 'ideologia de género'. Bolsonaro declarou que “a ideologia invadiu nossos
lares para investir contra a célula mater de qualquer sociedade saudavel, a familia. Tentam
ainda destruir a inocéncia de nossas criangas, pervertendo até mesmo a identidade mais

basica e elementar, a biologica” (2019).

Quanto a Agenda 2030 e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), houve apenas
uma mengdo isolada, ao abordar os impactos da guerra na Ucrania sobre os precos de
alimentos, combustiveis e outros insumos afirmando que “estes impactos nos colocam a
todos na contramdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdavel” (2022). Em 2021,
Bolsonaro mencionou a antecipagdo do objetivo de alcancar a neutralidade climéatica de 2060

para 2050, mas sem detalhar acdes concretas.

A Agenda 2030 e os ODS eram vistos como parte de uma agenda progressista das Nagoes
Unidas e foram alvo de criticas e desinformagdo. O governo ignorou em grande parte a
existéncia dos ODS e, por vezes, agiu em contradi¢ao com eles. Alguns representantes do
governo e apoiadores notorios disseminaram uma narrativa anti-globalista, retratando a
Agenda 2030 como uma tentativa de estabelecer um governo global que minaria as
soberanias nacionais € promoveria a ‘ideologia de género’ e o fim das liberdades individuais,
como ilustra o titulo do livro de um notdrio negacionista, Passaporte 2030: o Sequestro

Silencioso da Liberdade (Fiuza, 2022).

Os discursos de Bolsonaro na AGNU, com um tom mais belicoso e radicalizado em
comparacao ao adotado nos instrumentos de planejamento, eram direcionados a mobilizacao
do publico doméstico e refletiam a visdo de desenvolvimento do governo, baseada em um
neoliberalismo radical, conservadorismo, autoritarismo € no crescimento econdmico
fundamentado na exploracdo de recursos naturais, apesar das vagas referéncias ao
desenvolvimento sustentavel. Nesse cenario, a atuacdo da burocracia para manter os ODS na
pauta foi bastante limitada. Ainda assim, ao final do periodo, o pais nao se retirou da ONU,

da OMS, do Acordo de Paris ou da Agenda 2030.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS

O processo de planejamento governamental nacional, que remonta a meados do século XX no
Brasil, foi retomado com a promulgac¢do da CF/1988, apds um interregno nas décadas de

1980 e 1990, e estruturado a partir de normativas adotadas no final dos anos 1990 e inicio dos
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anos 2000. Durante o segundo governo FHC (1999-2002), foram definidos os principios e
metodologia do PPA e do ‘Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal’, que formaram a
base para a constru¢do dos planos a partir do PPA 2000-2003. Ao mesmo tempo em que, em
consonancia com seu alinhamento a Nova Gestdo Publica, instituiu normativas que deram
énfase a gestdo fiscal e ao controle, em detrimento dos aspectos politico-estratégicos,

caracteristicas que acompanharam, em maior ou menor grau, os planos subsequentes.

O periodo entre as reformas do governo FHC e os governos petistas (2003-2015) foi marcado
pela institucionalizagdo das politicas previstas na CF/1988 e pela profissionalizacdo e
valorizagdo da burocracia federal. A formacdo de um corpo burocratico estavel,
comprometido com os preceitos constitucionais e ndo apenas com as diretrizes de cada
governo, foi essencial para o fortalecimento da capacidade de producao de politicas publicas,
do planejamento governamental e para a manutencdo das agendas internacionais de
desenvolvimento na pauta publica, apesar de seu enfraquecimento a partir de 2016, como sera

discutido no Capitulo V.

Nos governos petistas, entre 2003 e 2015, o planejamento nacional enfatizou uma estratégia
de desenvolvimento baseada no crescimento econdmico com inclusdo social, com o Estado
desempenhando um papel de protagonista. Durante esse periodo, foi estruturado um amplo
sistema nacional de participagdo social que no dmbito do PPA foi consolidado no Férum
Interconselhos, criado em 2011. Contudo, persistiram contradi¢des relacionadas a uma visao
equilibrada do desenvolvimento sustentavel, com énfase na dimensdo social, mas com falta
de integracdo com a dimensdao ambiental, refletida em iniciativas como a exploragdo do
Pré-Sal e a construgao da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, sem maiores consideragdes

sobre os impactos ambientais.

O governo Temer assumiu o poder com uma agenda de governo que havia sido derrotada nas
urnas no final de 2014, sob forte desconfianga e necessidade de legitimacao interna e externa.
A visdo de desenvolvimento como crescimento econdmico, com autonomia do setor privado
e diminuicdo da acdo estatal, seja na sua versao radical do ‘Ponte para o Futuro’ ou na versao
atenuada da ENDES, refletiu uma visdo hierarquica das dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, em que as dimensdes social e ambiental estavam subordinadas a econdmica. O
sistema de participagdo social, embora nao tenha sido completamente desmantelado, teve

suas funcdes esvaziadas e operaram, em grande medida, de maneira protocolar.
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A ascensdo de um governo de extrema direita em 2018 radicalizou as tendéncias neoliberais
do governo anterior, acrescentando um viés autoritdrio e conservador que em conjunto
resultaram em um enfraquecimento ainda maior da funcdo planejamento e das politicas
publicas em geral, a exemplo da retirada de referéncias as mudancas climaticas nas diretrizes
da EFD. Neste contexto, a dimensdo economica tornou-se ainda mais central, a dimensdo
social ficou restrita aos limites dados pela abordagem conservadora, e a dimensao ambiental
foi reduzida a exploragdo de recursos, vista, de uma forma geral, como entrave ao
crescimento. O processo de participagdo social foi praticamente interrompido desde o inicio

do governo.

Apesar das significativas diferengas entre os governos, alguns elementos relacionados ao
desenvolvimento sustentdvel foram recorrentes ao longo do periodo. Desde o PPA
2000-2003, houve uma relagdo estreita entre os programas e acdes de base regional e
territorial com o desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade. As agdes macrorregionais,
em particular nas regides Nordeste e Centro-Oeste, € em biomas, como a Amazodnia € o
Pantanal, e os programas focados em temas de base territorial local, como povos e
comunidades tradicionais, incluindo povos indigenas, quilombolas e agricultura familiar,
tiveram maior foco na questdo da sustentabilidade. A prioridade dada a esses temas variou
substancialmente entre os governos petistas e os governos Temer e Bolsonaro, mas a relagdo

com a sustentabilidade continuou presente.

Em outro extremo, setores historicamente de maior impacto socioambiental, como
combustiveis fosseis, mineracao e agronegocio, também adotaram o adjetivo ‘sustentavel’,
‘sustentabilidade’ ou o termo ‘desenvolvimento sustentdvel’ ao longo do periodo. No entanto,
dada a continuidade dos seus impactos, a associa¢do com a sustentabilidade sugere mais uma

pratica de greenwashing do que um esfor¢o genuino para mitigar seus efeitos negativos.

De uma maneira geral, persistiu uma certa identificagdo entre ‘desenvolvimento sustentavel’
e ‘sustentabilidade’ com a dimensao ambiental, o que indica mais uma restri¢ao do seu uso a
uma dimensdo especifica, do que uma priorizagcdo da base ambiental, da qual dependem os
desenvolvimentos social e economico. Essa tendéncia ¢ refor¢ada nos setores relacionados a
infraestrutura e producao, que recorrem a qualificacdao de ‘sustentabilidade’ como ‘ambiental’
ou °‘socioambiental’, indicando uma separagao entre as dimensdes do desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, a abordagem expressa nos planos revela limitagdes ao enfrentar os

desafios relacionados a integridade planetaria e a justica social, elementos fundamentais para
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a construcdo de um espago seguro e justo para a humanidade, conforme discutido no Capitulo

L

A literatura sobre os processos de difusdo e localizagdo dos ODS indica de forma recorrente a
pratica de seletividade (cherry picking), em que os objetivos globais sdo utilizados para
reafirmar praticas e prioridades pré-existentes, como nos casos do Equador (Horn; Grugel,
2018), de paises que apresentaram RNV (Forestier; Kim, 2020) e de municipios noruegueses
(Reinar; Lundberg, 2023). No caso do planejamento federal brasileiro, ocorreu um fendémeno
distinto: os planos nacionais nao refletiram o alinhamento com os objetivos globais, mesmo
nos periodos de maior convergéncia entre a estratégia nacional de desenvolvimento e essas
agendas, como entre 2012 e 2015. Trata-se de uma espécie de cherry-picking as avessas, em
que, apesar das politicas alinhadas e alguns resultados positivos, os objetivos globais nao

eram incorporados ou explicitados nos planos.

Nao ha uma explicagdo Unica para esse descolamento entre os planos e as agendas
internacionais, mas a pesquisa identificou alguns fatores que ajudam a explica-lo. Praticas
estabelecidas no planejamento e gestdo governamental, como a falta de cultura para
planejamento de longo prazo e de priorizagdo de compromissos, seja por escolha politica ou
pelo foco na gestdo fiscal e controle de curto prazo, contribuem para essa situagdo. Além
disso, a atuagdo em silos isolados na administragdo publica e a persistente desconfianca de
que as agendas internacionais representam interferéncia externa reforcam essa tendéncia. Por
fim, h4 uma busca por flexibilidade e autonomia na gestdo de agendas e programas, o que

muitas vezes resulta em estruturas constituidas fora dos PPAs.

Nos discursos da presidenta Dilma nas AGNU, influenciados pela realizacdo da Rio +20, em
2012, e pela instituicdo da Agenda 2030 na AGNU de 2015, a Agenda 2030 e os ODS foram
centrais, a partir principalmente de uma defesa da estratégia de desenvolvimento, com énfase
na dimensao social, e refletindo as contradi¢cdes do modelo de desenvolvimento adotada. A
ambivaléncia do governo Temer, cujo forte neoliberalismo, expresso em seus planos e acdes,
contrastava com a estruturacdo de uma governangca dos ODS e o alinhamento dos
instrumentos de planejamento com a Agenda 2030, caracterizou os discursos do presidente na
AGNU. Por fim, o presidente Bolsonaro rompe com as tradigdes da politica externa brasileira
e adota um tom mais radical nos discursos da AGNU, notadamente voltados ao publico

interno, e sem considerar a Agenda 2030 e os ODS.
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Os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS sobre o planejamento
governamental brasileiro foram bastante limitados, contrastando com a importancia dada aos
objetivos globais nos discursos presidenciais na AGNU e na mobilizagdo em torno da agenda
durante as administragdes Dilma e, em alguma medida, Temer. Neste contexto, € importante
compreender os arranjos institucionais e as capacidades estatais mobilizadas para a
implementagdo dos compromissos internacionais. O proximo capitulo abordard como os
governos se organizaram em torno das agendas internacionais, tanto na conclusdo dos ODM e
na negociagao dos ODS, quanto na ambigua atuagdo do governo Temer na governanga dos
ODS, levantando a hipotese de ‘SDG washing’. Por fim, sera analisada a inesperada
manuten¢do de uma estrutura estatal voltada aos ODS e suas a¢des no governo Bolsonaro,

que se opds explicitamente as pautas da Agenda 2030.

166



V. GOVERNANCA BRASILEIRA DOS ODS

INTRODUCAO

Os efeitos indutores dos processos de difusdo e localizagdo dos ODS no planejamento
governamental brasileiro foram limitados, como discutido no Capitulo IV. Apesar de uma
maior convergéncia entre a estratégia nacional de desenvolvimento, especialmente entre 2012
e 2015, e as iniciativas relacionadas a governanga dos ODM (2003-2015) e dos ODS
(2016-2018), os planos nacionais ndo refletiram plenamente esse alinhamento. A visdo de
desenvolvimento sustentdvel expressa nos planos governamentais de 2012 a 2022 variou
tanto em termos estratégicos, quanto taticos, além de apresentar divergéncias entre os
diferentes governos, o que contrastou com a énfase dada aos objetivos globais nos discursos
presidenciais na AGNU e no engajamento com a agenda durante os governos Dilma e Temer,

sendo praticamente interrompida no governo Bolsonaro.

Neste contexto, ¢ fundamental compreender os arranjos institucionais e as capacidades
estatais mobilizadas para a implementa¢do dos compromissos internacionais, ou seja, cComo
0s governos se organizaram em torno das agendas internacionais. Para isso, serdo avaliadas
as categorias analiticas definidas no Capitulo II, tanto as técnico-administrativas, que
envolvem recursos humanos e financeiros das burocracias estatais, quanto as
politico-relacionais, que tratam da capacidade de obter consensos, integrar atores e realizar
acoes de controle. Estas categorias serdo aplicadas levando em conta o papel da lideranca
politica, as a¢des de integracao horizontal e vertical, e as iniciativas de participagdo social no

processo de governanga dos ODS em nivel nacional no Brasil.

A relevancia da lideranga politica ndo se limita a sua localiza¢do institucional, seja no centro
de governo ou em um 6rgdo setorial, mas a sua capacidade efetiva de coordenar e induzir
acdes, tanto no mais alto nivel politico, quanto na atuacgdo ativa da burocracia e da sociedade
civil em interacdo com o governo. A integragdo horizontal refere-se a participacao das
institui¢des publicas na governanca dos ODS, a coordenagao entre suas agdes € ao seu papel
no processo de tomada de decisdo e engajamento com a Agenda 2030, levando em
consideragdo as relagdes de poder, sinergias e potenciais conflitos. Por sua vez, a integracao
vertical e a participacdo social na governanga nacional dos ODS s3ao moldadas pela politica

doméstica e dependem das experiéncias prévias dos atores subnacionais e sociais,
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principalmente em agendas internacionais, € dos canais de participacdo pré-existentes, que

podem variar entre cooperagdo, didlogo, resisténcia ou contraposicdo ao governo federal.

A andlise dos arranjos institucionais e das capacidades estatais na governanga brasileira dos
ODS ¢ baseada em uma investigacdo documental, com foco em relatorios e estudos
desenvolvidos no ambito da governanga nacional dos ODM, da negociacdo da agenda
p6s-2015 e da governanca nacional dos ODS. Além disso, considera-se a percep¢do dos
atores envolvidos nas agendas internacionais, incluindo representantes de governos,
sociedade civil e organismos internacionais, ao longo dos diferentes periodos. Essa
abordagem possibilitou uma analise qualitativa de conteudos formais e subjetivos
(interpretativos), oferecendo percepgdes sobre o papel dos objetivos globais nos governos e
as respostas do governo e de outros atores em relagdo a governanga nacional das agendas

internacionais.

Os achados da andlise abrangem aspectos que perpassam, em graus distintos, todos os
periodos da pesquisa. Entre eles, o engajamento dos servidores publicos atuando como
empreendedores das normas globais de desenvolvimento e a falta de priorizacao politica de
alto nivel. Além disso, observam-se duas dinamicas distintas, porém interconectadas: uma
governanga nacional que se ajusta as mudancas de mandatos presidenciais, € uma corrente
mais estavel de acdes conduzidas por outros poderes nacionais, sociedade civil organizada e

governos subnacionais, atuando em coordenagdo, didlogo ou resisténcia ao governo federal.

Outros aspectos revelam singularidades de cada periodo, como o envolvimento na conclusao
dos ODM e na negociacdo dos ODS, em um contexto de instabilidade politica e com
proeminéncia da agdo internacional do governo em parceria com paises em desenvolvimento,
entre 2012 e 2015. Entre 2016 e 2018, a gestdo ambigua dos ODS sugere a possibilidade de
um ‘SDG washing’ atipico. Ja entre 2019 e 2022, a condugdo da Agenda 2030 refletiu as
acoes de um governo abertamente contrario a agenda, mantendo uma postura contraditéria

em relacdao aos ODS.

O capitulo estd organizado em quatro secdes, além desta introdug¢do. As trés primeiras
acompanham os mandatos presidenciais brasileiros e sua relagdo com as agendas
internacionais e as interagdes com os diversos atores envolvidos com a Agenda 2030. A
primeira secdo retorna ao inicio dos anos 2000 para examinar a governanca dos ODM e como

esta experiéncia influenciou a posicdo brasileira nas negociagdes da agenda p6s-2015 e na
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governanga subsequente dos ODS. A segunda se¢do trata de um periodo de dupla transigdo:
internacionalmente, entre os ODM e os ODS, e, no contexto doméstico, entre 0s governos
Dilma e Temer. Esse periodo abrange o inicio formal da governanga nacional dos ODS, as
acoes conduzidas pela CNODS e a discussdo sobre a pratica de ‘SDG washing’. O ultimo
periodo da analise empirica aborda a ascensao da extrema direita ao poder no Brasil e seus
impactos sobre a gestdo e a producdo de politicas publicas em geral, com destaque para a
surpreendente e contraditoria preservagdo de uma estrutura administrativa voltada aos ODS,
em um governo frontalmente contrario a Agenda 2030. A ultima se¢do apresenta os

comentarios conclusivos do capitulo.

V.1 - ENGAJAMENTO NA NEGOCIACAO DA AGENDA POS-2015
(2012-2015)

O periodo entre 2012 e 2015 foi marcado pela conclusdo dos ODM e pelas negociagdes da
agenda p6s-2015. No cendrio internacional, o potencial do multilateralismo em promover
solucdes para problemas complexos estava sendo questionado. Embora o modelo de
formulacao de agendas por meio de objetivos globais tenha sido bem-sucedido ao promover o
engajamento de multiplos atores e alcancgar alguns resultados, foi criticado por sua baixa

representatividade e escopo limitado.

Os resultados da Rio+20 indicaram que a agenda pds-2015 deveria adotar um modelo
hibrido, combinando a abrangéncia e ambi¢do da Agenda 21, com base territorial e equilibrio
entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentdvel, com a simplicidade e a capacidade
de comunicacdo dos ODM, baseados em objetivos, metas ¢ indicadores. Além desse escopo
geral, ficou definido que a agenda pds-2015 seria universal, adaptada as realidades nacionais,
com mais espaco para participacao social e baseada nos resultados e desdobramentos das
diversas conferéncias tematicas das Nac¢des Unidas, como discutido no Capitulo I (ONU,

2012).

No Brasil, havia uma continuidade da estratégia de desenvolvimento baseada no
fortalecimento do mercado interno, investimentos em infraestrutura e inclusdo social, em um
contexto de multiplas crises que culminariam no impeachment da presidenta Dilma Rousseff.
Em meio a uma grave crise politica, o governo precisava concluir e apresentar um balango

das acoes relacionadas aos ODM e iniciar as negociagdes dos ODS.
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Esta secdo aborda dois contextos interligados, mas distintos: por um lado, a conclusdo e o
balango dos ODM, com énfase nas ac¢des que influenciaram a governanga dos ODS, recuando
até¢ 2003, quando a agenda do milénio foi efetivamente adotada no pais; por outro lado, as

acoes de atores estatais e nao estatais nas negociacdes dos ODS.

V.1.1 - Convergéncia de agendas: A experiéncia brasileira na governan¢a dos ODM

O processo de constru¢do dos Objetivos do Milénio (ODM) foi liderado pela OCDE, mais
especificamente pelo Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD), e por organismos
internacionais como o Banco Mundial. Esse processo teve como base uma perspectiva
neoliberal que unia crescimento econdmico via mercado mundial, como principal meio de
promog¢ao do desenvolvimento, com a superacdo de necessidades basicas, com foco na
cooperacao internacional, em uma agenda desenhada pelo Norte Global para ser aplicada no
Sul Global (De Jong; Vijge, 2021), como discutidos nos Capitulos I e II. Apesar disso, a
Cupula do Milénio, ocorrida em setembro de 2000, reuniu representantes de alto nivel de 147
Estados-membro da ONU que endossaram os objetivos globais ¢ assumiram, em diferentes
graus, agdes para sua implementagdo, incluindo uma notavel incorporacdo pela sociedade

civil organizada.

Neste contexto, ndo houve efetiva participacdo do governo brasileiro na negociagdo dos
ODM. Na Cuapula do Milénio, o governo brasileiro foi representado pelo entdo
vice-presidente, Marcos Maciel. Apesar da convergéncia entre os ODM com os interesses
historicos da diplomacia brasileira, que sempre enfatizou questdes sociais e o foco nos paises
em desenvolvimento por meio de cooperagdo internacional, transferéncia de recursos e

tecnologia, a agenda do milénio teve pouco impacto no final do governo FHC (Gresse, 2023).

No Brasil, a adesdo efetiva a Agenda do Milénio ocorreu a partir de 2003. O primeiro
governo Lula tinha como principal prioridade o ‘combate a fome’ e a ‘redugdo da pobreza’, o
que convergia com os ODM. Apesar disso, os objetivos globais foram vistos inicialmente
com desconfianga por parte do governo brasileiro, que via neles uma possivel acdo de
interferéncia externa nas politicas domésticas, de carater imperialista, ou como uma redugao
neoliberal das politicas sociais baseadas em direitos para uma agenda de satisfacao de
necessidades sociais minimas (Entrevista 7). Todavia, dentro da ampla coligacdo formada
pelo governo, havia setores que viam a agenda externa como uma oportunidade de

comunicagdo internacional das acdes do governo e como uma forma de angariar apoio
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doméstico as suas politicas a partir da agenda internacional (Entrevista 14). Esses setores
atuaram de forma alinhada com a diplomacia brasileira, atores internacionais, principalmente
o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), e segmentos da sociedade

civil para minar a resisténcia inicial a agenda internacional (Shishito, 2018).

A institucionaliza¢do da Agenda do Milénio no Executivo Federal ocorreu com a criacdo do
‘Grupo Técnico para Acompanhamento das Metas e Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio’ (Roma, 2019), instituido pelo Decreto Presidencial s/n de 31 de outubro de 2003
com o objetivo de “(...) materializar os compromissos contidos na Declara¢do do Milénio” e
“(...) subsidiar a elaboragdo de um Plano de A¢do do governo brasileiro para o alcance das

I’™. O grupo era formado

Metas e Objetivos do Milénio e monitorar o progresso do Brasi
originalmente pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, responsavel por sua coordenagao,
a Assessoria Especial do Presidente da Republica, o Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo, o Ipea e o IBGE, sendo posteriormente incorporando o Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Assim, o Grupo Técnico era composto exclusivamente por Orgdos governamentais, mas
permitia a participacdo de outros atores na condi¢cdo de convidados, com destaque para o
PNUD, mencionado nominalmente no decreto. A inexisténcia de participagdo formal da
sociedade civil, em um contexto de diversificacdo dos canais de didlogo com o governo,
chama atengdo, assim como a auséncia do Ministério das Relagdes Exteriores e dos
Ministérios da Satude, Educacao e Meio Ambiente, responsaveis pelas politicas setoriais mais

diretamente ligadas aos ODM.

Embora a coordenacdo do ‘Grupo Técnico’ estivesse sob a Casa Civil, a governanca dos
ODM no governo federal foi liderada pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SG/PR), que coordenou as iniciativas estatais, a relagdo com atores ndo-estatais e com
organismos internacionais, trabalhando em conjunto com outros 6rgaos da Presidéncia da
Republica, como a Secretaria de Assuntos Federativos (SAF/PR) e a Secretaria de Relagdes
Institucionais (SRI/PR). Essa lideranca estatal era, em grande medida, compartilhada com o

PNUD, que, como unico custodian dos objetivos globais no Sistema das Nagdes Unidas, teve

e Decreto Presidencial s/n de 31 de outubro de 2003, disponivel em

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/dnn/2003/dnn10011.htm#:~:text=Institui%20Grupo%20T%C3%A9cnico
%20para%20acompanhamento.que%20lhe%20confere%200%20art.
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protagonismo na conduc¢do da agenda do milénio e atuou em parceria com o governo federal

em diversas frentes relacionadas aos ODS.

Apesar de sua origem de ‘cima para baixo’, a implementacdo dos ODM gerou o engajamento
de diversos atores. Como discutido nos Capitulos I e II, essa aparente contradi¢ao pode ser
explicada pela forte capacidade de comunicagdo dos ODM, que apresentavam metas bem
definidas e icones de facil reconhecimento. Além disso, a sociedade civil organizada
entendeu que, mesmo sendo uma agenda limitada, os ODM poderiam servir como uma
plataforma para reivindicar demandas histdéricas, mais amplas e estruturais. Essa percepcao
também foi influenciada pela experiéncia internacional acumulada por estes atores,
principalmente desde a Rio-92, conforme discutido nos Capitulos I e II (Galvao; Bastos

Lima; Ramiro, 2023).

A sociedade civil brasileira possui um historico de lutas que se fortaleceu durante a
resisténcia a ditadura militar, foi determinante no processo de redemocratizacdo do pais e na
construgdo da Constitui¢do Federal de 1988. Além disso, nas ultimas décadas acumulou uma
experiéncia na arena internacional, em particular a partir da Rio-92 onde ocorreu o Forum
Global, de forma paralela as discussdes oficiais, envolvendo mais de 7 mil organizagdes
sociais e onde foi criado o Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento — FBOMS (Lago, 2013). Essa trajetoria permitiu uma

participagdo ativa nas agendas globais de desenvolvimento do século XXI.

A ascensdo do PT, partido nascido de movimentos sociais (Barros, 2022), a presidéncia em
2003 marca um momento de fortalecimento da ideia de “participagdo social como ‘método de
governo’ e a ampliacdo dos instrumentos de interfaces socioestatais. Esses instrumentos
variavam de reunides com grupos de interesse, consultas e audiéncias publicas pontuais até
formatos mais estruturados envolvendo conselhos e conferéncias tematicas (Pires; Vaz,
2014). A partir dessas experiéncias iniciais caracterizadas por “de um lado, uma abertura
para um enfoque participativo, de outro, um esfor¢o para concertar os mais diversos campos
de interesses dos cenarios social e econéomico nacional” (Shishito, 2018, p.138) seria
organizada a Politica Nacional de Participa¢do Social (Decreto n® 8.243 de maio de 2014).
Neste contexto, conviviam arranjos de governanga diversos, desde os mais ligados as
entidades do setor privado, como Conselho de Desenvolvimento Economico e Social
(CDES), também conhecido como ‘Conselhdo’, até os mais proximos de movimentos de

base, como o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), e entre
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estes modelos um gradiente de iniciativas heterogéneas que variavam também de acordo com

o setor de atuacao.

Neste contexto, foi estruturado, em 2004, o ‘Movimento Nacional pela Cidadania e
Solidariedade/N6s Podemos’ (MNCS) com o “objetivo promover, articular, disseminar e
acompanhar as agoes em prol do alcance dos ODM de forma convergente e integrada no
ambito nacional, estadual e municipal por meio do trabalho de varias organizagoes
9973

sociais””. Apesar do foco no trabalho com atores ndo-estatais, o MNCS nasce sob a

orientacao ¢ articulado com o Governo Federal e o PNUD.

O movimento foi inspirado na experiéncia do programa ‘Comunidade Solidaria’
desenvolvido durante o governo FHC, também realizado com apoio do PNUD, que tinha
como principais vetores a responsabilidade social de grandes empresas e o voluntariado.
Assim, 0 MNCS reuniu um grupo de grandes empresas de abrangéncia nacional, como Banco
do Brasil, Caixa Econdmica, Petrobras, Furnas, Grupo Pao de Acucar, Santander, entre
outras. A presenca das maiores empresas estatais do pais demonstra a importancia da
interacdo com o governo federal, enquanto a participacdo de grandes empresas privadas
revela qual segmento da sociedade civil estava predominantemente representado (Shishito,
2018). O engajamento da sociedade civil com os ODM ndo se limitou ao MNCS, mas dada
sua centralidade na governanga nacional e seu papel no desenvolvimento de acdes em

parceria com o governo federal e o PNUD, focaremos nesta subse¢do em suas atividades.

O MNCS foi constituido por uma coordenagdo nacional, exercida entre 2004 e 2009 pelo
Instituto Ethos e, entre 2009 e 2014, pelo SESI/PR, e por nicleos municipais e estaduais,
geralmente liderados por uma entidade do setor empresarial, espelhando a coordenagdo
nacional (Shishito, 2018). No desenvolvimento de suas a¢des, 0o MNCS contou com recursos
provenientes do Governo Federal e de empresas estatais, notadamente da Petrobras, que
foram operacionalizadas por meio do projeto ‘Desenvolvimento de capacidades, de justica
econdmica sustentdvel e promoc¢do de boas praticas para o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio no Brasil’ formalizado pelo Termo de Cooperagdo Técnica
Internacional — BRA/11/023 firmado entre o governo brasileiro ¢ o PNUD, com um

or¢amento previsto de US$ 18,5 milhdes.

3 ‘Diretrizes de funcionamento do Movimento Nacional pela Cidadania e Solidariedade/N6s Podemos’,

disponivel em http://www.odmbrasil.gov.br/legislacao/diretrizes -mncs
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Os termos de cooperacdo com organismos internacionais foram muito utilizados pelo
governo brasileiro como forma de fomentar projetos aproveitando a expertise e a reputagdo
de organizacdes internacionais, como o PNUD. Além disso, esses termos permitiam evitar a
rigida burocracia relacionada a aplicagdo e a prestacdo de contas dos recursos publicos
tradicionais. Embora também exigissem transparéncia no uso dos recursos € contassem com
mecanismos de controle, esses processos eram, em geral, mais flexiveis do que os adotados

pelo Estado.

Entre as acdes realizadas pela parceria entre o MNCS, o PNUD e o governo federal,
destacaram-se a campanha publicitdria ‘8 jeitos de mudar o mundo’, desenvolvida pela
agéncia publicitdria McCann Erickson, com o objetivo de dar visibilidade e popularizar os
ODM. Outras iniciativas incluiram a producao de guias e a promog¢ao de capacitagdes para
apoiar governos, organizagdes da sociedade civil e empresas em suas acdes relacionadas aos
ODM. Além disso, foram criados o ‘Observatorio Regional - Base de Indicadores de
Sustentabilidade’ e o ‘Portal ODM’, uma plataforma para divulgar as atividades do MNCS

(Shishito, 2018). Houve também esfor¢os voltados a municipalizacdo dos ODM e a

realizacao dos Prémios ODM Brasil, que serdo abordados a seguir.

O ‘Prémio ODM Brasil’, instituido pelo Decreto s.n. de 15 de dezembro de 2005, em uma
parceria do governo federal, PNUD e MNCS, envolveu o reconhecimento de projetos de
municipios, organizacdes ndo-governamentais € do setor privado que contribuiam para o
alcance dos ODM. Esta iniciativa foi capaz de promover a disseminacdo dos ODM e o
engajamento de diversos atores com o0s objetivos globais. Os eventos de entrega dos prémios
envolviam a alta cipula do governo, com participacao de presidentes da republica, ministros,
alto escaldo de estatais, personalidades ptblicas nacionais de diversas areas, do esporte a arte,
e liderancas de organizagdes internacionais (Peliano et al., 2016). Iniciado em 2005 e com
edi¢des bianuais até 2013, mobilizou atores ndo-estatais e de governos subnacionais de todo o
Brasil, com participagdo, em suas cinco edi¢des, de mais de 30 mil liderancas sociais,

empresariais e politicas.

Ao todo, foram apresentados 6.187 projetos e premiados 110, que formaram um rico portfélio
de agdes nas cinco regides brasileiras que foram avaliados e em alguns casos visitados pela
coordenacao técnica do Ipea e da Enap (Gresse, 2023). A avaliacdo do Ipea sobre o Prémio
mostra que dos projetos premiados 98% mantiveram a continuidade no tempo, o nimero de

pessoas atendidas foi ampliado em média 7,5 vezes a partir do Prémio, 45% das iniciativas
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foram reproduzidas por outras organizagdes e 58% receberam outras premiacdes (Peliano et

al., 2016, p. 116/117).

Apesar da participagdo de municipios por meio de projetos individuais nos ‘Prémios ODS’, a
adesdo dos entes subnacionais aos ODM ndo foi imediata. O desenho inicial da agenda
internacional era voltado principalmente para os paises, € apenas no inicio da década de 2010
comecaram as iniciativas de localiza¢do conduzidas pela governanga internacional dos ODM.
No Brasil, muitos municipios demonstraram reticéncia em relagdo a agenda internacional,
receosos de assumir responsabilidades por metas que nao eram de sua competéncia exclusiva.
Havia também resisténcia a percep¢dao de que os objetivos globais poderiam representar
“mais um ‘fardo’ externo imposto internacionalmente™* (UCLG, 2018, p.14, tradugdo
nossa), C€Oomo Ocorreu em outros Ccompromissos € parcerias internacionais, que
frequentemente geravam mais obrigagdes burocrdticas — como mobilizacdo de equipes e
elaboracdo de relatorios — do que beneficios concretos. O maior interesse dos entes

subnacionais estava no possivel acesso a fontes de recursos e financiamento (Gresse, 2023).

Neste contexto, foi desenvolvido, pela governanga dos ODM no Brasil, o processo de
‘municipalizacdo’ dos ODM, uma adaptacdo nacional do processo de localizacao
preconizado pelo sistema ONU. Importante ressaltar que o termo localizagdo como
empregado pelos organismos internacionais neste contexto nao se confunde com o conceito
de localizacdo de Acharya, pelo contrario tendo sido alvo de criticas exatamente por nao
considerarem explicitamente a agéncia dos atores locais e as interagdes com as governangas €

politicas domésticas (Ningrum et al., 2023), como discutido no Capitulo II.

O processo de ‘municipaliza¢do’ se inicia, em grande medida, no estabelecimento dos
nicleos estaduais, regionais ¢ municipais do MNCS, mas se consolida com a ‘Agenda de
Compromissos dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio - Governo Federal e
Municipios' liderada pela Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica.
A ‘Agenda de Compromissos’ era um processo por meio da qual as administragdes
municipais aderiam as ‘Metas do Milénio’, a partir da assinatura de um termo com o governo
federal, pelo qual teriam acesso a indicadores especificos, via Portal ODM, a um portfolio de

politicas publicas federais relacionadas aos ODM, a acdes de capacitagdo e guias sobre a

" No original “another external internationally imposed ‘burden’”.
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implementagdo local dos ODM. Ao final dos ODM, 502 municipios no Brasil, cerca de 9%

do total, tinham aderido formalmente a Agenda™.

Apesar do nucleo central do MNCS ter sido liderado por atores ligados ao setor privado com
foco na responsabilidade social de grandes empresas e no voluntariado, os nucleos
subnacionais tiveram configuracdes proprias e atrairam uma maior diversidade de
organizagdes, em alguma medida devido as a¢cdes como o Prémio ODM Brasil, o processo de
municipaliza¢do e a campanha ‘8 jeitos de mudar o mundo’. Parte dessas organizagdes eram
voltadas as lutas sociais com interesses em influenciar a agenda publica e a elaboracao,
implementagdo e monitoramento de politicas publicas. Ja para outra parte dos integrantes do
MNCS, associar os ODM as politicas publicas era dar um carater politico-partidario ao
projeto e isso foi objeto de conflitos no interior do movimento que tinha dentre suas diretrizes
ser um ““(...) movimento apartidario ecuménico e plural da na¢do brasileira que visa ao

alcance dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) no Brasil”®.

Os atritos internos do movimento foram intensificados com as elei¢des presidenciais de 2014.
A vitoria de Dilma Rousseff por uma pequena margem de votos e as infundadas suspeitas de
fraude eleitoral levantadas pela chapa derrotada elevaram o grau de disputa politica existente
no pais e que se refletiu entre os membros do MNCS. Esta situagdo, conjugada com a decisao
do governo federal de ndo continuar o financiamento de projetos via ‘Termo de Cooperagao’
com o PNUD apos o término dos ODM, levou ao fim do arranjo de governanca focado no

MNCS.

A partir de 2015, algumas organiza¢des que compunham o MNCS deram continuidade as
suas atividades no contexto da Agenda 2030, agora por meio do ‘Movimento Nacional ODS’
¢ suas filiais subnacionais. No entanto, essas iniciativas nao alcangaram a mesma centralidade
e destaque que haviam caracterizado a atuagdo no periodo dos ODM. Uma dissidéncia do
movimento original resultou na formag¢dao da ‘Rede ODS Brasil’, com um foco mais
direcionado na busca por influenciar a formulagdo e a gestdo de politicas publicas locais.
Paralelamente, outras redes relacionadas aos ODS surgiram, como a ‘Estratégia ODS’ e o

‘GTSC A2030°, ampliando o escopo de articulacio e atuagdo em torno da agenda de

> Informagdes disponiveis em http://www.odmbrasil.gov.br/agenda-de-compromissos-2013-2016
8 ‘Diretrizes de funcionamento do Movimento Nacional pela Cidadania e Solidariedade/Nés Podemos’,
disponivel em http://www.odmbrasil.gov.br/legislacao/diretrizes -mncs
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desenvolvimento sustentdvel, incluindo organizagdes que nao aderiram ao MNCS no periodo

dos ODM por discordarem de suas diretrizes.

Além das acdes de integracdo vertical e social, o governo federal, em parceria com o PNUD,
liderou o processo de monitoramento e avaliacio dos ODM. O Ipea foi responsavel pela
producdo dos ‘Relatdrios Nacionais de Acompanhamento dos ODM’”’, com cinco edig¢des
publicadas entre 2004 e 2014. Esses relatorios, além de monitorar os indicadores brasileiros
para o cumprimento das metas, em coordenacdo com o IBGE, realizaram o alinhamento das
principais politicas publicas que contribuiam para o alcance de cada ODM, de forma
sistematizada a partir do relatério de 2007 (Ipea, 2007). Também foi implementado um
processo de 'tropicalizacdo' das metas, que consistia na adequagdo dessas metas a realidade

nacional, algo que ndo estava previsto nos ODM, mas foi posteriormente adotado nos ODS.

A chamada ‘tropicaliza¢do’ das metas envolveu a ado¢ao de metas mais ambiciosas dos que
as globais, como nos casos da meta 1, que em nivel global tratava de reduzir pela metade a
extrema pobreza enquanto a meta nacional adotava o parametro de reducdo em um quarto, e
da meta 2, que originalmente buscava a reducdo da fome pela metade e a meta brasileira
tratava de erradicacdo da fome, conforme a politica de ‘Fome Zero’ do governo federal que

posteriormente seria incorporada ao titulo do ODS 2.

Além disso, o trabalho de adequagdo envolveu a inclusdo de caracteristicas e temas ausentes
da agenda global, mas relevantes nacionalmente, como nos casos da qualificacdo
macrorregional em relagdo a universalizacao do ensino (meta 3), a inclusdo de temas como a
cobertura universal pelo SUS de agdes de satide sexual e reprodutiva, em linha com o
definido na agenda de populacdo e desenvolvimento (Cairo-94), a reversdo da tendéncia de
alta do cancer de mama e do colo do titero no pais (meta 6), além da inclusdo da tuberculose e
hanseniase na meta 8 sobre combate ao HIV/Aids, Malaria e outras doengas (Ipea, 2004;

2007).

O Brasil fez avangos significativos na implementagao dos ODMs, tendo alcancado, superado
ou se aproximado do alcance da maior parte das metas. O Relatorio do ano de 2014, ultimo
publicado, detalha os principais avangos, destacando que o Brasil “(...) alcangou e superou a

maioria dos ODM bem antes do prazo final de dezembro de 2015 (Ipea, 2014, p. 11). O

" Disponiveis em
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmo
ds-e-cobradi&catid=110:dinte&directorv=1
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Relatorio aponta importantes avangos na erradicagdo da miséria, com redugdo da taxa de
extrema pobreza de 13,4% em 1990 e para 3,5% em 2014, segundo a linha nacional de
pobreza extrema; no combate a doengas, com reducdo nos casos de malaria e tuberculose; na
reducdo da mortalidade infantil, cuja taxa passou 53,7 de mortos por nascidos vivos em 1990,
para 17,7 em 2011; e na universalizagdo do acesso a educagdo, atingida, com melhoria nos
dados referentes a quantidade de criangas no ensino fundamental na idade correta (Ipea,

2014).

O processo de difusdo e localizagdo dos ODM no Brasil foi capaz de estabelecer uma
conexao entre objetivos, politicas, metas e indicadores globais e nacionais (Jannuzzi; Carlo,
2018), demonstrando como a interacdo com os objetivos aspiracionais globais pode promover
o engajamento social doméstico e mobilizar instituicdes publicas. Embora seja dificil
estabelecer uma relagdo causal entre a convergéncia de prioridades do governo e a agenda
internacional e resultados observados das politicas, ¢ possivel afirmar que a agenda
internacional teve o papel de reforcar a estratégia de desenvolvimento do pais e promové-la
internacionalmente, e que a experiéncia na implementacdo dos ODM fomentou a participagdo

brasileira na elabora¢do da agenda p6s-2015.

A convergéncia de agendas, sem necessariamente estabelecer uma relacao causal direta com
as agendas internacionais de desenvolvimento, estd associada ao compartilhamento difuso de
valores em uma sociedade global. Finnemore e Jurkovich (2020) destacam essa caracteristica
ao discutir a politica aspiracional, conforme apresentado no Capitulo I. Acharya (2018), por
sua vez, explora a localizacdo, a subsidiariedade e a circulagdo de normas globais,
enfatizando a interacdo entre dinamicas internacionais e domeésticas, conceito também
abordado como "politica translocal" por Alger e Dauvergne (2020). Esses autores reforcam
que a relagdo entre esses processos e as politicas domésticas vai além da simples adogdo ‘de
cima para baixo’ de normas globais. A influéncia de uma norma global no contexto interno
nem sempre ocorre por sua incorporagdo integral, podendo manifestar-se de forma indireta e

adaptada as caracteristicas domésticas, como discutido no Capitulo II.

Apesar de uma desconfianga inicial, a Agenda do Milénio contou com alguma lideranga
politica no pais, evidenciada pela articulagdao de diferentes areas no ambito da Presidéncia da
Republica, pelo desenvolvimento de a¢des de monitoramento e pela mobilizagdo em torno do
‘Prémio ODM Brasil’, que incluiu a participagdo de presidentes e personalidades publicas. As

iniciativas de ‘tropicalizagdo’ e ‘municipalizacdo’ dos ODM demonstraram uma incorpora¢ao
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da agenda adaptada a realidade nacional. Essa apropriagdo da agenda do milénio,
especialmente por servidores publicos de carreira, assim como a experiéncia de participagdo
social na agenda internacional influenciaram a posi¢ao brasileira nas negociacdes dos ODS,

objeto da proxima subsegao.

V.1.2 - Proeminéncia na negocia¢do dos ODS

A agenda sucessora dos ODM comecou a ser construida na Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20) em 2012. Como discutido no Capitulo I, a
negociacdo da agenda pds-2015 foi caracterizada por uma historica abertura a participacdo de
atores estatais e ndo estatais. Esse processo influenciou o escopo e a ambicao dos ODS, e foi
marcado por disputas na definicdo de temas e na construcdo de consensos minimos para
elaborar os novos objetivos globais, em um contexto de acesso a participagao e de poder de
tomada de decisdo desiguais entre atores e paises. Esta subsecdo discutird o processo de
construcao da posi¢do brasileira e a atuagdo do pais na negociagdo dos ODS, tanto por atores

estatais, quanto ndo estatais.

A experiéncia nacional na implementagdo dos ODM serviu de base para a construcdo da
posicao do pais na agenda pds-2015. Os bons resultados no alcance das metas dos ODM, a
adaptacdo das metas a realidade nacional, o alinhamento com politicas publicas, o
desenvolvimento de indicadores nacionais, a territorializacdo dos objetivos globais, o
reconhecimento de boas praticas e a participagdo de atores ndo-estatais foram considerados

na constru¢do da posi¢do brasileira na negociagao dos ODS.

Em paralelo a continuidade e aprimoramento dessas acgdes, se observou um esgotamento do
modelo de governanga centrado na parceria com o0 MNCS, cuja participacdo era mediada pelo
governo, PNUD e organizacdes ligadas ao empresariado e dependente de recursos publicos
para financiar suas acdes. A descontinuidade desses recursos e as disputas politicas internas
levaram a atritos entre membros que dividiram o MNCS ¢ ao fim do modelo (Entrevista 4;
Entrevista 12). A negociagdo dos ODS, de forma alinhada as interacdes socioestatais
domésticas diversificadas e as orientagdes da Resolugdo 66 - ‘O Futuro que Queremos’
(ONU, 2012), demandava uma participacdo mais plural de atores. Além disso, o PNUD teve
um papel menos central, tanto pelas caracteristicas dos ODS, que contavam com diversos
organismos internacionais como custodians, quanto por mudangas no sistema da ONU, que

retiraram do PNUD a fungdo de coordenagdo do sistema no pais (Entrevista 07).
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Seguindo a experiéncia do governo na gestio dos ODM, foi criado, por meio da Portaria
Interministerial n°. 116, de 19 de fevereiro de 2014, um ‘Grupo de Trabalho Interministerial’
(GTI), com o objetivo de "articular os elementos orientadores da posi¢do brasileira nas
negociagoes da Agenda para o Desenvolvimento Pos-2015" (Brasil, 2014). O grupo era
composto pelos ministérios da Fazenda, do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome, e
pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptblica, sendo presidido pelos ministros das
Relagdes Exteriores e do Meio Ambiente. O grupo de trabalho tinha a prerrogativa de
convidar atores externos, estatais e ndo estatais, para contribuir nas discussdes, mantendo, no
entanto, o modelo de tomada de decisdo exclusivo de representantes governamentais € a

informalidade na relacao com atores nao estatais.

Os o6rgaos de governo brasileiros desempenharam papéis importantes em diversas instancias
de negociagdo da agenda pos-2015. O IBGE, por exemplo, integrou o ‘Grupo Interagéncias e
de Peritos sobre os Indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel’ (Inter-agency
and Expert Group on Sustainable Development Goal Indicators - IAEG-SDGYS),
representando os paises do Mercosul e o Chile desde a criacdo do grupo, em 2015
(Kronemberg, 2019)”®. O governo brasileiro participou das discussdes anuais promovidas

pela CEPAL, em ambito regional, e nos ‘Foruns Politicos de Alto Nivel’, em nivel global.

Além disso, atuou nas principais instancias de constru¢dao da agenda pds-2015, como o
‘Painel de Alto Nivel de Pessoas Eminentes para a Agenda de Desenvolvimento pds-2015°,
liderado pela entdo Ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira, o ‘Comité
Intergovernamental de Peritos sobre Financiamento do Desenvolvimento Sustentavel’,
também representado pelo MMA, e o ‘Grupo de Trabalho Aberto sobre os ODS’
(GTA-ODS), responsavel por elaborar a proposta dos ODS. Originalmente composto por 30
paises, 0 GTA-ODS foi ampliado para 70 paises, com o compartilhamento de representagdes.
O Brasil, por exemplo, compartilhou uma vaga com a Nicardgua. Embora tivessem
posicionamentos comuns em varias pautas do G77, divergiram em temas como direitos

sexuais e reprodutivos (Nilo, 2016).

Outra inovagao no processo de construcao dos ODS foi a pesquisa virtual ‘My World’, sobre
as preferéncias de individuos para a definicdo dos ODS, que recebeu mais de nove milhdes de
respostas em que os participantes indicavam suas prioridades em relagao as tematicas que

deveriam estar presentes na nova agenda (Kamau; Chasek; O’Connor, 2018). O Ipea aplicou

78 Para mais informagdes sobre a atuacio do IBGE nos ODS ver Cobo e Athias (2024).
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0 questionario ‘My World’ mais de 20 mil vezes, tendo sido premiado como a maior
contribuicdo da América Latina a iniciativa da ONU. Os resultados brasileiros indicaram
como prioridades educacdo, saude, ‘governo honesto e atuante’ e seguranga, de forma
compativel com os resultados mundiais, com a diferenca de que a terceira prioridade mundial
foi sobre ‘oportunidades de trabalho’, sétimo lugar no ranking brasileiro, e ‘seguranca
publica’, quarta prioridade brasileira e sétima mundial”.

Embora esse modelo de consulta individualizada tenha um papel importante em captar a
percepcao geral da populagdo, a participagdo mais substantiva nas negociagdes da agenda
p6s-2015 ocorreu por meio da sociedade civil organizada. Essa participag¢do se deu tanto na
constru¢do da posicdo brasileira, liderada pelo governo, mas aberta a contribui¢des
significativas de organizagdes sociais, quanto de forma auténoma, através dos canais de

participagao criados e conquistados pela sociedade civil durante a negociacao dos ODS.

Nilo (2024, p.23) destaca que a abordagem da sociedade civil em relagdo a construgdo da
posi¢do brasileira foi “critico-propositiva”, ocorrendo tanto por meio de iniciativas
governamentais, nos espagos oficiais de interagdio como os ‘Didlogos Sociais:
Desenvolvimento Sustentdvel na Agenda P6s-2015 — Construindo a Perspectiva do Brasil’,
ocorrido no Rio de Janeiro em fevereiro de 2014, ¢ a 'Arena da Participagdo Social’, ocorrida
em Brasilia, em maio de 2014 (Brasil, 2014), quanto por a¢des proprias, como o seminario
'Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel: o que estd em jogo nestas negociacdes?
Andlise e estratégias da sociedade civil', realizado em setembro de 2014 (Nilo, 2024). Os
resultados desse seminario foram compilados no documento 'A Agenda Po6s-2015: A
Sociedade Civil e o Futuro que Queremos Pautar na ONU', que, em grande medida, se

refletiu na posigao brasileira (ABONG, 2014).

Sobre o processo de participagdo social na constru¢do da posi¢ao brasileira, um entrevistado
destacou que “a participagdo ndo era induzida ou incentivada, mas aberta as organizagoes
interessadas, principalmente as que jd atuavam nas agendas internacionais. A informalidade

ndo impediu ou dificultou a participa¢do” (Entrevista 31).

A experiéncia adquirida na arena internacional, principalmente a partir da Rio-92, com a

Agenda 21, nas mega-conferéncias dos anos 1990 e nos ODM, conjugada a maior

" Informagdes disponiveis em
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=20859&catid=4&Itemi
d=2
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abrangéncia e escopo da agenda pos-2015, levou a uma participagdo mais ampla e
diversificada de organizagdes sociais nas negociagdes dos ODS. A sociedade civil teve
atuagdo destacada, de forma autdbnoma ao governo, no ‘Grupo de Trabalho Aberto sobre os
ODS’ (OWG-SDG), no ‘Comité Intergovernamental de Especialistas sobre Financiamento
para o Desenvolvimento Sustentavel’, no ‘Forum Politico de Alto Nivel’ e nas consultas
regionais organizadas pela CEPAL. Além disso, a sociedade civil participou diretamente das
negociacdes por meio dos ‘Grupos Principais’ (Major Groups). Ag¢des também foram
organizadas por meio de redes transnacionais de advocacy, tanto as ligadas diretamente a
organizacdes da sociedade civil, quanto ao ‘Pacto Global’ (Global Compact), que representa
o setor privado, e & ‘Rede de Solugdes para o Desenvolvimento Sustentdvel’ (Sustainable
Development Solutions Network - SDSN), que envolve membros da academia e think tanks,
entre outras. Nesse contexto, a sociedade civil brasileira também buscou influenciar a posi¢ao

de outros paises, especialmente os alinhados com suas pautas (/ike-minded) (Nilo, 2016).

A Associagdo Brasileira de Organizacdes Nao-Governamentais (ABONG), que participou
ativamente das negociacdes da Rio+20, iniciou em 2013 o processo de construciao da posicao
da sociedade civil em relagdo a agenda p6s-2015. Em 2014, foi formado o ‘Grupo de
Trabalho da Sociedade Civil para o pds-2015°, posteriormente renomeado como ‘Grupo de
Trabalho da Sociedade Civil para Agenda 2030 - GTSC A2030 (Nilo, 2016). Na condi¢do
de convidado, o GTSC A2030 participou das discussdes do pais lideradas pelo ‘Grupo de
Trabalho Interministerial’ (GTI). Entre suas propostas, o GT da sociedade civil recomendou
ao GTI, em agosto de 2015, a criacdo de uma comissao interministerial nacional sobre os
ODS que incluisse em sua composi¢do representantes nao-governamentais, tivesse carater

deliberativo e contasse com orgamento préprio (Nilo, 2016).

Neste momento, as organizagdes da sociedade civil reiteraram a demanda por um espago
formal de participacdo social na politica externa brasileira, em linha com o principio de
participagdo social como método de governo, incrementalmente aplicado em areas do
governo desde a CF/88, especialmente a partir de 2003. Tradicionalmente uma das areas mais
insuladas da administra¢do publica, a politica externa brasileira comegou, a partir de meados
dos anos 1990, a promover uma gradual abertura a participacdo de outros atores estatais,
como Orgaos federais setoriais, governos subnacionais e atores da sociedade civil organizada,
o que influenciou a constru¢do da posi¢do brasileira sobre a agenda p6s-2015 (Lago, 2013;

Martins, 2024).
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A formalizagdo de uma ‘Politica Nacional de Participagdo Social’ ocorreu por meio de
decreto presidencial®®, uma norma infralegal, apenas em 2014 e em um contexto de
instabilidade politica que impediu sua aprovagao por meio de lei no Congresso Nacional. A
criacdo de um espaco formal de participagcdo social na Politica Externa Brasileira, na forma
de um ‘Conselho Nacional de Politica Externa’ (CONPEB), uma demanda historica da

sociedade civil, também nao avangou (Nilo, 2016).

A exclusividade de representagdo formal do governo nos grupos de trabalho, tanto nos ODM,
quanto na negociacao dos ODS, demonstra que a politica externa ainda permanecia pouco
permedvel a participagdo, mesmo em temas onde a participagdo social era mais consolidada,
como direitos humanos e meio ambiente (Pires; Vaz, 2014). Neste sentido, observa-se que a
janela de oportunidade criada pela intensificagdo das interagdes socioestatais, principalmente
a partir de 2003, nao foi plenamente aproveitada. O pais perdeu uma oportunidade histérica
de adotar efetivamente a participacdo social como método de governo e de ampliar
formalmente a participagdo da sociedade civil na politica externa, o que poderia ter mitigado,

em parte, os retrocessos observados nos periodos subsequentes.

Em setembro de 2014, foi langado o documento ‘“Negociagdes da Agenda de
Desenvolvimento P6s-2015: Elementos Orientadores da Posi¢do Brasileira”, que reuniu as
contribui¢des de orgaos de governo coordenados pelo ‘Grupo de Trabalho Interministerial’ e
incorporou as contribuicoes da sociedade civil, bem como os insumos das entidades
representativas de governos subnacionais (Brasil, 2014). Este documento serviu de base para
a participagdo dos representantes do governo brasileiro nas instancias de negociacdo dos

ODS.

O documento estava estruturado em duas partes principais. A primeira apresentava os 14
‘Elementos orientadores da posicao brasileira’ e a segunda, ‘Elementos substantivos’,
apresentava uma proposta de 18 objetivos de desenvolvimento sustentavel. De modo geral,
esses elementos refletiam a tradi¢do da diplomacia brasileira, que, desde Estocolmo-72,
defende uma relacao nao-hierdrquica entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel,
com destaque para a dimensdo social. Essa énfase, em particular na erradicagdo da extrema
pobreza e da fome como prioridades, estava alinhada tanto as politicas domésticas, quanto a

atuacao do Brasil no contexto dos ODM.

8 Decreto n°. 8.243, de 23 de maio de 2014, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/decreto/d8243 .htm
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Apesar da importancia da superagao da extrema pobreza e da fome, a posi¢ao brasileira
ressaltou que esse ndo poderia ser o Unico foco da dimensdo social, defendendo a inclusdo de
um ODS especifico sobre “redugdo das desigualdades™ (Brasil, 2014, p. 14). O Brasil, em
parceria com os paises do G77, em particular com os governos latino-americanos da chamada
‘onda rosa’®, e apoio de organizagdes da sociedade civil, pressionaram pela criagdo deste
novo ODS (Dalby et al., 2019). Inicialmente presente na proposta do GTA-ODS, o objetivo
foi posteriormente retirado e incluido novamente ao final, o que demonstra que este foi um
dos acordos mais dificeis de alcancar durante as negociacdes dos ODS. Ao final, prevaleceu a
posi¢do dos paises em desenvolvimento, apesar da resisténcia de alguns paises do Norte

Global, na forma do ‘ODS 10 - Reducao das Desigualdades’ (Fukuda-Parr; Muchhala, 2020).

Outra questdo refletida no documento brasileiro trata da necessidade de industrializacdo e
provisao de infraestrutura em paises em desenvolvimento (Brasil, 2014). Esse tema tem sido
objeto de controvérsias entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento desde
Estocolmo-72, com a visdo mais restritiva dos paises desenvolvidos sobre a sustentabilidade
da industrializacdo nos paises em desenvolvimento prevalecendo ao longo do tempo. Apesar
da resisténcia de paises como EUA, Canada e Israel, sob a lideranga da Comissdao da Unido
Africana e da Comissdo Economica das Nagdes Unidas para a Africa (UNECA), em parceria
com os paises do G77, o tema foi incorporado como o ‘ODS 9 - Industria, Inovagdo e
Infraestrutura’ (Fukuda-Parr; Muchhala, 2020). Embora o ODS 9 seja composto por metas de
carater predominantemente qualitativo, ele pode ser considerado uma conquista dos paises do

Sul Global, a partir da qual podem se posicionar nas discussdes internacionais sobre o tema.

Ainda na dimensdo econdmica do desenvolvimento, foi defendida a ado¢do de “meios de
implementag¢do adequados e adicionais” (Brasil, 2014, p. 10), incluindo medidas para o
acesso a recursos financeiros, transferéncia de tecnologia, capacitagdo técnica e criagdo de
oportunidades para os paises em desenvolvimento. Em particular, destacou-se a
implementa¢do da meta de Adis Abeba, que prevé a aplicacdo de 0,7% da renda nacional
bruta dos paises desenvolvidos em Ajuda Oficial ao Desenvolvimento (ODA), reproduzida na

meta 17.2 dos ODS.

8 A expressdo ‘onda rosa’ refere-se a uma série de governos de esquerda e de centro-esquerda que chegaram ao
poder em diversos paises da América Latina a partir do inicio dos anos 2000 ap6s décadas de predominio de
politicas neoliberais. A expressdo ‘onda rosa’ diferencia esses governos da ‘onda vermelha’ associada ao
socialismo tradicional, refletindo o enfoque reformista destes governos. Para mais informagdes sobre o tema ver
Levitsky e Roberts (2011).
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Além disso, alinhado com os resultados consagrados na Rio+20, o Brasil defendeu uma
agenda baseada nos principios de “universalidade e diferenciagdo” e de “responsabilidades
comuns, porém diferenciadas” (Brasil, 2014, p. 8), levando em consideracdo as diferentes
realidades nacionais, dinamicas sociais, capacidades e niveis de desenvolvimento, e
respeitando politicas e prioridades nacionais. Essa defesa se materializou de forma transversal
nos ODS, sendo destacada na posi¢do brasileira por meio da proposi¢cao de objetivos como:
(1) “padroes sustentaveis de consumo e produgdo” (Brasil, 2014, p. 9), focado na
insustentabilidade do consumo dos paises desenvolvidos e parcelas mais ricas da populacao,
e nao apenas do lado da produgdo, como eram conduzidas as discussdes sobre o tema
lideradas pelos paises do Norte Global (Okereke, 2020); e (ii) “mudanca do clima” (Brasil,
2014, p. 24), invocando a Conveng¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima
(UNFCCC), que também ressalta as contribuicdes dos paises e populagdes mais ricas € 0s
impactos desproporcionais nas populagdes em situagdo de maior vulnerabilidade. Essas
propostas se concretizaram nos ‘ODS 12 — Consumo e Produ¢do Responsaveis’ e ‘ODS 13 -

Agdo Contra a Mudanca Global do Clima’.

Demandas sobre “questoes sistémicas internacionais” (Brasil, 2014, p. 11), como relagdes
mais equitativas no comércio internacional, reformas na arquitetura financeira internacional e
na governanga econdmica global, além de questdes sobre as dividas externas dos paises
menos desenvolvidos e a transferéncia de tecnologia - agendas que uniram sociedade civil e
paises em desenvolvimento - foram parcialmente refletidas de forma dispersa na Agenda
2030. As metas 2b, 3b, 16.4, 17.4 e 17.12 tratam destes temas, mas com uma abordagem
qualitativa em que predominam expressdes como ‘corrigir e prevenir’, ‘apoiar’, ‘ajudar’,
‘reduzir significativamente’, entre outras, que abrem margem para uma interpretagao ampla e
diminui as possibilidades de cobranga e responsabilizacdo. A posicao brasileira sobre
"eliminar subsidios ineficientes aos combustiveis fosseis, assegurando tratamento especial e
diferenciado para paises em desenvolvimento” (Brasil, 2014, p. 23) foi incorporada a meta
12.c, mas de uma forma mais permissiva, no entanto, ndo foi objeto dos ‘ODS 7 — Energia

Acessivel e Limpa’ e ‘ODS 13 - A¢do Contra a Mudanga Global do Clima’.

Se por um lado, os temas relacionados a uma dimensdo econdmica mais equitativa e justa
entre paises e populacdes uniram o G77, a China e a sociedade civil organizada, por outro
lado, o0 mesmo ndo ocorreu em relagdo as pautas de direitos humanos. A posi¢do brasileira

defendia uma abordagem dos ODS baseada em direitos humanos, recuperando as agendas
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internacionais de ‘populagao e desenvolvimento’ (Cairo-94), ‘mulheres’ (Pequim-95), e
‘racismo, discriminagdo racial e xenofobia’ (Durban-01), entre outras, promovendo uma
leitura mais progressista dessas questdes, o que evidenciava a forte influéncia da sociedade
civil na construgdo da posicdo do pais. No entanto, essa postura encontrou resisténcias
conservadoras tanto em alguns paises em desenvolvimento e desenvolvidos, quanto em

setores mais conservadores da propria sociedade civil.

Nesse contexto, o documento brasileiro defendeu temas e populagdes que, durante as
negociacdes, foram diluidos, suavizados ou até excluidos do texto final. A proposta brasileira
de incluir um ODS sobre “Cultura e Meios de Vida”, diretamente relacionado a “diversidade
cultural como motor do desenvolvimento sustentdavel” (Brasil, 2014, p. 20), com foco em

povos indigenas e comunidades tradicionais, ndo foi incorporada a Agenda 2030.

A posi¢do brasileira também refletiu uma abordagem transversal da questao racial, desde a
necessidade de “eliminar o racismo e promover a igualdade racial, com vistas a romper a
pobreza, a marginalizacdo, a exclusdo social e as disparidades economicas” (Brasil, 2014, p.
14), passando pelo “direito a saude da popula¢do afrodescendente e indigena” (Brasil, 2014,
p. 19) e pela promocao da “educacdo das relagoes etnicorraciais, por meio da valorizagdo da
diversidade etnicorracial e cultural” (Brasil, 2014, p.20), até¢ a defesa da necessidade de
desagregar indicadores e do foco nas interseccionalidades. Essas propostas foram bastante
diluidas no texto final da Resolucdo 70 (ONU, 2015), sendo objeto de contestagdo por
movimentos sociais e até dentro do proprio sistema da ONU (Achiume, 2022),
posteriormente. Como sera discutido no Capitulo VI, um dos principais focos do Brasil em
relagdo aos ODS, a partir de 2023, foi a proposi¢do de um ODS 18 sobre Igualdade

Etnico-Racial.

Outro ponto que gerou bastante discussdo na negociagdo dos ODS foi a questdo da
abordagem sobre ‘direitos sexuais e reprodutivos’. A posi¢do brasileira defendia o “acesso
universal a saude sexual e reprodutiva e o exercicio dos direitos sexuais e reprodutivos”
(Brasil, 2014, p. 16), tanto nos objetivos relacionados a satde, quanto nos de género. No
entanto, na redacdo final da Resolucdo 70 prevaleceu “o acesso universal aos servigos de
saude sexual e reprodutiva” (meta 3.7) e “o acesso universal a saude sexual e reprodutiva e
os direitos reprodutivos” (meta 5.6), excluindo qualquer mengdo aos direitos sexuais. A
abordagem de género proposta pelo Brasil era mais abrangente do que a posi¢ao final, na qual

o ODS 5, embora intitulado 'igualdade de género', se restringiu a metas relacionadas a
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'meninas ¢ mulheres'. A populagdio LGBTQIA+, que foi diretamente incluida na posicao
brasileira nos objetivos relacionados a cultura, desigualdades, saude e educagao, foi excluida

da Agenda 2030.

A posicao brasileira refletiu uma ag¢do coordenada entre 6rgdos do governo federal, em
consonancia com as principais politicas brasileiras do periodo, com participa¢ao mais plural
da sociedade civil, embora ainda informal e aquém de suas demandas histéricas, mas com
reconhecidos avangos (Nilo, 2024). Também considerou as propostas de entes subnacionais,
como a incorporagao de um ODS sobre “urbanizagdo e cidades sustentaveis” (Brasil, 2014,
p. 21), que seria materializado no ‘ODS 11 — Cidades ¢ Comunidades Sustentaveis’. Dessa
forma, pode-se afirmar que houve esfor¢os de integracdo horizontal, vertical e social. Esses
esforcos ocorreram em meio a multiplas crises que culminariam no impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, meses apds ela firmar o compromisso com a Agenda 2030, em

setembro de 2015.

Nao ¢ possivel atribuir as agendas internacionais, como os ODM e as negociag¢des dos ODS,
efeitos causais diretos na producdo de politicas publicas no Brasil, mas sim uma relagdo de
convergéncia de agendas. As normas globais foram utilizadas para a circulagdo, no sentido de
Acharya (2018), discutido no Capitulo II, de: (i) ideias-chave, como os principios de
universalidade e diferenciacdo, e de responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
financiamento e transferéncia de recursos e tecnologias dos paises desenvolvidos para os
paises em desenvolvimento; e (i) de politicas publicas brasileiras, principalmente as

relacionadas a erradicagcdo da fome e da pobreza e a reducdo das desigualdades.

O processo de localizag@o e circulagdo de normas contribuiram tanto para a consolidagdo das
politicas publicas no contexto doméstico, quanto para influenciar o desenho dos ODS,
resultando em uma maior proeminéncia do pais nas discussoes internacionais. Esse processo
demonstra que, embora os objetivos globais ndo orientassem diretamente as estratégias de
desenvolvimento nacionais ¢ estivessem basicamente ausentes dos instrumentos de
planejamento nacional, havia convergéncia e um esfor¢o de consolidagdo dos temas

relacionados ao desenvolvimento sustentavel por parte do governo brasileiro.

A proeminéncia brasileira foi acompanhada por uma diplomacia Sul-Sul e pela participagao
em coalizdes que representavam ideias e atores do Sul Global. Apesar das divergéncias em

temas especificos, especialmente relacionados aos direitos humanos, e das dificuldades de
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acesso a tomada de decisdo, sobretudo por parte de paises menos desenvolvidos e de
organizagdes sociais de menor porte, a participacdo mais ampla de governos e atores do Sul
Global contribuiu para que a agenda pds-2015 fosse mais do que um simples 'ODM+'
conforme defendido, por alguns atores, no inicio das negociacdes (Kanie; Biermann, 2017),

constituindo-se em uma agenda universal, mais abrangente e integrada.

O intenso envolvimento do Brasil nas agendas internacionais de desenvolvimento e nas
negociacdes da agenda pds-2015 criou uma elevada expectativa sobre a implementagdo dos
ODS no pais (Koga et al., 2020). Porém, a esperada lideranca do pais na governanga e
implementagao dos ODS enfrentou dificuldades internas. Desde junho de 2013, o pais passou
por multiplas crises em um periodo de elevada turbuléncia politica. A contestagdo infundada
dos resultados das eleicdes presidenciais de 2014, conjugada com crises econOmicas e
denuncias e investigagdes de corrupcao (Mensaldao e Lava-Jato) criaram as condi¢des para o
golpe que retirou a Presidente Dilma Rousseff e em que foi algado ao poder um programa de
governo derrotado nas urnas em 2014 (Alonso, 2017; Nobre, 2022; Martuscelli, 2020).
Inicia-se entdo um periodo de adogdo erratica da Agenda 2030, entre 2016 e 2018, objeto da

proxima se¢ao.

V.2 - ‘SDG WASHING’ (2016-2019)?

O novo governo brasileiro herdou agendas com as quais nao se identificava, mas que nao
tinha poder para transformar, como o PPA 2016-2019, a Agenda 2030 e os ODS, ambos mais
alinhados com o governo eleito em 2014. Diante disso, foi adotada uma postura ambigua,
buscando equilibrar suas convicgdes, de cardter neoliberal, as acdes ja em curso € as

demandas por avangos relacionados a Agenda 2030.

E importante destacar que a adogdo de politicas neoliberais nio implica necessariamente uma
contradi¢do com a Agenda 2030. Diversos autores, como Dryzek e Pickering (2019) e de
Jong e Vijge (2021), criticam o carater neoliberal dos ODS, mesmo reconhecendo avangos
em relacdo a agendas anteriores, como discutido no Capitulo I. No entanto, conforme
abordado no capitulo anterior, o governo Temer adotou uma visdo que associava diretamente
o crescimento econdmico liderado pelo mercado ao desenvolvimento, com as dimensdes

social e ambiental tratadas como secundarias e derivadas dos resultados economicos®. Essa

82 0 foco desta andlise é na orientacdo geral do governo, como destacamos no Capitulo II e como discutiremos
adiante, o governo ndo ¢ homogéneo, e diversas areas atuaram de maneira divergente dessa orientagao geral.
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perspectiva, expressa de forma radical no documento ‘Ponte para o Futuro’ e de maneira mais
moderada na ENDES, foi acompanhada pelo enfraquecimento de politicas ptblicas, tanto em

recursos humanos, quanto financeiros.

O RNV, por exemplo, ndo defende que a implementacdo dos ODS ocorrera por meio do
mercado. Pelo contrério, destaca precisamente as politicas publicas — que estavam sendo
fragilizadas — como o principal meio para alcancar as metas dos ODS, como discutiremos
adiante. Nesse contexto, surge o questionamento de por que um governo com tal orientacao

ainda implementou diversas acdes relacionadas a governanga dos ODS no pais.

O objetivo desta secdo ¢ examinar essa questdo por meio de uma analise da governanga
nacional, estruturada em torno da Comiss@o Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (CNODS) e suas agdes principais, levando em consideragdo a percepcao de
atores estatais e ndo-estatais sobre os arranjos institucionais e capacidades estatais
mobilizadas. A se¢do estd organizada em duas subseg¢des. A primeira discute a influéncia da
necessidade de legitimacdo, tanto nacional, quanto internacional, do governo Temer e de sua
orientacdo neoliberal-fiscalista na constru¢do da governanga nacional dos ODS. A segunda
subsecdo analisa as ac¢des desenvolvidas no ambito da CNODS e avalia o questionamento

sobre a pratica de SDG washing no governo Temer.

V.2.1 - Governanca dos ODS por um ‘governo envergonhado’

A governanca da Agenda 2030 no pais foi inicialmente marcada por uma dupla transi¢dao. A
primeira entre os ODM e os ODS. De um lado, essa transi¢ao foi caracterizada pela adogao
de uma agenda mais abrangente e ambiciosa, tendo como principios a integracdo e
indivisibilidade dos objetivos, a participagdo social e a discricionariedade na implementacao
nacional. De outro lado, foi beneficiada pela experiéncia adquirida com a governanga dos
ODM e sua implementa¢do bem-sucedida no pais, enquanto se observava o fim do modelo de
participagdo centrado no MNCS e uma menor interacdo com o PNUD. A segunda transi¢ao
estava relacionada ao processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff e a ascensao ao
poder de Michel Temer, resultando em uma mudanga substantiva na orientagdo das agdes
governamentais, além de gerar elevada desconfianca e contestag@o tanto internamente, quanto

na arena internacional.
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E interessante notar que, em entrevistas com atores de diferentes 'mundos sociais’, 0 governo
Temer foi identificado como ‘envergonhado’ e ‘protocolar’ (Entrevista 06; Entrevista 07).
Isso se deve tanto a contestacdo e a desconfianca geradas pelo conturbado processo de
impeachment, frequentemente caracterizado como um ‘golpe parlamentar’, quanto a
consequente busca por legitimidade nos cenéarios doméstico e internacional. Além disso, o
governo precisava equilibrar suas conviccdes de Estado minimo e politicas fiscalistas,

neoliberais e conservadoras com agdes alinhadas a agenda de desenvolvimento sustentavel.

No final de 2015, em meio a uma crise politica e a baixa popularidade, o governo Dilma
realizou uma reforma administrativa com o objetivo de reduzir o nimero de ministérios.
Nesse contexto, foi criada a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica
(SEGOV/PR), resultado da fusdo da Secretaria-Geral da Presidéncia (SG/PR), da Secretaria
de Relacdes Institucionais (SRI/PR), da Secretaria da Micro e Pequena Empresa e do

Gabinete de Seguranga Institucional (GSI).

Embora ndao houvesse uma previsdo formal, as ac¢des relacionadas aos ODS foram atribuidas
a SEGOV/PR, que, entre os diversos e heterogéneos setores do novo ministério, incluia
aqueles responsaveis pela governanga dos ODM, especialmente a Secretaria-Geral e a
Secretaria de Relagdes Institucionais. Na nova estrutura, coube a Secretaria Nacional de
Articulacdo Social (SNAS) a gestdo das agdes relacionadas aos ODS. A SNAS possuia trés
departamentos, com o secretariado da futura CNODS vinculado ao Departamento de

Relacdes Politico-Sociais, embora sua gestdo envolvesse todas as adreas da SNAS.

Entre os principais fatores para a gestdo dos ODS na SNAS estavam a permanéncia de parte
dos servidores que atuaram na gestdo dos ODM e seu papel de articulagdo com a sociedade
civil. Naquele momento, a sociedade civil organizada, que havia participado ativamente das
negociacdes dos ODS, era majoritariamente critica ao processo de impeachment ¢ a
orientagdo das politicas do novo governo, mas continuava a exigir a implementacao dos
compromissos internacionais assumidos pelo pais. Assim, essa instancia institucional
tornou-se fundamental para manter a Agenda 2030 na pauta governamental, gracas a maior
permeabilidade da SEGOV/PR as demandas sociais, mesmo em um cendrio de
enfraquecimento dos canais tradicionais de participagdo, € ao engajamento de servidores

comprometidos com as agendas internacionais de desenvolvimento.
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Um exemplo desse engajamento foi o /lobby realizado por servidores para a
institucionalizagdo da CNODS como parte integrante da estrutura administrativa da
SEGOV/PR. Esta ocorreu apenas em 2018, no final do governo Temer, por meio do Decreto
n°. 9.381% ¢, como discutiremos na proxima secdo, foi importante na manutengio dos ODS

na agenda do governo Bolsonaro.

A transicdo de governo foi marcada por tensdes. Muitos dos servidores que trabalharam com
os ODM viam o processo de impeachment como um golpe e temiam que os novos gestores
descontinuassem os trabalhos, levando a perda da memoria institucional. Conforme relataram
alguns entrevistados, antes da efetiva transi¢do, houve um esforco, por parte desses
servidores, para proteger os materiais € documentos relacionados aos ODM e as negociagdes
dos ODS. Esse movimento incluiu a criacdo de back-ups eletronicos e a retirada fisica de
materiais, com a inten¢ao de preservar as informagdes e coloca-las sob custodia do Ipea,
considerado uma institui¢ado menos suscetivel as mudancas politicas, ¢ do PNUD (Entrevista
06; Entrevista 09; Entrevista 12). Esse episodio, para além de seu carater inusitado, evidencia
o compromisso dos servidores publicos com as agendas de desenvolvimento e sua atuagdo

como empreendedores de normas e resisténcia burocratica durante o governo Temer.

O papel dos servidores como empreendedores de normas ¢ destacado em diversas entrevistas.
“Os servidores, principalmente os de carreira, e de orgdos mais ligados a politicas de
Estado, como o Itamaraty, o Ipea e o IBGE, foram fundamentais na manuten¢do dos ODS no
governo Temer” (Entrevista 09). A experiéncia acumulada com as agendas internacionais de
desenvolvimento, principalmente nas megaconferéncias dos anos 1990 e nos ODM, foi
crucial para sua atuagdo em defesa dos ODS. Essa defesa se dava tanto pela convergéncia da
agenda com os principios da CF/1988, quanto pelo uso da agenda internacional como
ferramenta para legitimar acdes e politicas domésticas. “Percebemos que poderiamos
aproveitar as agendas internacionais em defesa das politicas publicas previstas na
Constituicdo, era comum usar os ODS para defender pautas mais progressistas” (Entrevista
01). Neste contexto, “os dirigentes tinham receio de manchar suas reputagoes ou serem
responsabilizados por ndo tratarem do compromisso internacional, abrindo brechas para

agoes que de outra forma nao seriam respaldadas” (Entrevista 02).

8 Decreto n°. 9.381, de 23 de maio de 2018, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/Decreto/D9381.htm
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A atuagdo coordenada de parte dos servidores incluia o uso estratégico da Agenda 2030 para
promover determinadas pautas junto aos dirigentes publicos, a manutencdo de contatos
diretos com organismos internacionais e organizagdes da sociedade civil para pressionar o
governo, além da elaboracdo de trabalhos técnicos de alta qualidade que sustentavam e

legitimavam suas ag¢des, como sera discutido adiante.

Neste periodo, também foi observado um certo afastamento entre o governo brasileiro e o
PNUD. Esse afastamento teve multiplas causas, como a decisdo, ainda no governo Dilma, de
descontinuar o modelo governan¢a dos ODM ligado ao MNCS e os repasses de recursos para
projetos por meio do Termo de Cooperagao Técnica com o PNUD. Além disso, o escopo
mais abrangente dos ODS em relagdo aos ODM levou a um aumento das agéncias
internacionais que atuavam como custodians da nova agenda, diferentemente dos ODM que
eram capitaneados pelo PNUD. Houve também mudangas do proprio sistema ONU, em que o
PNUD deixou de ser o responsavel pela coordenacao das acdes das Nagdes Unidas no pais,
iniciando-se, em 2018, a negociagdo de um novo Marco de Cooperagdo com o governo
brasileiro. Estes fatores contribuiram para diminuir a centralidade do PNUD na relagdo com

os objetivos globais no pais.

Além disso, o novo governo brasileiro demonstrou certo receio em relagdo a proximidade que
o PNUD mantinha com os governos anteriores. Como relatou um dos entrevistados: "Nos
governos Lula e Dilma, o PNUD tinha acesso direto ao presidente, e na transi¢do ndo havia
interlocutores no alto escaldo do governo” (Entrevista 03). Essa falta de proximidade marcou
o inicio da nova gestao, embora mais tarde tenha ocorrido uma aproximacao de carater mais
protocolar. Ainda assim, o PNUD continuou a atuar como um empreendedor dos ODS, mas
com foco maior nos entes subnacionais ¢ na sociedade civil organizada, em vez de no

governo federal.

Nos primeiros compromissos internacionais do novo presidente, o tema dos ODS apareceu
com frequéncia, o que levou o presidente a questionar, ao retornar de um desses
compromissos, “o que sdo estes ODS que todos falam?”, conforme relatado por um
entrevistado (Entrevista 03). J& em setembro de 2016, o presidente abriu a 71* Assembleia
Geral das Nagoes Unidas, marcada pela comemoragdo de um ano de vigéncia da Agenda
2030. Nessa ocasido, o presidente teve que equilibrar seu discurso entre a pauta economica
neoliberal-fiscalista, o compromisso do pais com os ODS e a defesa da legitimidade de seu

governo, conforme discutido no Capitulo IV. Em novembro do mesmo ano, o Brasil assumiu
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a presidéncia da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), cujo tema para o
mandato 2016-2018 era ‘A CPLP e a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel’™.
Dessa forma, os compromissos internacionais também explicam, em alguma medida, a

manuten¢do dos ODS na agenda do novo governo, ainda que de forma pouco estruturada.

Outros fatores foram importantes na manuten¢do da Agenda 2030 durante o governo Temer.
O primeiro estéa relacionado a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU). As resolucdes
66/209 e 69/228 da Assembleia Geral das Nacgdes Unidas reconheceram o papel das
‘Entidades Superiores de Controle’ (Supreme Audit Institutions - SAls), em: (i) avaliar a
capacidade dos governos para implementar, monitorar e reportar o progresso dos ODS; (ii)
realizar auditorias de performance nos programas-chave de governo que contribuem para os
ODS; (iii) avaliar e apoiar a implementacio do ODS 16; e (iv) utilizar de modelos
transparentes e responsivos (UNGA, 2014). Alinhada a essas diretrizes a ‘Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras’ (International Organization of Supreme Audit
Institutions - INTOSAI) e a ‘Organizacdo Latino-americana e do Caribe de Entidades
Fiscalizadoras’ (OLACEFS) orientam a atuacdo dos seus membros, considerando a Agenda

2030 (Araujo; Machado; Ferreira, 2020).

Neste contexto, o TCU participou da ‘Auditoria Coordenada na Preparacao dos Governos
Latino-americanos para implementar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel’,
conduzida no ambito da OLACEFS. Nesta auditoria, foi avaliada a preparagdo dos governos
de 11 paises da regido para a institucionalizagdo dos ODS, utilizando uma metodologia
elaborada em auditoria piloto do TCU, com foco na meta 2.4, sobre praticas agricolas
sustentaveis. Outras duas auditorias focaram agdes do governo sobre os ODS 1, 2 e 5, que
cobraram as agoes do Poder Executivo Federal em relagdo a manutengdo ou desenvolvimento
de iniciativas voltadas a governanga e a implementacdo da Agenda 2030 (Aratjo; Machado;

Ferreira, 2020).

Outro fator relevante foi o foco da politica externa brasileira e dos 6rgaos centrais do governo
na adesdo a Organizagdo para a Cooperacdao e Desenvolvimento Economico (OCDE). A
entrada do Brasil na OCDE aumentaria significativamente o custo de reversao das politicas
neoliberais e fiscalistas, conferindo uma certa perenidade a visdao econdémica do governo.
Além disso, o ingresso na OCDE exigia um certo alinhamento com os compromissos

relacionados aos ODS, o que refor¢cou a necessidade de manter a agenda ativa. Conforme

8 Para maiores informagdes ver https://www.cplp.org/id-4880.aspx
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destacou um dos entrevistados, “a auséncia de acgoes relacionadas aos ODS poderia
prejudicar a adesdo a OCDE, mas era uma relagdo utilitaria, meramente transacional”
(Entrevista 10), ou seja, a motivagdo para manter os ODS na pauta ndo estava vinculada ao
alcance das metas, mas sim ao cumprimento de um requisito para o ingresso na organizacao
internacional. O entrevistado acrescenta que esse “efeito OCDE” ¢ ainda mais relevante

durante o governo Bolsonaro, como discutiremos adiante.

A soma destes fatores explica, em grande medida, a manutengdo de agdes relacionadas a
Agenda 2030 durante o governo Temer, mesmo que suas prioridades ndo estivessem
completamente alinhadas aos ODS. Seria esperado que um ‘governo envergonhado’ adotasse
apenas acOes de carater protocolar. No entanto, as agdes implementadas, embora menos
estruturadas e ambiciosas em comparagdo com o periodo dos ODM — como destacou um
dos entrevistados: “o Brasil foi mais vanguarda nos ODM do que esta sendo nos ODS”
(Entrevista 7) — foram tecnicamente consistentes. Houve engajamento de diversos setores do
Executivo Federal, alguma participagdo social, e as iniciativas foram alinhadas aos principios
da Resolugdo 70 da ONU (ONU, 2015). Assim, é necessario compreender por que as agdes
governamentais foram além do mero cumprimento protocolar, chegando a receber
reconhecimento internacional apos superar as desconfiangas iniciais, como sera discutido a

seguir.

As agdes de governanga dos ODS no governo Temer estavam, em termos gerais, alinhadas a
Resolucao 70 (ONU, 2015) nos seguintes aspectos: (i) criacdo de um espago de governanca
nacional multiatores; (i1) apresentagao de Relatorio Nacional Voluntario no Forum Politico de
Alto Nivel; (iii) internalizagdo da Agenda 2030 nos instrumentos de planejamento nacional®;

e (iv) construgdo de indicadores e adequacao das metas as realidades nacionais.

O primeiro Relatério Nacional Voluntario do pais foi apresentado no Férum Politico de Alto
Nivel de 2017. Embora a CNODS ja estivesse formalmente instituida desde outubro de 2016,
sua primeira reunido ocorreu apenas em 07 de julho de 2017, trés dias antes do inicio do
Forum. Por isso, apesar da CNODS ja estar ativa naquele ano, o RNV ndo contou com a
participagdo da Comissdo. O documento foi elaborado de forma centralizada, a partir de uma
versdao inicial coordenada pelo Ipea, com contribuicdes dos ministérios setoriais, €

posteriormente revisado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Esse processo refletiu o

8 Embora esse alinhamento tenha ocorrido de forma pouco efetiva, como observado no caso das Agendas ODS
no PPA e do alinhamento da ENDES com os ODS, conforme discutido no Capitulo IV.
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padrdo do governo Temer, em que a ‘elabora¢do conjunta’ se limitava a um pedido de
informagdes e devolutiva, sem maiores discussdes de mérito, e com baixa participagdo social,

como também foi observado no caso da ENDES.

Nas entrevistas, alguns atores defenderam o processo de elaboragdo do RNV, argumentando
que “foi o possivel fazer em um tempo exiguo” (Entrevista 15), e que o documento seria um
“um ponto de partida, um T0 (T zero), uma linha de base, indicando as agoes que o pais
desenvolveria nos anos seguintes” (Entrevista 15). Outros ressaltaram que o RNV é um
documento de governo (Entrevista 04) “que deve expressar suas prioridades e politicas, ndo

precisa necessariamente refletir as posigoes de outros atores” (Entrevista 03).

No entanto, a maioria dos entrevistados adotou uma postura critica em relagdo ao processo,
apontando seu carater centralizador. Eles destacaram ainda que o processo ignorou os
conhecimentos adquiridos por diferentes areas do governo federal, governos subnacionais e
sociedade civil sobre os objetivos globais (Entrevista 06; Entrevista 12). Além disso,
mencionaram que o “filtro’ realizado pela presidéncia transformou o bom trabalho
conduzido pelo Ipea em uma lista de intengoes” (Entrevista 07). Outro ponto destacado foi a
auséncia de indicadores, conforme ressaltado em uma das entrevistas: “havia indicadores
prontos, mesmo o0s retrocessos eram favoradveis a narrativa da necessidade de mudanga de
governo, mas o governo tinha um ‘teto de vidro’ e ndo podia ser disruptivo em nenhum

sentido” (Entrevista 07).

A apresentac¢do do presidente Temer no RNV foi coerente com sua abordagem dos ODS nos
discursos da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, discutida no Capitulo IV. Ele procurou
equilibrar os principios da Agenda 2030, que promovem uma visdo integrada das dimensdes
do desenvolvimento sustentdvel, com foco na erradicagdo da pobreza, com a énfase do seu
governo na dimensdo econdmica, muitas vezes restrita a questdo fiscal. Um exemplo dessa

postura ¢ a afirmagdo: “é vazio falar em responsabilidade social e em responsabilidade

ambiental na auséncia de responsabilidade fiscal.” (Brasil, 2017, p. 7).

Apesar do endosso presidencial ao RNV, a apresentacdo no Férum Politico de Alto Nivel foi
conduzida pelo Secretario-Executivo da CNODS e um Secretario do MRE, ou seja, pelo 3°

escalao do governo. Conforme destacado por um dos entrevistados,

em momento algum houve apoio da diregcdo, de presidente, ministro, na
apresentagdo do Relatorio no Forum Politico de Alto Nivel. Nas
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apresentagoes dos paises em desenvolvimento tinha sempre ministros,
presidente. A verdade é que os dirigentes do governo deixaram as agoes

acontecerem, mas nunca deram real apoio, o mesmo aconteceu no Prémio
ODS Brasil (Entrevista 15).

O documento aborda principalmente a estruturagdo da governanga nacional por meio da
criagdo da CNODS, o processo de adequacdo das metas globais a realidade nacional e a
definicdo de indicadores, todos ainda em fase de desenvolvimento. O foco principal foi a
apresentacdo dos resultados do alinhamento dos ODS com o Plano Plurianual (PPA), visto
como um primeiro passo na internalizacdo da Agenda 2030 no pais. Além disso, o relatorio
incluiu iniciativas da sociedade civil relacionadas aos ODS, ainda que muitas delas fossem
criticas tanto ao governo, quanto ao processo de governanga em constru¢do, COmo veremos

adiante (Brasil, 2017).

O diagnostico da situagdo brasileira ressalta que “a recente crise economica enfrentada pelo
Brasil suscitou o temor de retrocesso em relacdo aos avancgos sociais obtidos nas ultimas
décadas” destacando que ndo hé “retomada do crescimento economico — e, por conseguinte,
do emprego e da renda das familias — sem uma mudanca estrutural do regime fiscal” (Brasil,
2017, p. 51). O documento também aponta como uma realizacdo do governo a aprovagao da
Emenda Constitucional n® 95/2016 celebrada “como principal estratégia para lidar com a
crise fiscal por meio do controle dos gastos via congelamento do valor real das despesas
primdrias” (Brasil, 2017, p. 51, grifo nosso). Essa abordagem reforca a gestdo fiscal como
uma prioridade central, tratada quase como um fim em si mesma, sobrepondo-se ao alcance

das metas dos ODS ou a uma estratégia de desenvolvimento mais abrangente.

O ‘Férum Politico de Alto Nivel de 2017: Erradicando a Pobreza e Promovendo Prosperidade
em um Mundo em Transformacgao’ priorizou os ODS 1, 2,3, 5,9, 14 e 17. O RNV brasileiro
abordou apenas esses ODS, mas de maneira limitada, enunciando politicas alinhadas com
cada um deles e apresentando dados gerais, sem utilizar os indicadores nacionais para avaliar

o cumprimento das metas.

Os programas citados como importantes para alcangar as metas dos ODS, como ‘Programa
Bolsa Familia’, Minha Casa, Minha Vida’, ‘Programa de Aquisicdo de Alimentos’ (PAA),
'Programa Nacional de Alimentacdo Escolar’ (PNAE) e o programa ‘politica para as
mulheres’ foram todos desenvolvidos em governos anteriores e enfrentavam um processo de
claro retrocesso. Esse retrocesso ocorreu nos arranjos institucionais e capacidades

administrativas, tanto de gestdo, por meio de reducdo das capacidades administrativas e de
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interlocugdo com atores envolvidos, quanto de recursos, devido a visdo fiscalista
predominante no governo a época. A titulo de exemplo, segundo dados do Sistema Integrado
de Orgamento e Planejamento (SIOP)™, a execugdo orgamentaria do programa ‘politicas para
as mulheres’, em valores reais de 2020, passou de R$ 136 milhdes, em 2015, para RS 44, 5
milhdes em 2018, e o orgamento do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) que cresceu
de R$ 145 milhdes, em 2003, para R$ 792 milhdes, em 2012, ficou estagnado em valores

proximos a R$ 500 milhdes no periodo Temer.

A elaboragdo de um RNV sem a devida participagao social gerou uma forte reacdo do GTSC
A2030. O grupo, que chegou a dialogar com o governo Temer e pressionou para a criagao da
CNODS, passou a utilizar os ODS como forma de contestagdo mais direta ao governo. Desde
2017, o GT produz os Relatorios-Luz (RL), que monitoram e avaliam cada meta dos ODS a
partir de dados oficiais, constituindo-se na mais abrangente e continua ferramenta de
acompanhamento da Agenda 2030 em nivel nacional. Os Relatorios-Luz de 2017 e 2018
evidenciaram o ambiente conturbado do governo Temer, com a¢des que, segundo o grupo,
atuavam “na contramao do desenvolvimento sustentavel” (GTSC A2030, 2017, p.9). O RL de
2017 destacou que “o Brasil que apresentard seu relatorio sobre a implantagdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdavel na ONU ¢, portanto, um pais que retrocede em conquistas
fundamentais, imerso em uma crise politica sem precedentes.” (GTSC A2030, 2017, p.10).
Ja o RL de 2018 tinha como mote “Brasil: Um gigante que ficard para tras?” (GTSC A2030,
2018, p. 5).

O GTSC A2030 propds a criagdo de uma comissdo de carater deliberativo, com efetiva
participacdo da sociedade civil e orgamento proprio, conforme apresentado na se¢ao anterior.
O envolvimento do governo e da sociedade civil nas negociagdes dos ODS gerou a
expectativa de que o pais seria um protagonista na nova agenda de desenvolvimento. No
entanto, a crise politica adiou a decisdo de estabelecer uma comissao nacional ainda no
governo Dilma. Segundo Nilo (2024), havia uma proposta de comissdo ‘na mesa da
presidente’, com participacdo de diversas organizagdes da sociedade civil, escolhidas por seus
pares de acordo com suas areas de atuacdo, mas que ndo foi assinada (Entrevista 12). Como

resultado, o desenho da CNODS acabou sendo definido pelo governo Temer.

% Disponivel em
https://www]1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria
.qvw&host=0VS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH]15
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A Comissao Nacional para os ODS (CNODS) foi criada no final de 2016, pelo Decreto n°
8.892/2016%". Embora tivesse carater consultivo ¢ ndo dispusesse de orgamento proprio, como
originalmente proposto pelo GTSC A2030 durante as negociagdes dos ODS, a criagdo da
CNODS representou um avango, principalmente por sua composi¢ao paritaria entre governos
e atores nao-estatais. Apesar de suas criticas ao governo Temer, o GTSC A2030 reconheceu a
importancia da criacdo de uma comissdo com participagdo equitativa entre sociedade civil e
governo (GTSC A2030, 2017). A Comissdo era composta por dezesseis membros®, com os
representantes da sociedade civil divididos entre organizacdes sem fins lucrativos, o setor

educacional e o setor privado.

Tanto os membros da sociedade civil, quanto os representantes dos governos subnacionais
foram selecionados por meio de edital publico, com mandato de dois anos. Um dos critérios
de selecdo era a representatividade nas cinco macrorregides do Brasil € o apoio de outras
organizacdes, garantindo que as entidades selecionadas representassem um coletivo de
interesses. O resultado da selegdo foi plural, incluindo representantes de diversas areas, como
organizagdes religiosas (Visao Mundial), entidades focadas em criangas (Fundac¢do Abring),
sindicatos de trabalhadores (UGT), corporagdes (CNI), academia (Andifes e SBPC),
secretarias de meio ambiente (Abema) e representacdo municipal (CNM), conforme ilustrado

na figura 08 (Ramiro, 2021).

87 Decreto n° 8.892, de 27 de outubro de 2016, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/decreto/D8892.htm

8 Os membros da CNODS eram: Fundacio Abring — Associagdo Brasileira dos Fabricantes de Brinquedos;
CNS - Conselho Nacional das Populagdes Extrativistas; UGT — Unido Geral dos Trabalhadores; Visdo Mundial;
Andifes — Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituigoes Federais de Ensino Superior; SBPC — Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia; CNI — Confedera¢do Nacional da Industria; Instituto Ethos; Casa Civil;
Segov — Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica; MRE — Ministério das Relagoes Exteriores; MMA
— Ministério do Meio Ambiente; MPDG — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo; MDS —
Ministério do Desenvolvimento Social; Abema — Associagdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio
Ambiente; CNM - Confederagdo Nacional de Municipios.
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Figura 08 - Composi¢io CNODS -2017-2019
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Fonte: CNODS (2017).

A decisdao foi por um desenho enxuto com representacdo governamental focada nas trés
dimensdes do desenvolvimento sustentdvel: economica (Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo), social (Ministério do Desenvolvimento Social) e ambiental
(Ministério do Meio Ambiente). Além da Casa Civil, representando a esfera institucional, da
SEGOV/PR, como Secretaria Executiva, ¢ do MRE, como titular da politica externa. Este
modelo deixava de fora dreas relacionadas a ODS especificos como saude (ODS 3), educacao
(ODS 4), energia (ODS 7), entre outros, ¢ dada a paridade restringia a oito a representacio da

sociedade civil, quantidade limitada quando se considera a diversidade brasileira.

As principais criticas da sociedade civil ao desenho da CNODS focaram na falta de consulta
sobre o decreto que criou a comissdo e no modelo de governanga adotado, que era executivo
e contava com poucos representantes da sociedade civil, apesar da paridade. Além disso, os
critérios do processo de selecdo foram alvo de criticas, especialmente a exigéncia de CNPJ,
que excluiu redes como a ODS Brasil ¢ o GTSC A2030 de participar. As exigéncias

relacionadas ao porte e a capilaridade das instituicdes também limitaram o numero de
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organizacdes aptas a concorrer, restringindo a diversidade de participa¢do (Entrevistas 4;

Entrevistas 6).

Um dos primeiros produtos da CNODS foi a elabora¢do do Plano de Acdo para o biénio
2017-2019, desenvolvido com a participagdo de todos os membros da Comissao, em um
processo mediado pela Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap). Nesse plano,
foram definidos a visdo e a missdo da CNODS. A visdo era: “Ser indutora da implementagdo
dos ODS, por meio de um processo colaborativo e participativo, para o alcance de todos os

objetivos e metas da Agenda 2030 no Brasil.”. A missao estabelecida foi:

criar mecanismos institucionais que estabelecam as condi¢oes adequadas a
implementacdo dos ODS, incluindo estratégias para a territorializacdo, a
definicdo de metas e indicadores, processos participativos, meios de
implementagdo, acompanhamento e monitoramento da Agenda 2030

(CNODS, 2017, p. 9).

A apresentacdo do documento foi realizada pelo Presidente da Republica, sem fazer mengao a
subordinagdo das dimensdes social e ambiental a economica. No inicio do texto, foi
destacado o papel estruturante da “participa¢do como método de governo” (CNODS, 2017, p.
7). Os eixos estruturantes dos trabalhos da CNODS incluiam: (i) gestdo e governanca da
comissao; (i1) disseminagdo dos ODS no pais; (iii) internalizacdo da Agenda 2030 no Brasil,
(iv) interiorizacdo, ou territorializa¢do, dos ODS; e (v) acompanhamento e monitoramento
(CNODS, 2017, p. 27). Algumas das agdes decorrentes desses eixos serdo objeto da proxima

subsecao.

Importante ressaltar que no desenho das acdes da CNODS houve uma certa resisténcia de

3

participacdo de parcelas de servidores publicos que “‘questionavam por que um governo
golpista estava trabalhando com a Agenda 2030?”, mas essa desconfianca inicial foi
vencida e "parte desses servidores percebeu que o trabalho da CNODS era consistente e
passaram a contribuir. A Agenda 2030 era considerada uma agenda agregadora e percebida

como uma forma de resisténcia a algumas posigoes do proprio governo” (Entrevista 9).

O desenho da CNODS foi defendido por um dos entrevistados com o argumento de que
“queriamos evitar um modelo de assembleia, tipo CONAMA, onde poucos efetivamente tém
voz, a decisdo foi por um desenho enxuto, executivo” (Entrevista 15). A justificativa era que
o pleno da CNODS seria executivo, com a capacidade de se reportar diretamente a
Presidéncia da Republica, enquanto as agdes mais participativas e descentralizadas

ocorreriam principalmente por meio das Camaras Tematicas, que estavam previstas em sua
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estrutura. No entanto, esse modelo executivo, baseado em uma premissa questionavel sobre o
funcionamento de colegiados maiores caracterizados como assembleias inefetivas, ao invés
de reconhecer sua abrangéncia e pluralidade, dependia fortemente da lideranca presidencial

na agenda e do funcionamento efetivo das Cadmaras Tematicas.

Em relacao a lideranga politica, a governanca nacional dos ODS estava institucionalmente
ligada ao Centro de Governo, localizada na Presidéncia da Republica, o que, como visto no
Capitulo II, ¢ frequentemente utilizado como indicador para avaliar a lideranca politica em
estudos sobre localizacao dos ODS (Breuer et al., 2023; Glass; Newig, 2019; Grin, 2023). As
dez reunides da CNODS, realizadas entre 07 de julho de 2017 e 12 de dezembro de 2018,
ocorreram no Paldcio da Alvorada, conduzidas pela SEGOV/PR em conjunto com a Casa
Civil/PR¥, o que demonstra a ligagdo institucional ao mais alto nivel de poder. No entanto,
como apontado anteriormente, ndo houve uma lideranga de alto nivel na condugdo das acdes
da CNODS, o que reforca a hipdtese de um ‘governo envergonhado’, que buscava equilibrar
seu foco nas questdes fiscais e econdmicas—com retrocessos tanto na gestdo, quanto nos
recursos das politicas publicas—com o discurso de implementagdo dos ODS. Essa postura
também suscita o questionamento de que o compromisso do governo Temer com a Agenda

2030 poderia ser uma forma de ‘SDG washing’, como discutiremos na proxima subsecao.

As Camaras Tematicas, vistas por um dos entrevistados como o maior “potencial de sucesso
da CNODS, que poderia influenciar criagdo de politicas de forma ‘bottom-up’ com agoes
descentralizadas de atores que ja estavam muito envolvidos com os ODS” (Entrevista 02),
acabaram prejudicadas por uma série de regramentos que impediram seu pleno
desenvolvimento. Esse controle sobre as Camaras Tematicas estava também alinhado com a
postura de um ‘governo envergonhado’, pois os resultados provenientes de processos mais

plurais de participagdo provavelmente exporiam as contradi¢des internas do governo.

Entre 2017 e 2018, apenas trés Camaras Tematicas foram criadas, e apenas uma teve algum
avanco: a ‘Camara Temadtica de Parcerias e Meios de Implementacdo’ (CTPMI), instituida
pela Portaria 48/2018 do ministro da SEGOV/PR, em 05 de marco de 2018 (SEGOV/PR,
2018). A CTPMI foi liderada pela Rede ODS Brasil e pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), e era composta por nove instituicdes titulares entre
publicas, como CGU, BNDES, e ndo governamentais, como ABM, CNM, além da

participagcdo de instituicdes convidadas (CTPMI, 2019). No entanto, os resultados dessa

8 As atas foram organizadas e publicizadas na dissertagio de mestrado de Aratjo (2020).
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Camara, que ndo estavam alinhados com os interesses do governo, ndo foram divulgados,
sendo que a apresentagdo de seu relatorio final, que s6 ocorreu em 2019, em um contexto em

que suas recomendacdes também ndo encontravam espago para ado¢do no novo governo.

Se as Camaras Tematicas ndo foram capazes de realizar uma maior integracao entre atores
plurais no ambito da CNODS, diversas iniciativas paralelas a governanga formal estabelecida
pelo governo federal estavam sendo desenvolvidas. Embora ndo seja o foco desta pesquisa
analisar essas iniciativas em profundidade, ¢ importante destacar algumas agdes entre 2016 e

2018:

(i) A criagdo da Frente Parlamentar Mista de Apoio aos ODS, em dezembro de 2016,
que serviu como um importante espago de interlocu¢do com a sociedade civil, embora

ndo tenha gerado resultados significativos durante o periodo;

(i) o inicio das agdes do Poder Judicidrio que culminariam na internalizacdo da
agenda no planejamento estratégico desse Poder, como sera discutido na proxima

secao;

(111) as iniciativas de redes nacionais de governos estaduais e municipais, como a
Confederagao Nacional de Municipios (CNM), a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e
a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM). As agdes de entes subnacionais
realizadas em parceria com redes transnacionais, como a ‘Cidades e Governos Locais
Unidos’ (UCLG) e o ‘Governos Locais pela Sustentabilidade’ (ICLEI) (UCLG, 2017).
Essas iniciativas focaram em treinamento, comunicagdo, campanhas, apoio no
alinhamento dos ODS com instrumentos de planejamento e gestdo, compartilhamento
de conhecimento e metodologias, banco de melhores praticas, advocacy,
sensibilizacdo e no desenvolvimento de sistemas de monitoramento e avaliacdo e

terdo repercussdes no periodo seguinte (Galvao; Ramiro, 2023a);

(iv) as agdes da sociedade civil, além do GTSC A2030, com destaque para a Rede
ODS Brasil e a Estratégia ODS, que se tornaram espacos voltados para discussoes
sobre politicas e gestdo publica, reunindo sociedade civil organizada, governos e

academia.
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Diversos fatores ajudam a explicar por que o ‘governo envergonhado’ de Temer implementou
varias acOes relacionadas a Agenda 2030. O baixo custo de entrada e de adogdo de uma
agenda ndo legalmente vinculante, com pouca responsabiliza¢io pelo cumprimento dos ODS,
caracteristica da governanca por meio de objetivos aspiracionais globais, oferece uma parte
da explicacdo. No entanto, essa justificativa sozinha nao ¢ suficiente para compreender

completamente a decisdo de adotar a agenda.

A manutencdo dos ODS na pauta do governo Temer ocorreu devido a pressao da sociedade
civil, aos compromissos internacionais do pais — em especial a prioridade dada ao acesso a
OCDE — e as agdes de controle do TCU. No entanto, o governo Temer foi além da simples
manutengdo e do desenvolvimento de agdes protocolares. A apresentacdo do Relatdrio
Nacional Voluntario (RNV), a criagdo da CNODS com paridade entre governo e sociedade
civil, o alinhamento com o PPA e a ENDES, entre outras iniciativas que serdo discutidas na
proxima subsecdo, demonstram um comprometimento que vai além de uma abordagem

meramente protocolar da Agenda 2030.

Para explicar a ado¢do de medidas menos protocolares por um governo conservador, ¢
essencial destacar o papel dos servidores publicos engajados na Agenda 2030, que atuaram
como empreendedores da norma internacional de desenvolvimento sustentdvel. Esses
servidores, muitos envolvidos em agendas internacionais, como os ODM e a negociacdo dos
ODS, utilizaram diversos meios, desde o convencimento de pares e da diregdo, até a
articulacdo com sociedade civil e organismos internacionais, como discutido anteriormente
nessa se¢do, em uma forma de ativismo burocratico ou institucional (Abbers, 2021), para
manter os ODS na pauta do governo e desenvolver a¢des tecnicamente robustas, mesmo sem
uma lideranca politica de alto nivel. Esse cenario corrobora as pesquisas sobre a localizagao
dos ODS, que indicam o papel crucial dos servidores publicos como ‘SDG Champions’,
como discutido no Capitulo II (Krantz; Gustafsson, 2021; Ningrum et al., 2023; Reinar;
Lundberg, 2023). No periodo de 2016 a 2018, esses atores em conjunto com a sociedade civil
organizada foram, em grande medida, responséaveis pelo desenvolvimento e continuidade das

acoes relacionadas aos ODS no governo federal.

Na proxima se¢do serdo analisadas algumas agdes da CNODS, com foco na adequagao das
metas a realidade nacional, e aprofundada a discussdo sobre a pratica de SDG washing no

governo Temer.
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V.2.2 - As principais acoes da CNODS e a discussdo sobre a prdtica de ‘SDG

washing’

O Plano de A¢ao da CNODS organizou uma série de iniciativas do governo federal, em um
primeiro momento, e de governos subnacionais, no eixo de interiorizacdo, que estavam
alinhadas a Resolucdo 70 da ONU. Embora alguns atores ressaltem que algumas das
principais agdes desenvolvidas pelo governo federal, como a constru¢do das Agendas ODS
no PPA e a defini¢do de indicadores nacionais, tenham se iniciado antes da instituicdo da
CNODS, consideramos que a Comissdo teve um papel importante na organizacdo destas
acdes dentro de um arcabougo Unico e coerente, além de ter uma fun¢do importante na
convocacao e mobilizagdo dos atores. O foco desta subsecdo sera na proposta de adequagio
das metas a realidade nacional e na discussao sobre a pratica de ‘SDG washing’ no governo

Temer.

Segundo a Resolugdo 70 (ONU, 2015, p. 17), as metas e os indicadores da Agenda 2030
devem ser adequados as realidades locais a partir das “politicas e prioridades nacionais”,
considerando o “nivel de ambigdo global”. Os processos de adequagdo de metas e definicao
de indicadores, previstos no Plano de Acdo da CNODS como parte do processo de
internalizacdo da Agenda 2030 e de monitoramento e avaliagdo desta no pais, foram
conduzidos pelos orgaos de assessoramento permanente da CNODS, o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),

respectivamente.

O IBGE representou os paises do Mercosul e o Chile no IAEG-SDGs, como apresentado na
subsecdo anterior, ¢ domesticamente formou 17 grupos de trabalho, um para cada ODS,
coordenados por especialistas da instituicdo nos diversos temas dos ODS e com a
participacdo das demais instituigdes produtoras de informacdo, tais como ministérios,
agéncias reguladoras, entre outras. Neste contexto, foram realizados trés ‘Encontros de
Produtores de Informagdo’, como forma de subsidiar a discussdo da nova agenda de
desenvolvimento, o primeiro ocorrido em junho de 2015, e dois posteriores a constituicao da
CNODS, em setembro de 2017 e abril de 2018, com o objetivo de consolidar as informagdes

brasileiras e disponibiliza-las ao publico (Kronemberger, 2019).
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Este processo culminou no desenvolvimento da plataforma ‘Indicadores Brasileiros para os
ODS’®, em que diferentes instituigdes governamentais, sob a coordenagdo do IBGE,
produzem e disponibilizam os indicadores. Assim, a plataforma permite reunir e apresentar os
indicadores ODS e torna-se um banco de dados (estatistico e geoespacial) que facilita o

compartilhamento, visualiza¢do e disseminagio das informagdes’’.

Em outra frente, houve a tentativa de reeditar o Prémio ODM Brasil, que desempenhou um
papel importante na divulgagdo e territorializagdo dos ODM no pais. O Prémio ODS Brasil
teve apenas uma edi¢do, em 2018, recebendo cerca de 1.000 inscricdes de projetos nas
categorias governo, entidades com fins lucrativos, entidades sem fins lucrativos e ensino,
pesquisa e extensdo. Embora tenha mobilizado atores de governos subnacionais, sociedade
civil organizada, academia e setor privado, resultando em um portfolio de 39 projetos
finalistas (ENAP, 2018), ndo alcangou o mesmo nivel de engajamento da experiéncia anterior,
que envolveu a lideranca da Presidéncia da Republica e a participagdo de personalidades

publicas e liderancas sociais.

J& o processo de adequacdo das metas a realidade nacional foi inspirado na experiéncia
pioneira de ‘tropicalizacdo’ dos ODM e envolveu a analise das 169 metas e 232 indicadores
dos ODS, com base nas politicas, programas e bases de dados nacionais. Em muitos casos, as
metas propostas foram mais ambiciosas do que as globais, com avangos na quantificagdo de
metas qualitativas e na traducao dos objetivos para considerar as especificidades da realidade
brasileira, como referéncias explicitas a populagdes em situagao de vulnerabilidade e aspectos

interseccionais (Ipea, 2018).

A proposta de processo de adaptagdo foi estruturada em quatro fases principais. A primeira
baseou-se em uma proposta de metas elaborada por servidores publicos do Poder Executivo.
Na segunda fase, uma ampla consulta publica sobre a proposta original seria realizada. A
versdo revisada apds a consulta publica seria submetida a deliberagao do CNODS, fase trés. E

a ultima fase seria o envio da proposta do CNODS para aprovacao presidencial.

Na primeira fase, o Ipea estabeleceu 17 grupos tematicos, um para cada ODS. Esses grupos
internos realizaram uma andlise prévia dos 17 ODS e suas 169 metas, cruzando-as com as

politicas publicas. Em abril de 2018, a ‘I Oficina Governamental de Adequagdao das Metas

% Disponivel em https://odsbrasil.gov.br/
%1 Para mais informagdes sobre o processo de producdo de indicadores nacionais ver Cobo e Athias (2024).
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dos ODS’ iniciou um processo de colaboracdo dentro dos 17 grupos liderados pelo Ipea que
envolveu mais de 600 servidores publicos de 75 diferentes 6rgdos governamentais (Ipea,
2018). Em resumo, os resultados da primeira fase foram: 39 metas mantidas em sua redacdo
original, 2 consideradas nao aplicaveis ao Brasil, 128 adaptadas a realidade brasileira, e 8
novas metas propostas, acrescentadas aos ODS originais. Assim, a proposta expandiu o

nimero de metas de 169 para 175 (Ipea, 2018).

Para cada meta ODS foi elaborada uma ficha contendo a redagdo original e o indicador
global, seguida da proposta de adequagdo, com justificativa, conceitos correlatos, 6rgaos
governamentais envolvidos na implementagao, outras metas ODS relacionadas e subsidios
para a constru¢do dos indicadores nacionais. Destaca-se assim que o trabalho de adequagao
ndo se limitou a revisdo ou a proposta de criagdo de novas metas, mas abrangeu um escopo
mais amplo com proposta de indicadores nacionais, incluindo a utilizagdo de registros
administrativos, discussdes sobre competéncias de 6rgdos governamentais e relagdo mais

especifica com politicas publicas.

O nivel de detalhamento e a qualidade das informagdes sobre cada meta dos ODS no trabalho
de adequagdo contrastam com a generalidade das informacdes apresentadas no Relatério
Nacional Voluntario (RNV) de 2017. Isso pode ser interpretado tanto como uma evolugao
planejada nas agdes da CNODS, quanto como uma escolha estratégica de nao expor dados de
forma mais especifica ao Forum Politico de Alto Nivel, em um contexto de ‘governo

envergonhado’.

A maioria das alteragdes propostas focou em ajustar a redagdo em termos de conceitos e
alinhamento com as politicas publicas nacionais. Por exemplo, as metas do ‘ODS 2 — Fome
Zero e Agricultura Sustentavel’ foram ajustadas para incluir os principios de ‘soberania
alimentar e seguranca alimentar e nutricional’, adotados no ambito da politica nacional. Da
mesma forma, as metas do ‘ODS 5 — Igualdade de Género’ foram revisadas para especificar e
incluir publicos além de ‘mulheres e meninas’, como originalmente redigido nas metas
globais, considerando “suas intersec¢oes com raga, etnia, idade, deficiéncia, orientagdo
sexual, identidade de género, territorialidade, cultura, religido e nacionalidade, com énfase
para as mulheres do campo, da floresta, das aguas e das periferias urbanas” (Ipea, 2018, p.
139). Desta forma, aborda as questdes de interseccionalidades de forma mais abrangente e
explicita publicos especificos, de forma mais alinhada ao conceito de ‘igualdade de género’

do que a redagdo original dos ODS 5.
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Outra mudanga recorrente nas propostas foi relacionada a uma aproximacgao mais direta com
as politicas publicas nacionais. Um exemplo disso foi a inclusio do Sistema Unico de Saude
(SUS) no texto da meta 3.8, que trata da cobertura universal de saude, fortalecendo uma
politica estruturante do pais, em um movimento semelhante ao realizado nos ODM. Além
disso, o ‘Plano Nacional de Habitagdo’ (meta 11.1), o ‘Plano de Acdo para Produgdo e
Consumo Sustentaveis’ (meta 12.1) e o ‘Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC)’ (meta 13.2) também foram mencionados nominalmente nas metas, em um esforgo

para fortalecer politicas ainda em desenvolvimento (Ipea, 2018).

Ainda no campo dos conceitos e politicas, algumas propostas de alteracdo visavam aproximar
as metas aos conceitos adotados nacionalmente, como no caso da meta 4.1 que trata da
universalizagdo do ensino ‘primario e secundario’, na redagdo original, adaptada para ensino
‘fundamental’ e ‘médio’, utilizados no Brasil. Da mesma forma, houve a proposta de incluir o
conceito de ‘economia circular’ na meta 12.5, que trata da redugdo na geragao de residuos,

aderente a politica nacional (Ipea, 2018).

Além das propostas de alteracdo de cunho mais conceitual e de aproximagdo com politicas,
destacam-se as mudancas propostas no sentido de aumentar a ambigao nacional em relacao a

agenda global. Entre essas mudancas estao:

(1) o aumento da linha de pobreza de US$ 1,25 por dia para PPCS$ 3,20 per capita por
dia (Meta 1.1), uma vez que a meta original ndo representaria um desafio ao pais que

Jja estaria muito proximo do seu cumprimento;

(i1) nas metas 3.1 e 3.2, que tratam, respectivamente de mortalidade materna e infantil,
as metas foram tornadas mais ambiciosas, com a reducdo da taxa de mortalidade
materna de 70 para 30 mortes por 100 mil nascidos vivos, e a redu¢do da mortalidade
neonatal de 12 para 5 mortes por mil nascidos vivos, ¢ de 25 para 8, no caso de

menores de 5 anos;

(ii1) o aumento da previsdo de conservagdo de zonas costeiras e marinhas de 10% para

25%, no caso da meta 14.5 (Ipea, 2018).

Houve também um esfor¢o de quantificagdo de metas qualitativas, como nos seguintes casos:
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(1) a proposta de erradicacdo do analfabetismo de jovens e adultos, em contraposi¢do a
formulagdo original da meta 4.6, que previa apenas uma ‘substancial propor¢do’ de

jovens e adultos alfabetizados;

(11) as metas 8.5 e 8.6, que tratam, respectivamente, de “emprego pleno e produtivo e
trabalho decente” e de “reduzir substancialmente a propor¢do de jovens sem
emprego, educagdo ou formagdo”, foram quantificadas para redugdo em 40% do
desemprego, no primeiro caso, ¢ reducdo de trés pontos percentuais até 2020 e dez
pontos percentuais até 2030 na propor¢do de jovens, sem trabalho, estudo ou

formacao profissional;

(i) a meta 15.1, que aborda a ‘“conservagdo, recuperagdo e usos sustentdvel de
ecossistemas” (meta 15.1) foi traduzida para a conservacao de “30% da Amazonia,
17% de cada um dos demais biomas terrestres” (Ipea, 2018, p. 377), e a “gestdo
sustentavel de todos os tipos de florestas” foi quantificada com a meta de “ampliar a
darea de florestas sob manejo ambiental sustentdivel e recuperar 12 milhoes de
hectares de florestas e demais formas de vegeta¢do nativa degradadas” e “ampliar em

1,4 milhdo de hectares a area de florestas plantadas.”;

(iv) a meta 16.1, que trata da “redugdo significativa de taxas de mortalidade”, foi em
parte quantificada para a redug¢do em “1/3 das taxas de feminicidio e homicidios de
criangas, adolescentes, jovens, negros, indigenas, mulheres e LGBT” (Ipea, 2018, p.

415).

As metas consideradas ndo aplicaveis referem-se a relagcdo entre paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, como a ‘Iniciativa de Ajuda para o Comércio’ (4id for Trade) para paises

em desenvolvimento (meta 8.a) e o ‘Fundo Verde para o Clima’ (meta 13.a). No entanto,

algumas metas desse tipo foram adaptadas para a realidade brasileira. Por exemplo, a ‘meta

3.d°, que trata da capacidade de resposta em situacao de risco global de satde que na tradugao

brasileira se tornou “refor¢ar as capacidades locais” de resposta (Ipea, 2018, p. 104). Outro

exemplo foi a ‘meta 8.1°, que estabelece um crescimento anual de 7% do PIB dos paises de

menor desenvolvimento relativo, que na adequagdo para o Brasil foi transformada em um

crescimento de 1,6% entre 2016 e 2018 de 2,55% entre 2019 e 2030, conforme previsto na
ENDES.
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Apos a conclusdo da primeira etapa, a proposta de adequacao das metas foi aberta para
consulta publica na internet de 13 de novembro a 16 de dezembro de 2018. Apesar do curto
periodo para a andlise de um documento tdo extenso, houve um ntimero consideravel de
interacdes. Houve 228 sugestdes ao documento, entre comentarios, acréscimos ou exclusdes,
além de 609 manifestagdes, sendo 582 de apoio e 27 de discordancia. Das 228 sugestdes

recebidas, apenas 18 foram incorporadas a versao final (Ipea, 2018).

A consulta foi amplamente questionada, especialmente pela sociedade civil, devido ao
formato exclusivamente eletronico, que refletia o modelo adotado pelo governo Temer e
indicava um menor compromisso com a ‘participagdo social como método de governo’ ao
ndo utilizar o sistema nacional de participacdo social desenvolvido nos anos anteriores. Outro
ponto de critica foi o periodo da consulta, que ocorreu logo apo6s as elei¢cdes presidenciais,
cujo resultado indicava uma mudanga substantiva na orientagdo de governo, o que limitou

ainda mais a participacao (Araujo, 2020).

O processo de adequagdo dos ODS foi concluido no final de 2018. A CNODS néao chegou a
encaminhar oficialmente a proposta para a aprovacao presidencial, pois havia uma iminente
troca de governo e faltava compromisso politico do presidente Temer com a Agenda 2030. O
trabalho minucioso do ponto de vista conceitual ¢ o alinhamento com as politicas publicas
nacionais demonstraram o envolvimento de especialistas nas areas de atuagdo. No entanto,
seus efeitos poderiam ter sido catalisados caso houvesse maior comprometimento das
liderangas do governo com a Agenda 2030. Em suma, reduziu-se a um exercicio valioso
realizado por servidores publicos que nao influenciou os processos de tomada de decisao no

governo Bolsonaro.

As agdes conduzidas com apoio da CNODS, de modo geral, foram alinhadas com a
Resolugcdo 70 (ONU, 2015) e eram tecnicamente bem elaboradas, com a previsdo de
aprimoramentos continuos e maior coordenac¢do entre as iniciativas ao longo do tempo®*.
Essas acdes compartilhavam o objetivo de aproximar a agenda internacional das politicas
domésticas, em um duplo movimento: fortalecendo as politicas nacionais por meio do
compromisso internacional e divulgando, e potencialmente difundindo, as politicas nacionais
no exterior. Além disso, o Plano de A¢do da CNODS previa, de forma ampla, a possibilidade

de que estas iniciativas fossem utilizadas como modelo de agdes nos governos subnacionais,

°2 Diversas ag¢des, como a propria forma¢io da CNODS, a constru¢io de indicadores, a adaptacio das metas a
realidade nacional e o alinhamento entre PPA e ODS, constituiram uma base relevante para a retomada da
Agenda 2030 a partir de 2023, como sera discutido no Capitulo VI.
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outros poderes e organizacdes nao-estatais, quando pertinente. Todavia, essas agdes nunca
foram prioridades do governo e acabaram sendo descontinuadas, como discutiremos na
proxima se¢do. Assim, ndo é possivel saber se seu potencial seria plenamente realizado,

considerando os limites de avangos em um contexto sem uma lideranga politica forte.

Um dos principais pontos de discordancia entre os entrevistados foi a caracterizacdo das
acdes do governo Temer como ‘SDG washing’. Por um lado, ha certo consenso sobre a
qualidade técnica e o empenho dos servidores envolvidos na constru¢cdo das acdes associadas
a CNODS, o que, para parte dos entrevistados, ja descaracterizaria a ideia de ‘SDG washing .
Esses atores, especialmente os envolvidos na execugdo das agdes, argumentam ainda que em
comparagdo com as iniciativas do governo Bolsonaro - que discutiremos na proxima secao -,
as acdes do governo Temer ndo poderiam ser classificadas como ‘SDG washing’, pois

estavam alinhadas com a Resolugdo 70 e com boas praticas internacionais.

Além disso, ha consideragdes sobre a maturidade das agdes da CNODS que deveriam ter sido
aprimoradas ao longo do tempo e, em um processo de ‘baixo para cima’ (bottom-up). Assim,
poderiam ter tido maior influéncia na tomada de decisdo e no desenho de novas politicas.
Nesse contexto, os entrevistados destacam o potencial das Camaras Tematicas, que, como
discutido anteriormente, foram pouco desenvolvidas (Entrevista 02; Entrevista 03; Entrevista

09; Entrevista 15).

J& a parte dos entrevistados que defendem que as a¢des do governo Temer foram um caso de
‘SDG washing’ aponta a falta de lideranca politica nas a¢des da CNODS, como indicam
algumas falas no sentido de que “ndo tinhamos apoio, mas nos deixavam trabalhar”
(Entrevista 06). A fraca representacdo nos féruns internacionais, como na simbolica
apresentacdo do RNV em 2017, e o proprio desenho e composi¢do da CNODS que deixou de
fora institui¢des e atores relevantes sdo considerados agravantes para caracterizar o ‘SDG

washing’.

Além disso, esses entrevistados consideram que grande parte destas acdes ocorreriam
independentemente da CNODS, se resumindo ao mapeamento de politicas € 0 monitoramento
de indicadores existentes, muitas delas enfraquecidas no governo Temer, dado seu carater
fiscalista. Um dos entrevistados destaca: “desafio me mostrarem uma a¢do ou politica que
tenha sido desenvolvida nesse governo com base nos ODS” (Entrevista 04). Por fim, alguns

entrevistados apontam a pouca capilaridade das agdes desenvolvidas, tanto dentro do
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governo, quanto na articulagdo entre governos e poderes (Entrevista 04; Entrevista 06;

Entrevista 12).

Em termos das quatro categorias relacionadas a arranjos institucionais e capacidades estatais,
a primeira, ‘lideranga politica’, mostra que, apesar da CNODS fazer parte de instituigdes do
centro de governo, a auséncia de uma lideranca politica efetiva foi um consenso entre os
entrevistados e corroborada pela analise de Koga ef al. (2020). A coordenagdo horizontal, ou
seja, entre 6rgdos do governo, ndo foi tratada de forma integrada. A participagdo em nivel
gerencial e técnico induzida pelas convocagdes do centro de governo nao se refletiam em

maiores esfor¢os de integragdo dentro e entre os ministérios e 6rgaos de governo.

Os efeitos das agdes mobilizadoras, como a construcdo das Agendas ODS no PPA, a
adequagdo das metas e a defini¢do de indicadores nacionais, podem ser entendidos como
externalidades positivas, ou seja, a partir da convocagdo e da participacao nestas agdes foram
desenvolvidas iniciativas de coordenagdo interna, intercambios de informacao e parcerias, de
forma espontanea, sem planejamento, lideranga ou integracdo. Assim, ndo hé indicios de que
as acdes da CNODS tenham tido um papel na promogao de coeréncia entre politicas e

integragdo institucional neste periodo.

No mesmo sentido, as a¢des dos demais poderes, como o alinhamento do planejamento
estratégico do Judiciario ou a criacdo da Frente Parlamentar dos ODS, e de governos
subnacionais também ocorreram de forma auténoma e fragmentada, sem maiores influéncias
das agdes da CNODS ou nas acdes da comissdo. As agdes mais consistentes e perenes do
TCU tiveram papel importante na adocdo das agdes governamentais relacionadas a Agenda
2030, mas com viés de controle, sem capacidade de induzir uma orientacdo mais estratégica
ou maior coordenacdo horizontal ou vertical. Assim, também ndo foi observada integracao

vertical nestas acoes.

Desta forma, a caracterizagdao das agdes do periodo como SDG washing ¢ em grande medida
corroborada pela absoluta falta de lideranca politica, pela auséncia de integragdo horizontal e
vertical, e pelo enfraquecimento de politicas publicas-chave para implementacdo dos ODS e
do sistema de participagdo social no governo Temer. Além disso, a adogdo de politicas, como
o ‘teto de gastos’, a reforma trabalhista e a reducao orcamentaria de politicas estruturantes, se

ndo inviabilizavam o alcance dos ODS no pais, no minimo, retardariam bastante sua
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implementagdo, em um momento de consenso sobre a necessidade de aceleragdo do

cumprimento da Agenda 2030.

No entanto, hd um aspecto que torna esse ‘SDG washing’ atipico: o governo raramente
utilizou essas acdes para promover sua imagem, tanto no cendrio nacional, quanto
internacional. Em sintonia com a postura de um ‘governo envergonhado’, os ODS foram
mencionados de forma discreta em discursos presidenciais em foruns internacionais, mas sem

referéncia explicita as agdes desenvolvidas pela CNODS, e ainda menos em nivel doméstico.

A constatacdo de que o governo Temer praticou um SDG washing atipico ndo implica uma
visao monolitica do Estado brasileiro. Como discutido no Capitulo II, os Estados apresentam
heterogeneidades internas, disputas e contradi¢cdes inerentes a sua formacao. Neste contexto,
o foco recai sobre a andlise das categorias analiticas da pesquisa, considerando o papel de
instituigdes, servidores publicos e sociedade civil na manutengdo de politicas alinhadas a

CF/1988, com certo grau de independéncia em relagdo ao governo.

Embora as agdes da CNODS fossem tecnicamente bem fundamentadas, a Agenda 2030 e os
ODS ndo se consolidaram como orientagdo estratégica para as acdes de governo,
evidenciando a limitada eficidcia da governanga dos ODS. Entre 2019 e 2022, a maioria
dessas iniciativas foi descontinuada. Contudo, elas serviram de base para a retomada das
acOes governamentais relacionadas aos ODS a partir de 2023, como serd abordado no

Capitulo VI.

O periodo se encerrou com as elei¢des presidenciais de 2018 e a ascensao ao poder de um
governo de extrema direita, averso as pautas de direitos humanos e sustentabilidade, com
uma postura anticientifica e que rompe com a tradicdo da politica externa brasileira. Este

cenario de retrocesso e resisténcia serd objeto na proxima se¢ao.

V.3. VIRTUAL ABANDONO DA AGENDA 2030 (2019-2022)

A expectativa sobre a relagdo do governo Bolsonaro com os ODS foi bem resumida por

Gresse (2023, p. 46, traducao nossa), “o novo governo, na melhor das hipoteses, ignoraria

193

ou, no pior, se oporia’”> a Agenda 2030. Como discutiremos nessa se¢do, as duas

possibilidades coexistiram, acrescidas de uma terceira e¢ inesperada forma de atuagdo: a

% No original “the new government would at best ignore or, in the worst case, oppose”.
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manuten¢do de uma estrutura administrativa ligada aos ODS no ambito da Presidéncia da
Republica, mesmo apds a dissolucdo da CNODS, o veto ao PPA e a desisténcia de apresentar

0 2° RNV no Forum Politico de Alto Nivel.

O questionamento sobre as motivagdes que levaram o governo Temer a manter a Agenda
2030 na pauta e a desenvolver diversas agdes relacionadas aos ODS torna-se ainda mais
intrigante no governo Bolsonaro. Embora, em termos de politicas econdmicas, o governo
Bolsonaro possa ser visto como uma continuidade do governo Temer, ele radicaliza em seu
conservadorismo e autoritarismo, ¢ adota uma postura notoriamente contraria as pautas da
Agenda 2030 e ao multilateralismo. Diante disso, analisaremos por que o governo Bolsonaro

manteve os ODS minimamente e, de forma contraditéria, na pauta.

A secdo estd organizada em duas partes. A primeira trata de como a ascensdo da extrema
direita a0 poder implicou em retrocessos em diversas areas relacionadas aos ODS e como
atores estatais e nao-estatais continuaram atuando na Agenda 2030 em contraposi¢ao ao
governo. A segunda parte aborda a estrutura administrativa remanescente no governo federal
para tratar da Agenda 2030 mesmo em um ambiente totalmente refratdrio as pautas

relacionadas aos ODS.

V.3.1 - Ascensdo da extrema direita e os retrocessos nos ODS

A ascensdo da extrema direita a presidéncia foi liderada por Jair Bolsonaro, que, ao longo de
quase trés décadas de atuagdo parlamentar e durante a campanha presidencial de 2022,
manifestou repetidamente posi¢des autoritarias, anticientificas e contrdrias aos direitos
humanos e a sustentabilidade. Essas posi¢des também ficaram evidentes nos discursos
proferidos pelo presidente na Assembleia Geral das Nacdes Unidas durante seu mandato,

como discutido no Capitulo IV.

Bastos Lima e Da Costa (2022, p. 508, traducdo nossa), em sua pesquisa sobre a gestao
ambiental brasileira no governo Bolsonaro, concluem que o Brasil “se tornou um paria

[”*, em um misto do que os autores

mundial em direitos humanos e conservacdo ambienta
descrevem como ‘misgovernance’ e ‘malgovernance’, ou seja, desde agdes inapropriadas e
inefetivas (misgovernance) até agdes frontalmente contrarias aos objetivos e normas de

determinado setor (malgovernance). Neste sentido, as acdes do governo podem ser

»

% No original “has now become a world pariah on human rights and environmental conservation”.
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entendidas como uma ‘retaliagdo’ (backlash) contra as agendas ambientais e de direitos

humanos (Gresse, 2023).

Além da deterioracao da gestdo publica, o enfraquecimento da participagdo social como
método de governo, iniciado no governo Temer, foi radicalizado no governo Bolsonaro.
Como marco dos 100 primeiros dias de sua gestdo, o governo Bolsonaro divulgou agdes que
resultaram em um desmonte na politica de participacdo social brasileira construida desde a
Constitui¢do Federal de 1988. Os decretos n° 9.759% e n° 10.179% restringiram a participac¢do
social na administragdo publica e extinguiram centenas de colegiados, incluindo a CNODS,
limitando-os apenas aos que foram instituidos por meio de Lei. Isso evidenciou a fragilidade
da constru¢ao de uma politica de participacdo por meios infralegais, como discutido na secao

V.1.

Nesse contexto, o didlogo critico e propositivo que redes de organizacdes da sociedade civil,
como o GTSC A2030, a Rede ODS Brasil, o Movimento Nacional ODS, a Estratégia ODS,
entre outras, mantinham com o governo federal em relacio aos ODS foi totalmente
interrompido (Nilo, 2024). O fechamento dos canais e instrumentos de participacdo social,
aliado a adogdo de politicas ainda mais contrarias a Agenda 2030 do que no governo anterior,
fez com que os ODS fossem utilizados apenas como instrumentos de contestagdo e exposi¢cao
do governo, além de um instrumento para evitar maiores retrocessos, € ndo mais de potencial
para promocao de mudangas. Nas palavras de Bastos Lima e Da Costa (2022, p. 518,
traducdo nossa) “os ODS, como wuma plataforma amplamente reconhecida
internacionalmente, foram uteis para a sociedade civil brasileira na exposi¢do do governo

?7 apesar das limitagdes intrinsecas da governanga por metas para responsabilizar

Bolsonaro
o governo, devido a falta de mecanismos de accountability e ao contexto de cerceamento da

participagao social e isolamento internacional.

Apesar da relacdo conturbada com o governo federal, organiza¢des da sociedade civil, os
poderes Legislativo e Executivo Federal, além de governos subnacionais, desenvolveram

acOes baseadas nos ODS em suas respectivas esferas de atuacdo. No entanto, essas iniciativas

% Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2019/decreto/d9759.htm

% Decreto n° 10.179, de 1 de  dezembro  de 2019,  disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2019-2022/2019/decreto/d10179.htm

% No original “the SDGs, in this regard, seem to have been a useful, internationally regarded framework that

has helped Brazilian civil society expose the Bolsonaro administration”.
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foram ainda menos coordenadas e mais fragmentadas do que nos periodos anteriores,
resultando em uma 'governanca social complexa' dos ODS no Brasil (Galvao; Ramiro,
2023a). Essa falta de coordenagdo de agdes, por um lado, pode resultar em sobreposigoes,
ineficiéncias e ndo aproveitamento de sinergias. Por outro lado, cria um ambiente de rica
diversidade de iniciativas autdonomas, de carater mais policéntrico, que pode também gerar
acOes inovadoras e mais adequadas as distintas realidades do pais. Assim, as a¢des de atores
brasileiros na Agenda 2030 ndo se limitaram a relacdo com o Governo Federal, foco desta
pesquisa. Gresse (2023), por exemplo, apresenta um panorama de como a difusdo da Agenda
2030 influenciou as agdes de atores ndo-estatais € como os ODS foram interpretados e

utilizados por eles.

Como discutido na se¢do anterior, o principal instrumento de accountability utilizado pelo
pela sociedade civil brasileira em nivel nacional foram os Relatorios-Luz (RL) produzidos
pelo GTSC A2030. Os retrocessos ja identificados nos RL de 2017 e 2018 se intensificaram
drasticamente nos anos seguintes. Em 2020, foi constatado que nenhuma meta dos ODS
havia avangcado no pais em relagdo ao ano anterior, ¢ 82,8% das metas estavam em
retrocesso, ameagadas ou estagnadas. Esse cendrio ndo se alterou nos anos seguintes, sendo
que, em 2022, apenas uma meta apresentou avanco (GTSC A2030, 2020; 2022). Nos termos
dos RL, este foi um periodo caracterizado pelo “o acirramento das violagoes e o desrespeito
aos direitos sociais, ambientais e economicos” (GTSC A2030, 2019, p. 5), assim como pela
“desgovernanc¢a dos ODS no Brasil” (GTSC A2030, 2020, p.6), em que o pais “deixou de ser
parte das solugdes para se tornar um problema para o mundo” (GTSC A2030, 2021, p.5),
tornando-se “vanguarda do retrocesso mundial” (GTSC A2030, 2022, p. 4).

Diversas pesquisas demonstraram os retrocessos brasileiros nesse periodo em diferentes
areas, desde as ameagas ao Estado democratico de direito (Cardoso Jr., 2019; Nobre, 2022),
passando pelo desmonte da politica ambiental (Bastos Lima; Da Costa, 2020; Araujo, 2020;
Menezes; Barbosa, 2021; Pereira; Viola, 2019) até a gestdo anticientifica (antivacina),
contraria as recomendacdes dos organismos internacionais e ao isolamento social durante a
pandemia de covid-19 (Casardes; Magalhaes, 2021; Motta; Feltran, 2020). Nao ¢ objeto desta
pesquisa analisar de forma exaustiva esse quadro, mas apresentaremos aqui um recorte de
retrocessos que ilustram o virtual abandono da Agenda 2030 pelo Executivo Federal,

principalmente com base nos RL.
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A catastrofica gestdo do governo federal no combate & pandemia da covid-19 resultou em
mais de 700 mil mortos, tornando o Brasil o segundo pais com maior nimero de mortos
(GTSC A2030, 2023). A ineficiéncia na resposta a pandemia agravou um quadro de
desigualdades historicas, por exemplo a taxa de mortalidade por covid-19, em casos graves,
foi de 55% entre pretos e pardos, em comparacdo com um percentual de 38% entre brancos
(GTSC A2030, 2020, p.94). Hecksher (2021, p. 13) em uma comparacdo dos dados
brasileiros com 178 paises demonstrou que o “risco de morrer de covid-19 no Brasil em 2020
(...) foi 3,9 vezes mais alto do que no resto do mundo", ou seja, parte consideravel das mortes

poderiam ter sido evitadas.

Nas areas social e de seguranga publica, varios retrocessos foram observados. Na educacao,
por exemplo, a interrup¢do das aulas, sem uma politica de acesso remoto, em um pais onde
cerca de um quinto dos domicilios ndo tem acesso a internet, excluiu milhdes de criangas e
adolescentes do ensino no periodo (GTSC A2030, 2022). A violéncia de género cresceu
37,58% no primeiro ano da pandemia, enquanto os recursos do Programa de Politicas para as
Mulheres foram reduzidos em 75% (GTSC A2030, 2021). Além disso, uma série de agdes do
governo foi adotada para flexibilizar o Estatuto do Desarmamento e facilitar o acesso e a
circulagdo de armas, resultando em um aumento de 91% no registro de armas entre 2019 e

2020 (GTSC A2030, 2021).

Paralelamente, o Governo Federal, com o aval de grande parte do Congresso Nacional, atuou
no sentido de desmontar a politica ambiental brasileira. Embora ndo tenha conseguido
extinguir formalmente o Ministério do Meio Ambiente (MMA), sua intengdo original, o
desmonte da politica ambiental foi, na pratica, bem-sucedido. Isso incluiu a retirada de
competéncias do MMA, como a responsabilidade pela regularizagao de propriedades rurais e
pela gestdo de reservas legais e areas de preservacao, por meio do Cadastro Ambiental Rural
(CAR). Também houve a descontinuidade de programas como o Plano de Agdo para a
Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal (PPCDAm), a nao utilizagao dos
recursos do Fundo Amazonia, e a aprovagao de uma série de normas ¢ mudangas em regras
infralegais que facilitavam a degradagdo ambiental (Aratijo, 2020), além da liberagao de mais
de 550 tipos de agrotoxicos, muitos deles proibidos em vérias partes do mundo, entre outras

acoes (GTSC A2030, 2022, p. 68).
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Os resultados deste desmonte, ou, nas palavras da ministra do Superior Tribunal Federal
(STF) Carmen Licia, processo de ‘cupiniza¢do’ institucional na gestio ambiental®®, incluem
um aumento médio de 60% no desmatamento da Amazodnia, desde 2019, em comparagao
com a década anterior, além de um aumento de 9,5% na emissao de gases de efeito estufa em
2020, enquanto o mundo registrou uma diminui¢do de 7% devido a covid-19 (GTSC A2030,
2022). Outro impacto foi a ndo demarcacdo de Terras Indigenas, conforme prometido em
campanha, quando o entdo candidato Jair Bolsonaro afirmou: “no que depender de mim, ndo

tem mais demarcagdo de terra indigena”.

Os impactos das ac¢des deletérias do governo em relagdo aos temas da Agenda 2030 sé nao
foram maiores devido a atuacdo da sociedade civil, de governos subnacionais, de parte do
Legislativo e do Judicidrio. O Supremo Tribunal Federal (STF) tomou diversas decisdes que
resguardaram a Constituicdo Federal e frearam acdes anti-ODS do Executivo Federal, em
temas como: (i) a garantia de autonomia de governos estaduais e municipais para
determinarem medidas para o enfrentamento da covid-19, incluindo o isolamento social; (ii) a
determinagdo para o governo reativar o Fundo Clima e o Fundo Amazonia; (ii1) a revogagao
de decretos presidenciais que flexibilizavam a compra e o porte de armas; (iv) o combate as
redes de desinformagdo, principalmente durante as Eleigdes de 2022. Estas decisdes foram
importantes para contrabalancar os retrocessos e para a criar jurisprudéncia para agdes

futuras.

Além disso, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) estabeleceu, no planejamento estratégico
do Poder Judicidrio, a “Meta 9 — Integrar a Agenda 2030 ao Poder Judiciario - Realizar
acoes de prevengdo ou desjudicializagdo de litigios voltadas aos objetivos de
desenvolvimento sustentavel (ODS), da Agenda 2030.” (CNJ, 2019). Para isso, as diversas
esferas do Judicidrio - Supremo Tribunal de Justi¢a, Justica Estadual, Justica Federal, Justica
do Trabalho e Justica Militar da Unido e dos Estados - indexaram suas bases de dados, com
mais de 80 milhdes de processos, relacionando-os aos ODS, com o objetivo de prevenir e

desjudicializar litigios, considerando os impactos sobre os ODS (Corréa, 2021).

% A expressdo foi utilizada no voto da ministra na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 760 e na Agao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 54 que tratava de um conjunto de
acdes relacionadas ao desmatamento da Amazonia. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=484550&tip=UN

% Declaragio dada pelo entdo candidato a presidente a Radio Bandeirantes em 05 de novembro de 2018.
Disponivel em:
https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2018/11/06/interna_internacional,1003269/bolsonaro-quer-aca
bar-com-demarcacao-de-terras-indigenas.shtml

217


https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2018/11/06/interna_internacional,1003269/bolsonaro-quer-acabar-com-demarcacao-de-terras-indigenas.shtml
https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2018/11/06/interna_internacional,1003269/bolsonaro-quer-acabar-com-demarcacao-de-terras-indigenas.shtml
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=484550&tip=UN

Entre as esferas do Poder Publico Federal, o Judiciario foi o que teve a agdo mais consistente
em relacdo aos ODS, com a lideranga dos presidentes do STF, presentes nos principais
eventos, sobretudo internacionais, € com discursos alinhados aos principios da Agenda 2030.
Além disso, endossaram as atividades dos orgdos vinculados ao Judiciério relacionadas aos
ODS, com agdes disseminadas em sua esfera de atuagao, apesar das desigualdades existentes
na estrutura judicidria no pais. Todavia, estas acdes tiveram carater setorial, com pouca

capacidade de influenciar os demais poderes e outros niveis de governo.

O Poder Legislativo, por sua vez, teve uma atuagao pouco coerente no periodo. Por um lado,
aprovou um numero recorde de liberacdo de agrotoxicos no pais dentre outras pautas
contrarias ao desenvolvimento sustentavel. Por outro lado, também agiu de forma a
minimizar os retrocessos do Executivo, por exemplo ao acionar o Judiciario em diversas
situagdes que resultaram em algumas das decisdes do STF mencionadas acima. Além disso,
alterou a proposta do governo para aumentar o valor do auxilio emergencial pago a populacao
em situagdo de vulnerabilidade durante a pandemia de covid-19, de R$ 200,00 para R$
600,00, valor mais compativel com as necessidades em um momento de crise, entre outras

acoes (Neri; Hecksher, 2022).

A Frente Parlamentar de Apoio aos ODS, criada em 2016, foi mantida, com seus trabalhos
focados no dialogo com a sociedade civil, em particular o GTSC A2030, que apresentou os
Relatorios-Luz em audiéncias publicas no Congresso como forma de exposi¢do do governo
durante o mandato do Presidente Bolsonaro. Além disso, destaca-se a proposi¢cao do PL
1.308/2021', de autoria do deputado Nilto Tatto do PT/SP, entdo presidente da Frente. O PL
propde a criagdo da ‘Politica de Promog¢do da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel’, com o objetivo de promover a inclusdo dos ODS nos planos, programas e
politicas de uma forma integrada e em todo ciclo de politicas publicas, da formulacido ao
monitoramento, com mecanismos de transparéncia e responsabiliza¢gdo em diversos niveis de
governo. O PL esta em tramitagdo no Congresso, mas durante o governo Bolsonaro nao
avancou na Comissdao de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos

Deputados, presidida pela deputada bolsonarista Carla Zambelli do PSL/SP.

Ainda no ambito do Legislativo, como destacado nas se¢des anteriores, a atuagdo do Tribunal

de Contas da Unido (TCU) foi importante para a manutencdo da Agenda 2030 no ambito do

190 Projeto de Lei 1.308, de 08 de abril de 2021, disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2277431
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Poder Executivo Federal. Além das auditorias mencionadas na se¢do anterior, a atuacao do
TCU em relagao aos ODS também esta diretamente conectada com suas atividades referentes
ao sistema de governanga publica nacional e planejamento de longo prazo, que influenciaram
diretamente a constituicdo da governanca publica no Executivo Federal e da elaboragao da

ENDES e da EFD, como discutido no Capitulo I'V.

Muitas criticas foram feitas a atuagdo do Tribunal nessas areas, frequentemente interpretada
como uma intervencao indevida nas competéncias do Poder Executivo (Araujo; Machado;
Ferreira, 2020). No entanto, no contexto desta pesquisa, ¢ importante analisar a atuacao do
6rgdo de controle federal relacionada aos ODS, em um contexto de baixa responsabilizagao
dos governos no ambito da governanga por meio de objetivos aspiracionais globais. O caso
do TCU exemplifica como um compromisso internacional, embora nao legalmente
vinculante, pode influenciar as decisdes domésticas por diversos meios, dado o envolvimento

de diversos setores, incluindo a auditoria governamental, em relagdo a Agenda 2030.

Neste contexto, em ambito federal, essas agdes impediram maiores retrocessos em diversas
areas e mantiveram, de alguma forma, a Agenda 2030 e os ODS na pauta publica. No
entanto, elas ndo tiveram a capacidade de coordenar as agdes para a implementacdo dos ODS
no pais, configurando-se mais como um movimento de resisténcia do que como promotoras
de mudangas efetivas. As agles setoriais remanescentes no Executivo Federal serao

abordadas na préxima subsecao.

J4 no ambito subnacional, as acdes de interioriza¢do previstas no Plano de A¢do da CNODS
ndo foram efetivadas, e a territorializagdo da Agenda 2030 no pais ocorreu de forma
fragmentada, por meio de agdes individuais de estados, municipios e da sociedade civil, ou
apoiadas por redes de governos locais, nacionais e transnacionais, como discutido na se¢ao
anterior. Essas iniciativas subnacionais se desenvolveram, em parte, pela experiéncia
adquirida em agendas internacionais anteriores, especialmente a Agenda 21 ¢ os ODM, ¢
tiveram um incremento a partir da chamada ‘virada subnacional’. Liderados pela prefeitura
de Nova lorque, diversas redes e governos subnacionais endossaram, na Ctpula dos ODS de
2019, a ‘Declaracdo de Revisdo Local Voluntaria’ (Voluntary Local Review Declaration).
Nela, os governos subnacionais se comprometeram a: (i) reportar a evolucao local dos ODS

por meio do alinhamento de estratégias, programas e informagao; (ii) estabelecer um férum
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multiatores para o compartilhamento de experiéncias e ligdes apreendidas; e (iii) submeter

‘Relatorios Locais Voluntarios’ ao Forum Politico de Alto Nivel'?.

No caso brasileiro, este movimento coincide com um momento em que os entes subnacionais
enfrentavam diversos embates com o governo federal em assuntos envolvendo a arena
internacional. Exemplos desses embates incluem as discordancias sobre o nao uso do Fundo
Amazonia, que levaram os governadores da Amazonia Legal a se reunirem de forma
consorciada para tratar diretamente com os paises doadores, e o enfrentamento da pandemia
da covid-19, cuja acdo erratica do governo levou os governadores do Nordeste a também se
reunirem de forma associada para buscar alternativas para acesso a insumos, materiais e

equipamentos, além da vacina, diretamente do exterior (Souza; Rodrigues, 2021).

Na governanca dos ODS, também houve discordancias em relagdo a atuacao do governo
federal, mas a resposta dos entes subnacionais foi menos coordenada. Neste contexto,
diversas iniciativas foram desenvolvidas por entes subnacionais brasileiros, incluindo a
apresentacdo de 18 RLV, entre 2017 e 2024'2. Embora a andlise das experiéncias
subnacionais nao seja o foco desta pesquisa, ¢ importante considerar alguns pontos

relacionados as experi€ncias subnacionais que possuem interface com a dindmica nacional.

Galvao e Ramiro (2023a), na analise dos RLVs apresentados por governos subnacionais

brasileiros, destacam:

(1) a diversidade das experiéncias brasileiras, que abrangem municipios de varios

portes e regionalmente diversos;

(i1) o alinhamento em torno de uma linguagem comum entre os RLVs, com principios
de integracdo e indivisibilidade, de participagdo social e de 'ndo deixar ninguém para

tras', presentes nos discursos locais;

(ii1) o papel dos ODS no fomento ao estabelecimento de parcerias entre atores estatais,

ndo estatais, internacionais, nacionais e locais;

(iv) a existéncia de memoria institucional e um processo de aprendizagem na relagdo

com as agendas internacionais;

191 Para mais informacdes ver
https://www.nvc.gov/site/international/programs/voluntary-local-review-declaration.page
'%2 Disponivel em https://sdgs.un.org/topics/voluntary-local-reviews
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(v) os efeitos, ainda incipientes, na integrag@o institucional e promocao de coeréncia
entre politicas, principalmente por meio de espacos de governanga que incluem a

participag@o da sociedade civil e agdes de monitoramento e avaliacdo dos ODS.

Assim, o periodo foi marcado por retrocessos em todos os 17 ODS e na quase totalidade de
suas metas e pela resisténcia, principalmente, da sociedade civil e governos subnacionais que
utilizaram a Agenda 2030 como forma de contestagdo e exposic¢ao internacional do governo,
enquanto buscava-se preservar o desenvolvimento sustentavel em pauta. No entanto, mesmo
neste contexto, uma estrutura administrativa ligada a Agenda 2030 foi mantida. A discussao

sobre o ‘virtual abandono’ dos ODS no governo Bolsonaro € objeto da préxima subsecao.

V.3.2 - Virtual abandono da Agenda 2030 e o paradoxo da ‘Agenda Brasil
+Sustentavel’

A relacao do governo Bolsonaro com a Agenda 2030 foi marcada pela extingdo da CNODS,
como parte do desmantelamento da ‘Politica Nacional de Participagdo Social’, pela recusa em
apresentar o RNV poucos meses antes do Forum Politico de Alto Nivel, em 2019, pelo
simbolico veto a emenda parlamentar que inseria uma diretriz relacionada aos ODS no PPA
2020-2023, pela revisao da ENDES, rebatizada como EFD, excluindo qualquer mengao aos
ODS, e por Unica men¢ao aos ODS nos quatro discursos do presidente na Assembleia Geral
das Nagdes Unidas, sem relacdo com as acdes brasileiras da Agenda 2030, como discutido no

capitulo anterior.

Embora estas agdes reflitam claramente um afastamento completo dos ODS, o governo
federal ndo rompeu formalmente com o compromisso internacional, caracterizando o que
chamamos de ‘virtual abandono’ da Agenda 2030 pelo Executivo Federal (Galvao; Ramiro,
2023b). Apesar da resisténcia explicita a Agenda 2030, o governo manteve uma estrutura
administrativa relacionada aos ODS no ambito da Presidéncia da Republica. Esta subsecao
analisa as razdes que levaram o governo Bolsonaro a manter uma estrutura relacionada aos
ODS e como foi a gestdo da Agenda 2030 em um governo notoriamente contrario a sua

implementagao.

A Medida Provisoria n°. 870, de 1° de janeiro de 2019'®  estabeleceu a estrutura

administrativa do governo Bolsonaro. A Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

03 Medida Proviséria n°. 870, de 1° de janeiro de 2019, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2019/mpv/mpv870.htm
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(SEGOV/PR) competia “supervisionar, coordenar, monitorar e acompanhar as atividades e
as agoes dos organismos internacionais e das organizagdes ndo governamentais no territorio
nacional”. Nota-se que ndo se tratava apenas de lidar com as agdes dessas entidades em sua
relagdo com o governo, mas de coordenar e monitorar suas atividades em territdrio nacional
de uma forma geral. A SEGOV/PR foi liderada por militares entre 2019 e o final de 2021, e
suas competéncias refletiam uma visdo de controle sobre os atores nao-estatais. Na estrutura
da SEGOV/PR, a Secretaria Especial de Articulacdo Social (SEAS) era a responsavel pela
relagdo do governo com a sociedade civil e com os organismos internacionais, sendo
atribuida ao Departamento de Relagdes com Organismos Internacionais a gestdo dos ODS,

incluindo a CNODS (Decreto n° 9.669/2019'*).

No inicio de 2019, foram realizadas duas reunides da CNODS: a primeira no dia 31 de
janeiro e a segunda no dia 05 de abril de 2019, menos de uma semana antes da publicagdo do
‘revogaco’ que extinguiu a Comissao. O ministro, General Santos Cruz, abriu a primeira
reunido destacando a “importdincia da realizagdo de um trabalho técnico, sem viés
ideologico”, ratificando “a continuag¢do da Agenda pelo novo governo” e propondo “dar
efetividade a Agenda, utilizando todo a estrutura do governo para sua implementagdo™®. As
reunides trataram do novo plano de agdo da comissdo para o biénio 2020-2021, da inclusao
de novos membros e a participacdo da Comissdo em eventos internacionais, sinalizando aos

participantes a continuidade da CNODS.

A percepgdo de alguns entrevistados era de que o ‘revogaco’ ndo tinha como objetivo
extinguir especificamente a CNODS, mas redesenhar a participacao social no governo, € que
o decreto abria a possibilidade de retomar a CNODS posteriormente. Como havia sinais de
sensibilizacdo do Ministro Santos Cruz em relacdo aos ODS (Entrevistas 5 e 6), a expectativa
era de que os trabalhos seriam retomados, adaptados as orientagdes do novo governo. Apesar
desta perspectiva, um entrevistado ressaltou que, durante o processo de transi¢ao de governo,
parte da dire¢do da SEAS estava realmente interessada em descobrir “Como sair dessa
agenda?” e que esse questionamento se intensificou com a saida do ministro Santos Cruz

(Entrevista 9).

104 Decreto n° 9.669, de 2 de  janeiro de 2019, disponivel em

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2019/decreto/d9669.htm
% As atas da CNODS foram compiladas por Arafijo  (2020), disponivel em
https://repositorio.ufu.br/handle/123456789/29191
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O ministro deixou a SEGOV/PR em junho de 2019, apds desentendimentos com a ala
'olavista’ do bolsonarismo, principalmente devido a uma declaragdo sobre a necessidade de
regulacdo das redes sociais. Apesar das desavengas, a 'ala militar' do governo permaneceu no
comando da SEGOV/PR, sob a lideranga do General Ramos. No entanto, “o trabalho de

convencimento sobre os ODS teve que recomegar do zero” (Entrevista 5).

Embora a recriacdo da CNODS fosse uma possibilidade remota em meados de 2019, algumas
acoes relacionadas a Agenda 2030 foram iniciadas por meio de um acordo com a Escola
Nacional de Administragdo Publica (Enap). Inicialmente, essas agdes visavam revisar o
trabalho de adequacdo das metas dos ODS a realidade nacional, mas acabaram se
concentrando em um novo alinhamento dos ODS com as politicas publicas do governo
federal e na definicdo de metas prioritarias, mesmo que o governo tenha vetado a diretriz

sobre a Agenda 2030 no PPA 2020-2023.

Foram realizadas 41 oficinas, envolvendo 427 servidores publicos de 53 6rgaos do Governo
Federal (Brasil, 2022, p. 17). Embora existam registros nos 6rgdos do governo sobre a
realizacdo dessas reunides, ndo ha informagdes transparentes sobre seus contetdos ou
resultados. Tampouco ha explicacdes concretas sobre as motivagdes para a realizagdo dessas
reunides ou sobre como seus resultados seriam utilizados. As percepgdes dos entrevistados
sugerem que essas acdes foram uma resposta aos acordaos do TCU sobre os ODS, uma
sinalizacdo do governo a OCDE e uma iniciativa liderada por servidores interessados na
agenda, que receberam aval para realizar o trabalho desde que ndo tivesse publicidade

(Entrevista 3; Entrevista 11).

No final de 2019, a percepcdo era de que os trabalhos internos do governo em relagdo aos
ODS continuariam, embora com pouca prioridade e sem publicidade dos atos. Todavia, o
PPA 2020-2023, encaminhado em agosto de 2019 sem mengdes aos ODS, retornou do
Congresso, com uma diretriz sobre a Agenda 2030. Em 30 de dezembro de 2019, o PPA foi
sancionado pelo presidente, com um unico veto, que removeu exatamente a diretriz
relacionada aos ODS, como discutido no Capitulo I'V. No dia 31 de dezembro, o presidente
Bolsonaro publicou um tweet que repercutia o veto com a manchete “Bolsonaro veta diretriz
que submetia Brasil a Agenda 2030 da ONU” do site ‘estudosnacionais.com’, acompanhado
do seguinte texto “Dentre as ‘metas’ da agenda 2030, estdo a nefasta ideologia de género e o
aborto, sob o disfarce de ‘direitos sexuais e reprodutivos”, como apresentado na figura 09

abaixo.
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Figura 09 — Tweet de Bolsonaro sobre a Agenda 2030
X

Sign up

@ Jair M. Bolsonaro m
ol

- Dentre as "metas" da agenda 2030,
estdo a nefasta ideologia de género e o
aborto, sob o disfarce de "direitos sexuais
e reprodutivos".

= ESTUDOSNACIONAIS.COM Q

Bolsonaro veta diretriz que
submetia Brasil a Agenda
2030 da ONU

Fonte: Twitter

A despeito da Agenda 2030 ndo trazer ‘direitos sexuais’ em seu texto, a mensagem do
presidente teve repercussdes na gestdo da Agenda 2030 pelo Governo Federal. As acdes
relacionadas aos ODS, ja esparsas e pouco transparentes em 2019, se tornam objeto da
‘patrulha ideoldgica’ bolsonarista apds o tweet do presidente. A Agenda 2030 e os ODS
passaram a ser considerados temas proibidos, e, quando abordados por alguma area do
governo, geravam fortes reagdes nas redes sociais, inclusive de setores mais radicalizados do
proprio governo. Os orgdos da Presidéncia da Republica foram ainda mais afetados por estas

acoes de constrangimento (Entrevista 05).

Apesar das restricdes ao tema, a ‘agenda OCDE’, que era prioritaria para o governo e exigia
uma manutencdo minima de agdes relacionadas aos ODS, as demandas do TCU e os custos
de descontinuar algumas ag¢des em andamento, muitas vezes ligadas as agendas internacionais

setoriais, mantiveram os ODS, ainda que de forma restrita, na pauta governamental.

Apesar das restricdes aos ODS, havia setores no Executivo Federal que atuaram como focos

de resisténcia em relagcdo a Agenda 2030. Entre eles, destacam-se:
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(1) a Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), que manteve a Agenda 2030 e os ODS na
pauta, incluindo parcerias com entes subnacionais, além de uma atuacdo fundamental

no combate a pandemia da covid-19;

(i1) a Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), que havia sido importante na
constru¢do do Plano de A¢do da CNODS e continuou com a pauta dos ODS em seus
cursos e pesquisas, contribuindo para a sensibilizacdo e capacitagdo de servidores
publicos federais e subnacionais, além de apoiar as agdes da SEGOV/PR sobre os

ODS;

(iii) outras institui¢des, como a Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Basico
(ANA) e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa), que também
mantiveram seus planejamentos estratégicos alinhados aos ODS e continuaram a

desenvolver agdes baseadas na Agenda 2030.

Além destes orgdos, destaca-se também os trabalhos do Ipea e do IBGE relacionados a
Agenda 2030. O Ipea, com base no trabalho de adequagdo das metas ODS a realidade
brasileira, publicou no inicio de 2019 a série 'Cadernos ODS'®, com um caderno dedicado a
cada ODS. Esses cadernos incluem instrumentos de monitoramento e avaliacdo da
implementagao dos ODS no Brasil, abrangendo a evolu¢do dos indicadores nacionais, sempre
que possivel desagregados por género, raga, faixa etaria e territorio, além de realizar
comparagdes internacionais e utilizar outros indicadores nacionais sobre cada ODS,
relacionando-os as politicas publicas. Inspirados nos relatérios nacionais de acompanhamento
dos ODM, esses cadernos, no entanto, ndo desempenharam o mesmo papel na Agenda 2030,
em grande parte devido a decisdo do governo de ndo se comprometer com a divulgagdo e uso

dessas informagdes.

O IBGE continuou com a plataforma ‘ODS Brasil’, mas, apesar desta continuidade, o que se
observou no periodo foi um aprofundamento da politica de corte de recursos para pesquisa e
uma contraposi¢ao direta do Executivo Federal com os 6rgdos produtores de informacao.
Neste contexto, destacam-se: o caso do INPE, em que o presidente Bolsonaro contestou os
dados de desmatamento da Amazdnia, o que resultou na demissdo do diretor do o6rgao,
Ricardo Galvdo'”, e o adiamento inédito e corte de recursos para a realizagdo do Censo 2020,

antes mesmo da pandemia de covid-19.

1% Disponiveis em https:/www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html
197 Para mais informagdes sobre a demissio ver https://www.bbc.com/portuguese/brasil-49256294
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O ano de 2020 comecou com agdes muito pontuais do governo. As oficinas com o0s
ministérios setoriais na Enap, sob a coordenacdo da SEGOV/BR, continuaram, porém, com
ainda menos transparéncia. A orientacdo geral do governo era buscar “a total despolitizacdo
da Agenda” (Entrevista 05), e a percepcao era de que o processo de adequacdo das metas
levaria necessariamente a uma discussdo sobre temas que o governo queria evitar, como as
questdes de género e mudangas climaticas. Assim, a op¢ao pelo alinhamento de politicas e
definicdo de prioridades nacionais indicava uma pratica de cherry picking, ou seja, a selecao
de temas que poderiam ser tratados do ambito da Agenda 2030, deixando de fora os que

pudessem gerar algum constrangimento.

Os trabalhos, que ja estavam em ritmo reduzido e sem perspectivas de publicizacdo e
utilizagdo dos resultados, foram fortemente afetados pela pandemia da covid-19, que
monopolizou a atencdo da sociedade. Em setembro de 2020, ocorreu uma mudanca da
direcao da Secretaria Especial de Articulagdo Social. A nova dire¢ao decide continuar os
trabalhos relacionados aos ODS, com foco na comunicacao das a¢des de governo por meio da

Agenda 2030 e em temas ligados ao financiamento externo.

O principio de ampla discricionariedade nacional na implementagdo da Agenda 2030, um dos
pilares da governanca por meio de objetivos aspiracionais globais, previsto no Artigo 55 da
Resolugdo 70 (ONU, 2015) foi utilizado para promover a apropriag¢do da linguagem dos ODS
pelo governo. A estratégia de comunicagdo tinha como objetivos "melhorar a comunicagdo e
divulgacdo das agoes de governo relacionadas ao desenvolvimento sustentdavel” reforgando a
“a soberania plena do Brasil, pois se baseia nas politicas e agoes estabelecidas como
prioritarias pelo proprio pais”, sendo uma "estratégia com ampla capacidade de atragdo de
investimentos para o pais’'®. Destaca-se o cuidado na constru¢do de uma narrativa que
afastasse qualquer suspeita de que o governo estaria aderindo a uma agenda ‘globalista’. A
‘Agenda Brasil + Sustentavel’ foi apresentada como uma forma de “utilizar a plataforma da
Agenda 2030 e sua linguagem universal” para “comunicar agdes governamentais” €

“otimizar a captagdo de recursos”.

198 As citacdes foram retiradas da apresentagdio "Financiamento & Sustentabilidade” da SEAS/SEGOV/PR,
disponivel em
https://www.gov.br/sri/pt-br/backup-secretaria-de-governo/articulacao-social/seminario-povos-indigenas/semina
rio/politicas-de-credito-e-financiamento/politicas-de-credito-e-financiamento/apresentacao-segov-financas-e-sus

tentabilidade.pdf
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Na comunicagdo estatal, a ‘Agenda 2030’ foi substituida por ‘Agenda Brasil + Sustentavel’,
em uma tentativa de minimizar os custos internos ao governo de lidar com um tema
considerado tabu. Nesse sentido, também foi criada uma nova identidade visual que
substituiu o circulo colorido da agenda global - cujas cores representam cada um dos 17 ODS
de forma circular, indicando a indivisibilidade e a equidade entre os objetivos - por uma
imagem idéntica, mas formada apenas pelas cores azul, verde e amarela da bandeira
brasileira, remetendo também ao uniforme da selecao brasileira de futebol, um simbolo direto

do bolsonarismo, como apresentado na figura 10 abaixo.

Figura 10 - Estratégia da ‘Agenda Brasil + Sustentavel’
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A Agenda "leva em conta as diferentes realidodes, capocidodes e niveis de desenvolvimento nacionais e respeitando as

politicas e priori acionais”.

A Agenda Sustentavel se utiliza da plataforma da Agenda 2030 e de sua linguagem universal
para comunicar de maneira mais eficiente as agdes do Governo Federal, otimizando assim a captagdo de

Fecursos.

Fonte: SEAS/SEGOV/PR!?

As acgdes do governo central continuaram em ritmo lento, mesmo com uma narrativa mais
elaborada, ressaltando a soberania frente a agenda internacional e as oportunidades de acesso
a financiamento externo a partir de acdes ligadas a Agenda 2030, a Agenda de Adis Abeba e
ao Acordo de Paris, mas sem maiores agdes de divulgacdo. Essa tendéncia comegou a mudar
a partir de margo de 2021, quando a pressao sobre o governo aumentou, especialmente com a
institui¢do da 'CPI da Pandemia'. Optou-se, entdo, por uma reforma ministerial para aumentar

o apoio no Parlamento, resultando em uma maior participacdo do 'centrdo' no governo.

1% Disponivel em
https://www.gov.br/sri/pt-br/backup-secretaria-de-governo/articulacao-social/seminario-povos-indigenas/semina
rio/politicas-de-credito-e-financiamento/politicas-de-credito-e-financiamento/apresentacao-segov-financas-e-sus

tentabilidade.pdf
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Assume a SEGOV/PR, a entao deputada federal Flavia Arruda (PL-DF). A percepcao dos
entrevistados que participaram deste processo indica que a troca de um ministro da ‘ala
militar’ do governo por uma ministra do ‘centrdo’ trouxe para SEGOV/PR representantes do
bolsonarismo, contrarios a Agenda 2030. Com isso, houve uma redu¢do ainda maior no
ritmo de trabalho e um veto a divulgagdo externa de processos e resultados (Entrevista 05;
Entrevista 06). Esta situagdo permaneceu até abril de 2022, prazo de descompatibilizacao de
cargos publicos para concorrer as eleigdes de outubro. Nesse periodo, houve uma nova
mudanca na direcdo da SEGOV/PR, mas desta vez a apenas seis meses das eleigdes
presidenciais. Ap6s novo esfor¢o de convencimento da direcdo por parte dos servidores
ligados a gestdo dos ODS, decidiu-se concluir a elaboragdo e langar o relatério da ‘Agenda
Brasil +Sustentavel’, apds trés anos de trabalho. No entanto, o lancamento foi adiado até o
fim das eleicdes de 2022, e a 'Agenda Brasil + Sustentavel' s6 foi langada em novembro,

durante a COP 27.

A ‘Agenda Brasil +Sustentavel’ € caracterizada por um paradoxo, pois trata da priorizagao de
metas dos ODS, mas busca se distanciar da linguagem, inclusive visual, da Agenda 2030. A
capa nao traz nenhum elemento que indique ser um trabalho sobre os ODS, como mostra a
figura 1 abaixo. Na apresentacdo do documento, feita pelo Ministro da SEGOV/PR, nao pelo
Presidente da Republica, ha uma tnica meng¢do aos ODS, na segunda metade do texto, onde
se afirma que “a Agenda Brasil +Sustentavel sela o compromisso brasileiro em prol do
alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdavel (ODS) e consolida um plano de agoes
concretas nesse sentido” (Brasil, 2022, n.p.). Em seguida, o texto revela a motivacao

principal do trabalho:

Em 30 de setembro de 2022, a sinergia entre as praticas de governanga
publica e os padrées internacionais foi reforcada pela entrega do
memorando inicial, que formalmente inaugurou a etapa de didlogo direto
com a Organizag¢do para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE), visando a acessdo do Brasil como membro pleno. (Brasil, 2022,

n.p.).
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Figura 11: Capa do relatério ‘Agenda Brasil + Sustentavel’
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Na secdo anterior, discutiu-se a hipdtese de ‘SDG washing’ nas acdes do governo Temer
relacionadas aos ODS, com argumentos que sustentam essa hipdtese. No caso do alinhamento
das acdes do governo Bolsonaro, a pratica de ‘SDG washing’ ¢ ainda mais evidente,
acompanhada de uma contraditdria inten¢do de nao explicitar a relagdo com os ODS, além de
uma agao seletiva (cherry picking) de priorizagdo das metas, mesmo com notorios retrocessos
e politicas contrarias aos ODS. Como demonstrado em outras partes do texto, a posi¢ao
majoritaria do governo, incluindo a do proprio presidente, era de oposi¢ao a Agenda 2030.
Além das politicas antiambientais e antidireitos humanos destacadas na ultima secdo, ¢
incoerente conceber agdes de alinhamento e priorizagdo quando se veta a unica mencao aos
ODS no PPA, se retira qualquer referéncia a Agenda 2030 na EFD, e se extingue o colegiado

responsavel pelo tema no governo.

No documento, ha uma tentativa de aproximar a EFD dos ODS, mas, como discutido no
Capitulo 1V, houve uma decisdo deliberada de reformar a ENDES, retirando qualquer mengao

aos ODS. O novo exercicio de alinhamento, realizado a posteriori, limitou-se ao nivel dos 5
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Ps da Agenda 2030 e as diretrizes da EFD, reaproveitando parte do trabalho realizado na
ENDES.

O primeiro recorte do documento apresenta 14 programas transversais aos ODS. Cada
programa ¢ relacionado com a Agenda 2030 de forma agregada, no nivel dos objetivos, com
o texto oferecendo apenas uma breve descricado dos programas, sem mencionar de forma
concreta sua relacdo com os ODS. Por exemplo, o programa ‘Norte Conectado’, que tinha
como foco a expansdo da infraestrutura de comunicagdes, especialmente internet, na Regido
Amazonica, € associado aos ODS 1, 2, 4,5,6,8,9, 10, 11, 12, 15, 16 e 17 (Brasil, 2022). No
entanto, essa associacdo pouco revela sobre a real contribui¢do do programa para ODS
relacionados, dado o alto nivel de agregacdo. O ODS mais citado na relagdo com os
programas transversais foi o ‘ODS 10 - Reducdo das Desigualdades’, com 10 mengdes, € o

menos citado, o ‘ODS 12 - Produ¢do e Consumo Sustentavel’, com apenas uma mengao.

Em seguida, hda um exercicio de estabelecer metas parcialmente aplicaveis, que, em sua
maioria, “dizem respeito a compromissos internacionais dos quais o Brasil ndo é signatario
ou ndo possui o ato vinculante com determinada obrigacdo, inclui metas divergentes das
politicas nacionais.” (Brasil, 2022, p. 33). Foram identificadas nove metas sob este
parametro. Algumas como a 10.a, sobre a aplicagao do ‘principio do tratamento especial e
diferenciado’ para paises de menor desenvolvimento, a meta 13.a, sobre a implementacao do
‘Fundo Verde para o Clima’, e a meta 17.2, sobre ‘Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento’,
vinculada a Agenda de Adis Abeba, se referem a compromissos dos paises desenvolvidos
com os em desenvolvimento ¢ menor desenvolvimento, sendo que a meta 8.a, sobre a ‘Ajuda
para o Comércio’ (Aid for Trade), também havia sido identificada como ndo aplicavel na

adequagdo das metas coordenada pelo Ipea em 2018.

Além dessas metas relacionadas a compromissos entre paises, foram incluidas como
parcialmente aplicaveis as duas metas da Agenda 2030 que tratam da pauta de saude sexual e
reprodutiva. A meta 3.7, que busca garantir “o acesso universal aos servicos de satide sexual
e reprodutiva”, ¢ a meta 5.6, também relacionada ao acesso universal “a saude sexual e
reprodutiva e os direitos reprodutivos”. O motivo apresentado para serem consideradas
parcialmente aplicaveis foi que “o acesso a servigos de saude sexual e reprodutiva é
disponibilizado por meio do SUS, em bases universais, a todo cidaddo que os solicite”
(Brasil, 2022, p. 3), sugerindo que o Brasil ja cumpre, em grande medida, essas metas, mas

sem explicar por que ndo seriam totalmente aplicaveis. Além disso, o documento afirma que
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o governo brasileiro defende a revisdo da ‘Plataforma de Pequim’ no que diz respeito aos
‘direitos sexuais e reprodutivos’. No entanto, ndo hd men¢do nos ODS ao termo 'direitos
sexuais', e se 0 pais ja possui politicas de saude sexual e reprodutiva, as metas deveriam ser

plenamente aplicaveis.

A escolha dessas metas reflete a posicao reiterada do governo Bolsonaro contra a chamada
‘ideologia de género’, o que se torna evidente nos discursos do presidente na Assembleia
Geral das Nacdes Unidas, na posi¢ao brasileira no evento de 25 anos da Conferéncia
Internacional sobre Populagdo e Desenvolvimento, em 2019'', e nas votagdes de resolugdes
do Conselho de Direitos Humanos da ONU, nas quais o pais se alinhou com paises como

Catar e Afeganistdo contra as pautas de direitos sexuais e reprodutivos'".

O foco do trabalho era a priorizagdo de metas e o alinhamento com as politicas publicas. As
metas priorizadas por ODS, em um total 82, abrangiam mais da metade das metas aplicaveis
ao pais e foram relacionadas a uma politica publica prioritaria para cada ODS. No entanto, a
quantidade de metas priorizadas e o nivel geral dessa relacdo com as politicas publicas ndo
permitem inferir quais eram as reais prioridades, nem as agdes para alcanca-las. Por exemplo,
o ‘ODS 8 — Trabalho decente e crescimento econdmico’ possui seis metas priorizadas, sendo
a politica priorizada a criacdo do PIX, que, segundo o texto, promove a inclusdo financeira
(Brasil, 2022, p. 51). J4 o ‘ODS 12 - Produgdo e Consumo Sustentdvel,” apesar de ter sido o
menos relacionado com as politicas transversais do governo, tinha seis metas priorizadas,
sendo a politica associada ao ‘Projeto Amazodnia Legal sem Residuo’, que “fornece subsidios
teoricos que possibilitam ac¢oes mais orientadas e eficientes que minimizam a gera¢do dos
residuos e identificam as melhores solugoes tecnologicas para a destinagdo final

ambientalmente adequada” (Brasil, 2022, p. 59).

Por fim, houve uma releitura dos proprios icones dos ODS, como expressa na figura 12
abaixo. Nesse exemplo, fica clara a op¢ao de se omitir o enunciado do ODS 5 ‘Igualdade de
Género’ e introduzir uma separagdo dos simbolos do masculino e feminino, ao invés da
imagem circular do icone original. Assim, ¢ refor¢cada a op¢do pelo afastamento da

linguagem dos ODS, mesmo em um documento sobre a Agenda 2030.

"0 Para maiores informacdes ver
https://www.conectas.org/noticias/brasil-se-manifesta-contra-direitos-sexuais-e-reprodutivos-em-cupula-internac
ional/
11 . : ~

Para maiores informagdes ver
https://oglobo.globo.com/mundo/brasil-acompanha-paises-islamicos-em-votacoes-sobre-direitos-das-mulheres-s
exuais-na-onu-23800730
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Figura 12: Comparacio entre os icones do ODS 5 - ‘Agenda Brasil + Sustentavel’ e Agenda 2030
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Fonte: Brasil (2022) e ONU (2015)

A ‘Agenda Brasil +Sustentavel’ foi marcada pela contradicdo de ser um trabalho sobre os
ODS que evita de todas as formas se identificar com a Agenda 2030 em um governo
frontalmente contrario a agenda internacional de desenvolvimento sustentavel. Sua gestao foi
marcada pelo controle estrito das atividades técnicas e a falta de transparéncia no processo de

elaboracgdo, excluindo qualquer participacao social.

Enquanto, no governo Temer, as iniciativas relativas aos ODS foram impulsionadas pela
atuag¢do de servidores publicos que desempenhavam o papel de empreendedores da norma
internacional de ‘desenvolvimento sustentavel’, no governo Bolsonaro, a contraditéria
manutengdo de acdes, sem publicidade, transparéncia ou resultados concretos, ¢ explicada
principalmente pelas auditorias do TCU e pelo interesse em aderir a OCDE. Nesse contexto,
destaca-se a publicacdo da ‘Agenda Brasil+Sustentdvel’ apds a derrota nas elei¢des de 2022,
que se alinha a outras medidas adotadas no final do governo Bolsonaro, como o envio ao
Congresso do PL 1/2023"2, apresentado em 30 de dezembro de 2022. Esse projeto propunha
a instituicdo de uma ‘Politica Nacional de Longo Prazo’ e sugere um movimento orquestrado
para criar salvaguardas, especialmente para se defender de possiveis cobrangas do TCU sobre
os temas. Caso esses assuntos fossem realmente prioritarios para o governo, tais medidas

teriam sido implementadas anteriormente.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS

A andlise da governanca brasileira dos ODS teve como foco os arranjos institucionais e
capacidades estatais mobilizadas pelo governo federal, utilizando as categorias analiticas de

lideranca politica, coordenagdo horizontal e vertical, e participagdo social, com base tanto na

112

Projeto de Lei 1/2023 apresentado em 30 de dezembro de 2022, disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=2228710&filename=PI1.%201/2023
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percepgao dos atores envolvidos, quanto na analise documental. O processo de conclusao dos
ODM, das negociagdes da agenda pods-2015 e de governanca dos ODS revelou um
comprometimento progressivamente menor dos governos brasileiros com as agendas

internacionais de desenvolvimento, a partir de 2016.

Entre 2012 e 2022, destacaram-se duas dinamicas distintas, mas interligadas: por um lado, a
governanga nacional que se adaptava as transi¢des dos mandatos presidenciais; por outro
lado, uma corrente mais perene de acdes lideradas por outros poderes federais, pela sociedade
civil organizada e por governos subnacionais, que atuavam de forma coordenada, em dialogo

ou em oposi¢ao ao governo federal.

O engajamento e a proeminéncia do pais na negociacdo da agenda p6s-2015, influenciada
diretamente pela experiéncia acumulada na governanga dos ODM, ocorreram em meio a um
cenario de turbuléncia politica. Esse esfor¢o concentrado foi sucedido por uma adogao
inconsistente dos ODS por um ‘governo envergonhado’, que precisou se equilibrar entre suas
convicgoes neoliberais, conservadoras e fiscalistas, com a adogao de ac¢des relativas aos ODS.
Por fim, a ascensdo da extrema direita ao poder no pais resultou em retrocessos nas politicas
relacionadas ao desenvolvimento sustentavel e uma paradoxal relacdo entre um pequeno

nucleo do governo dedicado aos ODS e as acdes efetivas do governo.

As agendas internacionais de desenvolvimento ndo foram prioritarias para os governos ao
longo de todo o periodo, mesmo estando localizadas institucionalmente no centro de governo.
Contudo, entre 2012 e 2015 havia uma nitida convergéncia entre a estratégia de
desenvolvimento do governo e os objetivos globais. A incorporagao e apropriacao dos ODM
serviram para fortalecer as politicas publicas domésticas prioritarias e promover sua difusido
internacional, o que influenciou a posicao brasileira nas negociagdes dos ODS, com destaque
para a diplomacia Sul-Sul e uma abertura a escuta de atores ndo estatais, embora ndo haja

uma relacdo causal com a producao de politicas publicas.

J& entre 2016 e 2018, essa convergéncia estratégica enfraqueceu, mas a pressao da sociedade
civil, os compromissos internacionais — notadamente o interesse em ingressar na OCDE — e
as agdes de controle do TCU garantiram a manuten¢do dos ODS na pauta do governo. No
entanto, essa continuidade nao contou com uma lideranca politica de alto nivel, e o avango
das acdes relacionadas aos ODS foi impulsionado por servidores publicos. A partir de suas

experiéncias anteriores com os ODM, esses servidores atuaram como empreendedores da
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norma internacional, produzindo trabalhos de alta qualidade técnica e utilizando diversos

meios para manter os ODS na pauta do governo.

O vinculo instavel entre a estratégia de desenvolvimento do governo Temer ¢ os ODS foi
rompido no governo Bolsonaro. Criou-se, entdo, uma situacdo paradoxal, onde um governo
abertamente contrario as pautas de desenvolvimento sustentavel, negacionista das mudangas
climaticas, critico da chamada ‘ideologia de género’ e avesso ao multilateralismo, manteve
uma estrutura administrativa dedicada aos ODS. No entanto, suas a¢des nao eram divulgadas,

e a associagdo direta com a Agenda 2030 foi evitada.

Neste periodo, as organizagdes da sociedade civil resistem atuando em coordenagao, didlogo
ou resisténcia ao governo federal, mas também sofre reveses crescentes. A participacdo social
como método de governo, propagada pelos governos petistas desde 2003, foi caracterizada
por um aumento significativo de mecanismos de interfaces socioestatais, que variaram ao

longo do tempo e entre setores, sendo alguns mais inclusivos do que outros.

O periodo entre 2012 e 2015 foi marcado, por um lado, pelo declinio do modelo de
participagdo dos ODM, centralizado no MNCS, que dependia de recursos publicos e era
liderado por grandes empresas, com participagao direta do governo e do PNUD; e, por outro
lado, por uma crescente e mais plural participagdo social, tanto no cendrio doméstico, quanto
na arena internacional. Durante esse periodo, foi institucionalizada a Politica Nacional de
Participacdao Social por meio de uma norma infralegal, sem que tenha sido formalizado um
espaco de concertagdo social na politica externa. A representacdo da sociedade civil
organizada, tanto nos ODM, quanto na constru¢ao da posi¢do brasileira sobre os ODS,

permaneceu informal, ainda que com reconhecida abertura a participagao.

Nesse sentido, uma ‘janela de oportunidade’ para uma institucionalizagdo da participacio
social, que poderia ter servido como contrapeso para o desmonte observado nos periodos
seguintes, foi perdida. O governo Temer, embora tenha enfraquecido significativamente o
sistema de participagdo social, ndo o desmantelou por completo. Ao mesmo tempo, instituiu
uma Comissdo Nacional dos ODS com participagdo paritaria entre sociedade civil e governo,
mas, devido ao seu desenho e a falta de lideranga politica, a comissdo nio foi capaz de
promover avang¢os na participagdo social, especialmente por meio de suas Camaras
Tematicas. Por fim, o governo Bolsonaro desmantelou os canais de participacao social e agiu

frontalmente contra as organizag¢des da sociedade civil organizada.
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Assim, o periodo foi caracterizado por mudancas e, muitas vezes, rupturas nas acoes
governamentais relacionadas as agendas internacionais de desenvolvimento. No entanto,
alguns aspectos perpassaram todo o periodo. Um destaque foi a atuagdo de instituigdes do
Estado brasileiro, como o Ipea e o IBGE, que desde a ado¢ao dos ODM, desempenharam um
papel crucial como produtores de informagdes e conhecimento, especialmente na elaboracao
de indicadores, na adequacdo de metas e no monitoramento e avaliacdo das agendas
internacionais. Isso ocorreu apesar das frequentes mudangas de governo, que trouxeram
consigo variacdes nas orientagdes politicas e na disponibilidade de recursos financeiros e

humanos.

Além disso, a atuacdo do TCU na Agenda 2030 merece destaque, com suas auditorias
desempenhando um papel importante na manutengdo dos ODS na pauta governamental,
muitas vezes conectadas ao planejamento de longo prazo e a governanga publica. Os poderes
Legislativo e Judiciario também mantiveram agdes voltadas & Agenda 2030 ao longo de todo
o periodo, e embora essas agdes possam ter evitado retrocessos em alguns casos, elas ndo
conseguiram influenciar decisivamente outros setores. Por fim, vale ressaltar as agdes de
governos subnacionais, que, de forma auténoma e, muitas vezes, fragmentadas, adotaram
acoes relacionadas aos ODS que formaram um rico mosaico de iniciativas, pouco aproveitado

pelos governos federais no periodo.

Os efeitos indutores dos processos de localizagdo dos objetivos globais no Brasil foram
fragmentados e heterogéneos ao longo do tempo. No entanto, de forma geral, pode-se afirmar
que eles tiveram pouco efeito na orientagdo estratégica dos governos e nos planejamentos
estatais, além de baixa capacidade de promover coordenacdo institucional e produzir politicas
publicas mais coerentes, independentemente das convergéncias ou divergéncias entre as

prioridades nacionais e as agendas internacionais.

Apesar disso, os objetivos globais desempenharam um papel importante na difusdo
internacional de politicas publicas brasileiras, especialmente entre 2012 ¢ 2015, e, em menor
medida, entre 2016 e 2018. Nesse periodo, também fomentaram a diplomacia Sul-Sul e a
promogao de interesses comuns entre paises em desenvolvimento. Além disso, os ODS tém
sido relevantes na responsabilizacdo e exposicao internacional de governos, ajudando a evitar
retrocessos € a manter o desenvolvimento sustentavel em pauta, mesmo com seu carater

aspiracional e legalmente ndo vinculante. Por fim, em uma andlise contrafactual, ndo seria
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possivel prever como a questdo do desenvolvimento sustentavel estaria sendo tratada na

auséncia dos ODS.

O préximo capitulo apresentard uma sintese comparativa dos periodos 2012-2015, 2016-2018
e 2019-2022, com base nas categorias analiticas discutidas no Capitulo II. Além disso, essas
categorias serdao aplicadas as agdes desenvolvidas pelo governo federal entre 2023 e 2024,
oferecendo uma perspectiva prospectiva sobre a governanga ¢ a implementacdo da Agenda

2030 e dos ODS no Brasil em nivel nacional.
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VI. ‘O BRASIL VOLTOU?’ PERSPECTIVAS DA GOVERNANCA DOS ODS NO 3°
GOVERNO LULA

INTRODUCAO

Neste ultimo capitulo empirico da pesquisa, o objetivo € aplicar as mesmas categorias
analiticas utilizadas nos Capitulos IV e V aos primeiros anos do terceiro governo do
presidente Lula, comparando-o com os periodos anteriores e buscando uma perspectiva
prospectiva sobre a governanga e implementacdo da Agenda 2030 no seu tergo final de
vigéncia. O terceiro governo Lula ¢ analisado separadamente, principalmente por estar em
andamento, com muitas a¢des apenas anunciadas, em desenvolvimento ou recentemente
implementadas, o que resulta em efeitos ainda limitados. Além disso, esta analise oferece
uma oportunidade para sintetizar os achados das analises anteriores e compara-los com o
governo atual, levando em conta as mudangas de contexto, internacional e doméstico, entre

2012 e 2024.

Ao comparar o primeiro mandato de Lula em 2003 com o terceiro iniciado em 2023, fica
evidente que ambas as administragdes apresentaram um alinhamento significativo com
agendas internacionais de desenvolvimento. Em 2003, a agenda do governo, focada
principalmente em ‘acabar com a fome’ e ‘erradicar a pobreza’, como discutido
anteriormente, possuia elevada convergéncia com os ODM. De forma semelhante, em 2023,
ao iniciar seu terceiro mandato, as prioridades declaradas de ‘reduzir as desigualdades’ e

‘enfrentar a emergéncia climatica’, sio componentes centrais dos ODS.

No entanto, esses alinhamentos ocorreram em contextos historicos marcadamente distintos. O
cendrio internacional se transformou significativamente entre 2003 e 2023, devido as
multiplas crises, como a crise financeira de 2008, crescentes desigualdades e retrocessos
econOmicos, ascensdo da China como poténcia mundial, tensdes geopoliticas recentemente
agravadas pela guerra na Ucrania e pelos conflitos no Oriente Médio, que trouxeram
profundas repercussdes econdOmicas € humanitarias. Além disso, destacam-se as
consequéncias persistentes da pandemia de covid-19, a ascensdo da extrema direita em

diversas partes do mundo e a crescente urgéncia em relagdo as mudancas climaticas.

Lula iniciou seu primeiro mandato apenas trés anos apos o inicio da vigéncia de 15 anos para

alcangar os oito ODM e suas 21 metas, sob uma desconfianca de setores do governo sobre a
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agenda internacional. J4 no terceiro mandato, em 2023, a Agenda 2030 encontrava-se na
metade do periodo de implementagdo. Apesar de um certo consenso no governo € na
sociedade civil organizada sobre a importancia dos ODS, as perspectivas para o alcance das
metas, mais ambiciosas e abrangentes, sdo pessimistas. Na média apenas 16% das metas

globais estdo no caminho para serem atingidas até¢ 2030 (Sachs; Lafortune; Fuller, 2024).

No cenério doméstico, o contexto também ¢ significativamente diferente. Como mencionado
anteriormente, a intensa divisdo politica no pais resultou em uma eleicdo presidencial
altamente disputada em 2022, na formacdo de um parlamento predominantemente
conservador e na necessidade de construir uma coalizdo ampla para garantir a
governabilidade. A emergéncia de uma base politica de extrema-direita mobilizada e
radicalizada, com participacdo de militares e de outras forcas da seguranga publica, disposta a
defender seu projeto de poder a qualquer custo, como demonstraram os atos de insurrei¢ao
ocorridos em 8 de janeiro de 2023, representa um desafio inédito desde a redemocratizagao

que coloca em xeque o Estado de Direito no Brasil.

Esses fatores, como veremos, apresentam desafios considerdveis para a implementacdo de
mudancas transformadoras em direcdo a um desenvolvimento mais sustentavel, considerando
os retrocessos € o desmantelamento institucional e de politicas publicas, além da erosao dos
espacos de participagdo social observados desde 2016 e agravados no governo Bolsonaro,

como tratado nos capitulos anteriores.

A andlise dos dois primeiros anos do terceiro governo Lula estd organizada em quatro se¢des
apos esta introducdo. A se¢do VI.1 apresenta uma discussao sobre os discursos presidenciais
na AGNU, com foco nos temas priorizados e suas relacdes com a agenda de desenvolvimento
sustentavel. Na secdo seguinte sdo analisadas a visdo de desenvolvimento sustentavel e as
relagdes entre a Agenda 2030 e o PPA 2024-2027. A ultima se¢ao de analise empirica discute
a governanga dos ODS no terceiro governo Lula, assim como as a¢des de apropriagao da

Agenda 2030. Por fim, sdo apresentados os comentarios conclusivos do capitulo.

VIL.1. PRONUNCIAMENTOS NA ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS

Os foruns internacionais foram tradicionalmente espacos centrais para a politica brasileira no
que se refere ao desenvolvimento sustentavel. Nos ultimos anos, a politica externa brasileira

passou por diferentes fases: (i) em 2010, o Brasil alcancou um auge de “prestigio
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internacional, com atuagdo assertiva em diversas arenas globais” (Saraiva; Silva, 2023, p.7),
o que se refletiu na contribuicio do governo Dilma para a consolidagdo das agendas
internacionais de desenvolvimento, especialmente entre a Rio+20 (2012) e a adog¢do dos ODS
(2015), ainda que com menor prioridade para a politica externa em comparacdo aos governos
Lula I e II; (ii) entre 2016 e 2018, houve um periodo de busca por legitimidade internacional
nos discursos presidenciais nas Assembleias Gerais da ONU, em que o governo tentou
equilibrar os compromissos com as agendas globais de desenvolvimento com sua énfase no
crescimento econdmico via mercado e gestdo fiscal restritiva; e (iii) a partir de 2019, com a
ascensao de um governo de extrema direita, ocorreu uma ruptura com a tradi¢ao diplomatica
brasileira, marcada pelo isolamento internacional e pela ‘luta contra o globalismo’ que

caracterizaram a politica externa de Bolsonaro.

Neste contexto, a politica externa do terceiro governo Lula se caracteriza por um retorno as
tradicdes diplomaticas brasileiras, aliado a necessidade de recuperar a credibilidade e
promover uma participa¢ao ativa do pais na politica internacional. Um dos pilares dessa
tradicao ¢ a defesa critica do multilateralismo e a busca por reformas institucionais, visando
reduzir as assimetrias no acesso a tomada de decisdes globais. O governo também tem
priorizado a media¢do diplomatica na resolugdo de conflitos, como demonstrado por sua
atuagdo nos casos da guerra na Ucrania e dos conflitos no Oriente Médio. Além disso, ha um
foco na integracdo regional da América do Sul, no fortalecimento de parcerias com o Sul
Global e na participacao ativa em discussdes internacionais sobre questdes ambientais e de
direitos humanos (Casardes; Farias, 2022; Saraiva; Reis, 2023). Nas palavras do presidente,
“o Brasil estd se reencontrando consigo mesmo, com nossa regido, com o mundo e com o

multilateralismo. Como nédo me canso de repetir, o Brasil estd de volta”"? (2023).

Essa retomada da politica externa, alinhada as tradigdes diplomaticas do pais, tem sido
impulsionada pela diplomacia presidencial, com a &rea internacional desempenhando um
papel ainda mais central do que nos governos Lula I e II. Esse protagonismo ¢ evidenciado
pelo nimero recorde de viagens internacionais do presidente nos primeiros 100 dias de

governo'', sua participagdo em diversos foruns globais, o destaque do Brasil na presidéncia

"3 O anexo VI apresenta as fontes de todos os discursos analisados, sendo que as citagdes diretas utilizadas
nesta subse¢do seguirdo o padrao da seg¢do IV.4. As citagdes serdo referenciadas apenas pelos anos em que foram
proferidas.

"4 Segundo Saraiva e Silva (2023, p. 8) “Até outubro de 2023, o presidente Lula visitou Argentina e Uruguai
(janeiro), Estados Unidos (fevereiro), China, Emirados Arabes Unidos, Portugal e Espanha (abril), Inglaterra e
Japdo (maio), Itdalia, Vaticano e Franga (junho), Argentina, (Julho/Cupula Mercosul), Colombia (Julho),
Bélgica (julho, para Ciipula da Celac), Cabo Verde, Paraguai, Africa do Sul, Angola e Sdo Tomé e Principe
(agosto), India, Cuba e EUA-ONU (setembro) e recebeu varios chefes de Estado e Governo.”

239



do G20 e na organizagdo da COP 30, que ocorrera em Belém/PA em 2025 (Saraiva; Silva,
2023). A diplomacia presidencial, além de promover as politicas e pautas brasileiras
internacionalmente, também tem um efeito potencial nas politicas domésticas. Como
destacou um entrevistado, “em seus discursos nos foruns internacionais o presidente é
assertivo e rapido para colocar as pautas na mesa, cabe ao governo, que é mais lento, correr

atrds para implementa-las” (Entrevista 17).

Os discursos presidenciais brasileiros nas Assembleias Gerais das Nagoes Unidas em 2023 e
2024'"5, em consonincia com as prioridades do governo, focaram na redugdo das
desigualdades e no enfrentamento da emergéncia climatica. A questdo das desigualdades foi
abordada de maneira transversal, conectando temas como direitos humanos, igualdade de
género, igualdade étnico-racial e a necessidade de tributar os mais ricos, uma pauta
promovida pelo Brasil durante sua presidéncia do G20, assim como a erradicagdo da pobreza

e o combate a fome.

Nas palavras do presidente “o mundo esta cada vez mais desigual. Os 10 maiores bilionarios
possuem mais riqueza que os 40% mais pobres da humanidade. O destino de cada crianca
que nasce neste planeta parece tragado ainda no ventre de sua mae” (2023). Em outro
momento, ele destacou o contraste entre os lucros das grandes corporagdes € o atraso no
cumprimento dos ODS: “enquanto os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel ficam para
tras, as 150 maiores empresas do mundo obtiveram, juntas, lucro de 1,8 trilhdo de dolares

nos ultimos dois anos” (2024).

A crise climatica também foi abordada como uma questdo intrinsecamente ligada as
desigualdades globais, devido a maior responsabilidade histérica dos paises ricos nas
emissOes de carbono. Nas palavras do presidente “a emergéncia climatica torna urgente uma
corre¢do de rumos e a implementagdo do que ja foi acordado”, ressaltando o principio das
"responsabilidades comuns, mas diferenciadas”, tendo em vista que “sdo as populagoes
vulneraveis do Sul Global as mais afetadas pelas perdas e danos causados pela mudanga do
clima” e que “os 10% mais ricos da popula¢do mundial sdo responsdveis por quase a

metade de todo o carbono langado na atmosfera” (2023).

11 . . .. . . .. o
® Conforme apresentado no anexo VI os discursos presidenciais na AGNU estdo disponiveis na Biblioteca

Digital da Presidéncia da Republica (ittps./www.biblioteca.presidencia.gov.br/discursos/)
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Nos documentos iniciais do governo e nos primeiros discursos internacionais do presidente, a
Agenda 2030 e os ODS ndo foram explicitamente mencionados, apesar das convergéncias
tematicas. Apenas em maio de 2023, durante a reunido do G7, o presidente fez sua primeira
referéncia a Agenda 2030, afirmando que “a falsa dicotomia entre crescimento e protegdo
ambiental ja deveria ter sido superada. (...) Para isso, ja temos uma bussola acordada
multilateralmente: a Agenda 2030”"'° (2023). No discurso de 2023 na Assembleia Geral, ele
advertiu que “a mais ampla e mais ambiciosa a¢do coletiva da ONU voltada para o

desenvolvimento — a Agenda 2030 — pode se transformar no seu maior fracasso” (2023).

Para evitar o possivel fracasso da Agenda 2030, o presidente defendeu que “nesses sete anos
que nos restam, a redugdo das desigualdades dentro dos paises e entre eles deveria se tornar
o objetivo-sintese da Agenda 2030”. Ele afirmou ainda que “no Brasil, estamos
comprometidos a implementar todos os 17 objetivos de desenvolvimento sustentdavel, de
maneira integrada e indivisivel” (2023). Além de promover a Agenda 2030 como uma
‘bussola’ para o desenvolvimento sustentdvel, com a redugdo das desigualdades como
‘objetivo-sintese’, ele destacou que “queremos alcancar a igualdade racial na sociedade
brasileira por meio de um décimo oitavo objetivo que adotaremos voluntariamente”. O
anuncio de um 18° ODS, voltado para a busca da igualdade étnico-racial — um tema
estrutural na agenda social brasileira —, durante o discurso de abertura da 78" Assembleia
Geral das Nacdes Unidas, sinalizou uma aten¢do renovada a Agenda 2030. O ODS 18 sera

analisado na secao VI.3.2.

Além do reposicionamento do pais internacionalmente e da defesa dos temas centrais da
estratégia de desenvolvimento do pais, os discursos presidenciais também reforgaram a
defesa da democracia e do estado democratico de direito — temas destacados também no
PPA 2024-2027 e no RNV 2024, como discutiremos adiante neste capitulo. Em sua critica a
ascensdo da extrema direita no Brasil ¢ no mundo, o presidente Lula afirmou que “muitos
sucumbiram a tentagdo de substituir um neoliberalismo falido por um nacionalismo

primitivo, conservador e autoritario” (2023).

Entre os discursos de 2023 e 2024 houve uma mudanga perceptivel de tom. Enquanto o
discurso de 2023 expressa otimismo, comegando com "que minhas primeiras palavras diante

deste Parlamento Mundial sejam de confianca na capacidade humana de vencer desafios e

18 O discurso do Presidente no G7 de 20 de maio de 2023 esté disponivel na Biblioteca Digital da Presidéncia
da Republica (Attps://www.biblioteca.presidencia.gov.br/discursos/).
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evoluir para formas superiores de convivéncia” (2023), o discurso de 2024 demonstrou certo
desalento, onde o presidente constata que ‘“andamos em circulos entre compromissos
possiveis que levam a resultados insuficientes” (2024). No mesmo sentido, no discurso de
2024 a tematica da igualdade étnico-racial ndo teve tanta énfase e a criagdo do 18° ODS nao

foi mencionada, apesar de ser um tema central no RNV e da CNODS.

Os discursos presidenciais nas AGNU de 2023 e 2024 reafirmaram a no¢do de um retorno do
Brasil a arena internacional, evidenciando uma politica externa alinhada as tradi¢des
diplomaticas brasileiras e destacando um renovado interesse nas agendas internacionais de
desenvolvimento sustentavel, com énfase na Agenda 2030 e nos ODS. O questionamento
“Brasil voltou?”, que da titulo a este capitulo, reflete, por um lado, a necessidade de avaliar a
concretizagdo dos discursos presidenciais em agodes efetivas no ambito doméstico. Por outro
lado, implica discutir o significado deste retorno, considerando as mudangas nos contextos
internacional e doméstico ao longo das Ultimas décadas e sua relacdo com a ideia de

transformagao por meio dos ODS.

As proximas secoes deste capitulo analisardo como esses posicionamentos internacionais se
traduziram no plano doméstico, examinando a visdo de desenvolvimento sustentavel e a
relagdo com os ODS no PPA 2024-2027 e a governanca da Agenda 2030 no Brasil entre 2023
e 2024. Essa analise sera desenvolvida em comparagdao com os periodos anteriores, de 2012 a

2022, discutidos nos Capitulos IV e V.

VL2 - ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO, PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL E AGENDAS INTERNACIONAIS

O Brasil possui uma longa tradicdo de planejamento governamental, consolidada pela
Constitui¢ao Federal de 1988, que estabeleceu os Planos Plurianuais (PPA) como os
principais instrumentos de planejamento de médio prazo do pais, orientando o processo
orcamentario anual. Nesta pesquisa, os PPAs foram utilizados como a principal fonte de
analise sobre as estratégias nacionais de desenvolvimento, as visdes do governo federal em
relagdo ao desenvolvimento sustentdvel e as relagdes com as agendas internacionais de
desenvolvimento, devido a sua abrangéncia e centralidade. A andlise dos planos foi
construida a partir da triangulagdo com entrevistas, discursos presidenciais na AGNU e

outros planos, sempre que pertinente.
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A presente secdo apresenta uma sintese das discussdes sobre planejamento governamental e
desenvolvimento sustentavel no Brasil entre 2012 e 2024, com foco na comparacdo dos ciclos
anteriores, desde 2012, com o terceiro governo Lula (2023-2024). A analise esta organizada
em duas partes principais. A primeira examina a estratégia de desenvolvimento e a visao de
desenvolvimento sustentavel apresentadas no PPA 2024-2027, tanto em sua dimensao
estratégica, quanto na dimensdo tatica-operacional. A segunda parte analisa a integracdo da
Agenda 2030 e dos ODS no PPA 2024-2027, com énfase na comparagdo com as ‘Agendas
ODS no PPA’ do ciclo 2016-2019.

V1.2.1 - PPA 2024-2027

No Capitulo IV, analisamos as estratégias de desenvolvimento e visdes sobre
desenvolvimento sustentavel nos ciclos dos PPAs de 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023.

Durante esse periodo, observamos:

(1) a continuidade da estratégia ‘social desenvolvimentista’, que focava no
desenvolvimento por meio do crescimento do mercado interno e investimentos em
infraestrutura com inclusdo social, iniciada em 2003, prevalecendo até o periodo de

elaboragdo e a aprovagdo do PPA 2016-2019, no final de 2015;

(i1) a ascensdo de um projeto neoliberal que privilegiou o crescimento econdmico
como principal vetor do desenvolvimento, mas que, sem formalizagio no
planejamento governamental, resultou na pratica em um ‘governo sem PPA’, entre

2016 € 2018; e

(i11) a radicalizagdo do processo neoliberal, com a chegada da extrema direita ao
poder, caracterizada por um governo de forte viés conservador e autoritdrio, entre

2019 e 2022.

As visdes sobre desenvolvimento sustentavel nesses trés periodos variaram, enquanto a
dimensao estratégica dos planos gradualmente perdia relevancia. Até 2015, prevaleceu uma
visdo mais balanceada entre as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel, com certo
foco na dimensdo social. Entre 2016 e 2018, houve uma predominancia da dimensdo
econdmica sobre as demais, e, entre 2019 e 2022, o governo adotou uma postura contraria a

grande parte das pautas ambientais e sociais. O terceiro governo Lula retoma a estratégia
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‘social desenvolvimentista’, mas com nuances distintas na visdo de desenvolvimento

sustentavel, como discutiremos a seguir.

Entre 2012 e 2022, observou-se uma clara diminui¢do dos recursos politicos, humanos ¢
financeiros destinados ao planejamento governamental federal, conforme discutido no
Capitulo IV. De 2012 a 2015, o Ministério do Planejamento, Or¢gamento ¢ Gestao (MP)
contava com uma secretaria especifica para o planejamento, a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI/MP), que chegou a ter mais de cem servidores dedicados a
gestdo dos PPAs. Durante o governo Temer, o MP foi renomeado para Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, alinhando-se com uma estratégia mais focada nas
questdes econOmicas e fiscais. Embora a extingdo da area de planejamento tenha sido
inicialmente proposta, uma estrutura minima foi mantida por meio da Secretaria de
Planejamento e Assuntos Economicos (SEPLAN/MP), composta por quatro departamentos,
dos quais apenas um era diretamente voltado ao planejamento. Sob o governo Bolsonaro, a
estrutura dedicada ao planejamento foi ainda mais reduzida, a Subsecretaria de Planejamento
Governamental foi rebaixada ao 4° escaldao da administracdo, além do governo ter apoiado
uma proposta de emenda constitucional que acabava com o PPA, como discutido no Capitulo

IV.

O Decreto n° 11.353, de 01 de janeiro de 2023""7, restabeleceu o Ministério do Planejamento
e Orgamento, incluindo a criagdo da Secretaria Nacional de Planejamento, formada por cinco
subsecretarias dedicadas ao tema. Essas secretarias abrangem: (i) a coordenacdo do sistema
de planejamento; (ii) o planejamento de longo prazo; (ii1) os programas de infraestrutura e
planejamento territorial; (iv) os programas sociais, areas transversais e multissetoriais, e
participagdo social; (v) os programas das areas econOmicas e especiais. Como ressalta um

entrevistado

com a chegada do novo governo em 2023, houve uma retomada da
importdncia do planejamento. Gragas a resisténcia dos servidores da darea,
no planejamento e nos setoriais, foi possivel que o novo governo
rapidamente elaborasse um novo PPA conectado as agendas multilaterais e
internacionais que tinham sido abandonadas no governo anterior.
(Entrevistado 08).

Da mesma forma que a estrutura institucional e administrativa, o processo de participacao

social no planejamento enfrentou um periodo de declinio entre 2016 e 2022. Inicialmente

Decreto n° 11.353, de 01 de janeiro de 2023 disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/decreto/d11353 htm
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pouco estruturado nos PPAs 2004-2007 e 2008-2011, o processo se consolidou em torno do
Forum Interconselhos a partir do ciclo do PPA 2012-2015, valendo-se da experiéncia
acumulada dos conselhos nacionais tematicos para o debate social das politicas publicas.
Nesse contexto, a participacao social no PPA incluiu tanto a elaboragdo dos planos, quanto o
monitoramento e controle por meio das agendas transversais. Esse modelo nao foi extinto,
mas enfraquecido no governo Temer, devido a falta de prioridade politica dada a participacdo
social e a desconfianga da sociedade civil em relacdo ao governo, considerado golpista. No
governo Bolsonaro, o processo de participagdo social estruturado no planejamento foi
interrompido, em consonancia com o desmantelamento da Politica Nacional de Participagao

Social.

No terceiro governo Lula, o processo de participacao social no planejamento foi retomado
por meio de uma estrutura hibrida, envolvendo os conselhos nacionais, reunides com atores
locais e consultas virtuais diretas ao cidadao. O Forum Interconselhos foi realizado em trés
ocasides durante o processo de elaboracdo do PPA 2024-2027, com participagdo de 36
conselhos nacionais. Além disso, foram realizadas consultas com atores locais, ndo
necessariamente vinculados aos conselhos, em 27 plenarias estaduais, envolvendo mais de 34
mil participantes que representavam 309 organizagdes da sociedade civil. Por fim, um canal
direto de participagdo, a ‘Plataforma Brasil Participativo’, também foi criado, permitindo que
mais de 1,4 milhdo de pessoas propusessem ou votassem em diretrizes e agdes para inclusao

no PPA (Brasil, 2023b). Conforme destacou um entrevistado

a sociedade civil ndo se desmobilizou mesmo com o desmonte dos espagos
de participagdo, ‘ninguém largou a mdo de ninguém’, buscamos todos os
ouvidos, nos espagos internacionais, em redes, nos governos estaduais, nas
prefeituras, muitas vezes para denunciar, e estavamos prontas para atuar na
retomada (Entrevista 13).

Assim, o PPA 2024-2027 retoma dois pilares do planejamento governamental que haviam
sido enfraquecidos desde 2016, a centralidade da estratégia de desenvolvimento como
orientadora do plano e a revitalizacdo dos espagos de participagdo social. Estruturalmente, o
PPA 2024-2027 adotou um modelo organizado por dimensdes. A dimensdo estratégica
incluiu a visdo de futuro, valores e diretrizes estratégicas, indicadores-chave, metas nacionais,
eixos tematicos e objetivos estratégicos. J4 a dimensdo tatica abrangeu programas
estruturados com objetivo geral, objetivos especificos e entregas, com suas respectivas metas,
publico-alvo, 6rgdo responsavel e recursos orcamentarios € nao-or¢camentarios, conforme

ilustrado na figura 13 abaixo.
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Figura 13: Estrutura do PPA 2024-2027
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Fonte: Brasil (2023).

A ‘Visao de Futuro 2027 deste PPA projeta “um pais democradtico, justo, desenvolvido e
ambientalmente sustentdavel, onde todas as pessoas vivam com qualidade, dignidade e
respeito as diversidades” (Brasil, 2023b, p.80). Essa visdo ¢ apoiada por sete valores:
“Democracia; Diversidade e justica social; Sustentabilidade socioambiental; Participagdo
social; Atuag¢do colaborativa;, Responsabilidade fiscal e social; Exceléncia na gestio”
(Brasil, 2023b, p.80), além de treze diretrizes que orientam a acdo governamental. Em
consonancia com as visdes de futuro dos PPAs 2012-2015 e 2016-2019, observa-se que as
trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel formam a base da visdo de futuro e estdo

expressas de forma balanceada nos valores.

Uma inovacgao deste ciclo do PPA foi a introducdo de sete indicadores-chave relacionados a
“Visdo de Futuro’, com resultados tendenciais e desejados, refletindo onde o governo planeja
estar em 2027 com a implementagdao do plano. Esses indicadores abrangem: “(i) Taxa de
extrema pobreza; (ii) Razdo entre as rendas dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres, (iii)
Produto interno bruto per capita (em R$ de 2022); (iv) Taxa de desemprego (média anual),
(v) Emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE) no Brasil (em Gg); (vi) Desmatamento anual
no bioma Amazonia (em Km?); (vii) Rendimento domiciliar per capita nas grandes regioes

(em milhares de R$ de 2022)” (Brasil, 2023b, p.80). Neste caso, também se observa um
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balango entre as dimensdes do desenvolvimento sustentavel, incluindo indicadores de renda,

desigualdades e mudancas climaticas.

A dimensao estratégica foi estruturada em trés eixos tematicos que organizam os programas
finalisticos: (1) Eixo 1 - ‘Desenvolvimento social e garantia de direitos’, formado por 13
objetivos estratégicos, 31 indicadores-chave e 41 programas; (ii) Eixo 2 - ‘Desenvolvimento
econdmico e sustentabilidade socioambiental e climatica’, formado por 15 objetivos
estratégicos, 23 indicadores-chave e 35 programas; e (iii) Eixo 3 - ‘Defesa da democracia e
reconstru¢do do Estado e da soberania’, formado por sete objetivos estratégicos, oito
indicadores-chave e 12 programas (Brasil, 2023b). Assim como na ‘Visdo de Futuro’, cada
eixo possui indicadores-chave proprios relacionados aos objetivos estratégicos, com metas de

resultados tendenciais e desejaveis até 2027.

A organizacdo por eixos retoma a estrutura do PPA 2012-2015, em que os programas foram
agrupados por area temadtica, e do PPA 2016-2019, onde as diretrizes estratégicas também
foram organizadas em eixos. Todavia, a introdugdo de objetivos estratégicos e
indicadores-chave por eixo tematico representou um avango em termos de promover uma
maior integracdo entre os programas finalisticos de cada eixo, além de representar uma

diretriz mais clara ao enunciar o resultado desejado dos indicadores para 2027.

Outro ponto similar aos PPAs anteriores foi o tratamento conjunto das dimensdes econdmica
e ambiental. No PPA 2012-2015, essas dimensdes foram reunidas na area tematica
‘desenvolvimento produtivo e ambiental’, e no PPA 2016-2019, no eixo ‘ampliacdo da
produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos macroecondmicos
solidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados, especialmente em

infraestrutura’.

Na analise da unido das dimensdes ambiental e econdmica nos PPAs anteriores, apresentada
no Capitulo IV, indicamos que, embora houvesse aspectos positivos em termos de tratar os
impactos ambientais dos padroes atuais de produgao e consumo, persistia o risco de limitar a
dimensdo ambiental ao uso sustentdvel dos recursos naturais. Essa abordagem desconsiderava
as interrelagdes necessarias para a construcdo de um ‘espago seguro ¢ justo’. Isso ocorria
especialmente em contextos de baixa integracdo entre os programas de ‘desenvolvimento
produtivo e ambiental’, onde a organiza¢do conjunta pouco influenciava as orientagdes dos

programas ‘ambientais’ e ‘econdomicos’ de forma integrada. No caso do PPA 2024-2027, ha
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sinais, pelo menos do ponto de vista organizacional e discursivo, de maior integracdo dos

programas das dimensdes ambiental e econdmica, como discutiremos adiante.

Na dimensdo estratégica, foram feitas quatro mengdes diretas ao desenvolvimento
sustentavel: uma no titulo do programa ‘Planejamento e orcamento para o desenvolvimento
sustentavel e inclusivo’ e trés associadas a politica externa e a ‘cooperagao internacional para
o desenvolvimento sustentavel’. J& os termos ‘sustentabilidade’ e ‘sustentavel’ superaram
uma centena de mengdes. Importante notar que, apesar da utilizagdo dos adjetivos ‘ambiental’
e ‘socioambiental’ na ‘Visdo de Futuro’ e no titulo do Fixo 2, prevalece a abordagem
balanceada das trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel. Na ‘Visdo de Futuro’, a
‘sustentabilidade ambiental’ ¢ associada a democracia, justi¢a social e desenvolvimento
econdmico. No FEixo 2, a ‘sustentabilidade socioambiental’ ¢ acompanhada do
‘desenvolvimento econdmico’. O ‘Regime Fiscal Sustentavel’ reforca esse alinhamento, com

o objetivo de “estimular o crescimento economico vigoroso, sustentavel e inclusivo” (Brasil,

2023b, p. 84).

Outra area em que a sustentabilidade ¢ relevante ¢ na identificagdo de megatendéncias
mundiais e nacionais. Diversas dessas megatendéncias relacionam as dimensdes ambiental,
social e econdmica, como o aumento da demanda por alimentos, a necessidade de acdes
voltadas a transicao energética e o aumento das demandas por direitos e pressdo por avangos
na gestdo publica em um contexto de “intensifica¢do das mudancas climaticas e valoriza¢do

da sustentabilidade ambiental” (Brasil, 2023b, p. 58).

Assim, a dimensao estratégica do PPA 2024-2027 adota uma abordagem equilibrada entre as
dimensdes do desenvolvimento sustentdvel, qualificada pela introducdo dos
indicadores-chave igualmente equilibrados, o que d4 maior concretude a estratégia de
desenvolvimento e integra melhor os programas. Além disso, se destaca a maior integracao
da dimensao econdmica nas discussdes sobre sustentabilidade, em comparagdao com os ciclos

anteriores, essa inovagao sera discutida abaixo em conjunto com a dimensao tatica.

A dimensdo tatica do PPA 2024-2027 ¢ composta por 88 programas finalisticos, definidos
como um “comjunto coordenado de ac¢oes governamentais financiadas por recursos
or¢amentarios e ndo org¢amentarios visando a concretiza¢do do objetivo” (Brasil, 2023b,
p.18). Cada programa ¢ constituido por um objetivo geral, objetivos especificos,

publico-alvo, 6rgdo responsavel e valores orcamentarios e ndo-orcamentarios. Os objetivos
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especificos possuem um indicador com projecdo para 2027 e estdo vinculados as entregas no
nivel gerencial, refletidas no orcamento. Além disso, foram estabelecidas ac¢des ndo
orcamentarias, principalmente medidas institucionais e normativas, que contribuem para o

alcance dos objetivos planejados.

Uma inovagdo do PPA 2024-2027 ¢ a apresentacdo das ‘agendas transversais’ como parte da
dimensdo tatica do plano e ndo apenas como um processo paralelo de monitoramento e
controle da sociedade civil. As agendas transversais do PPA 2024-2027 sdo: (i) Criangas e
adolescentes, envolvendo 22 programas e 62 objetivos especificos; (i) Mulheres, composta
por 36 programas e 73 objetivos especificos; (iii) Igualdade racial, com 36 programas e 105
objetivos especificos; (iv) Povos Indigenas, envolvendo 35 programas e 73 objetivos
especificos; (v) Ambiental, com 44 programas e 113 objetivos especificos (Brasil, 2023b.

p.132/3).

A inclusdo dessas agendas no plano reforca o compromisso do governo e a importancia
atribuida a essas areas. No entanto, nota-se uma redug¢do na abrangéncia das agendas em
compara¢do com o ciclo 2016-2019, que incluia, além das cinco agendas atuais, temas como
Juventude, Pessoa Idosa, Populacio LGBTQIA+, Pessoa com Deficiéncia, Populacdo em
Situagdo de Rua, Usos Multiplos da Agua, Desenvolvimento Rural Sustentavel e Economia

Solidaria (Brasil, 2018a).

A principal hipdtese para essa reducdo ¢ que, ao incluir as agendas transversais na Lei do
PPA, havia o risco de reacdo do Congresso, de viés conservador, especialmente contra pautas

relacionadas a género. Conforme destacou um entrevistado

a decisdo foi iniciar com poucas agendas, ampliar seu papel para aléem do
monitoramento da sociedade civil, buscando influenciar a gestdo das
politicas. Além disso, ha previsdo de que a ministra do planejamento possa
ampliar as agendas por portaria, alcangando os temas que ficaram de fora
em um primeiro momento (Entrevista 28).

Assim, houve avangos ao incluir as agendas na lei e no plano, bem como na busca por uma
maior integracdo com a gestdo. Todavia, a auséncia das agendas voltadas para populagdes
vulnerabilizadas, como LGBTQIAP+ e populacdo em situacdo de rua, contrasta com a
necessidade urgente de retomar acdes voltadas para esses grupos, especialmente apos um

periodo de perseguicao e desmonte de politicas e estruturas administrativas.

Além dos programas e das agendas transversais, a dimensdo tatica apresenta as seis

prioridades do governo: “(1) Combate a fome e redugdo das desigualdades; (2) Educagdo
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basica, (3) Saude: ateng¢do primaria e especializada; (4) Neoindustrializac¢do, trabalho,
emprego e renda; (5) Novo Programa de Acelera¢do do Crescimento, (6) Combate ao
desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica.” (Brasil, 2023b, p. 125).
Novamente, observa-se um certo equilibrio entre as dimensdes do desenvolvimento
sustentavel em linha com a estratégia ‘social desenvolvimentista’, ou seja, priorizando a
inclusdo social com investimentos, mas inovando em relagdo aos planos anteriores com a

dimensdo econdmica mais integrada as ambientais e sociais.

Como discutido no Capitulo IV, o tratamento do desenvolvimento sustentavel nos programas
da dimensdo tatica variou significativamente entre 2012 e 2022, especialmente em relacdo
aos recursos politicos, humanos e financeiros dedicados a sua implementacdo. Apesar das
diferentes estratégias de desenvolvimento, concepg¢des sobre o papel do Estado e prioridades
de cada governo, ¢ possivel identificar um certo padrdo nos programas dos PPAs em sua

relacdo com o desenvolvimento sustentavel, em que:

(1) os programas de base territorial e forte participacdo social, como os ligados a
agricultura familiar e reforma agraria, povos ¢ comunidades tradicionais, incluindo
quilombolas e povos indigenas, mantiveram um soélido contetido relacionado ao
desenvolvimento sustentavel e de equilibrio entre suas trés dimensdes, com maior

énfase e recursos entre 2012 e 2015;

(i1) os programas de infraestrutura buscaram incluir aspectos de sustentabilidade, mas
geralmente limitando-os a questdo ambiental ou socioambiental, sem uma integragao

significativa com a dimensao econdmica, que € o nicleo de suas atividades; e

(111) os programas ligados historicamente aos setores com maiores impactos sobre a
sustentabilidade, como agronegocio, mineragdo e petrdleo e gds, mencionaram a
sustentabilidade em seus atributos, mas sem efeitos significativos sobre a mitigacdo

dos impactos de suas agoes.

No PPA 2024-2027, essa tendéncia foi mantida nas 63 mencdes ao desenvolvimento
sustentavel na dimensao tatica, com maior aproximag¢ao entre as tematicas de base territorial
e de desenvolvimento regional com a sustentabilidade, com destaque para os programas: (i)
‘Direitos pluriétnicos-culturais e sociais para o pleno exercicio da cidadania e o bem viver
dos povos indigenas’; (ii) ‘Demarcagdo e gestao dos territorios indigenas para o bem viver,

sustentabilidade e enfrentamento da emergéncia climatica’; (iii) ‘Politicas para quilombolas,
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comunidades tradicionais de matriz africana, povos de terreiros e povos ciganos’; (iv)
‘Agricultura familiar e agroecologia’; e (v) ‘Economia popular e soliddria sustentaveis’

(Brasil, 2023b).

Neste plano, além da énfase conjunta nas trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel nos
programas de base territorial, foi realizada uma relacdo direta entre a demarcagdo dos
territorios indigenas e o enfrentamento da emergéncia climatica, refor¢ando o papel dos
territorios indigenas como principais areas de preservagao ambiental no pais. Ainda nesse
sentido, a mengao explicita a agroecologia no programa de agricultura e a qualificagdo
‘sustentdvel’ na economia solidaria reforcam a integracdo das dimensdes do desenvolvimento
sustentavel nesses programas. Também em linha com o tratamento da sustentabilidade nos
PPAs anteriores, observa-se uma aproximacdo com setores historicamente com maiores
impactos socioambientais, como nos programas: (i) ‘Agropecudria Sustentavel’ e (ii)

‘Mineragdo Segura e Sustentavel’.

Além das continuidades com os ciclos anteriores do PPA, ¢é notavel a inclusdo do
desenvolvimento sustentdvel nos programas de gestdo publica e politica externa. No primeiro
caso, o titulo do programa ‘Planejamento e orcamento para o desenvolvimento sustentavel e
inclusivo’ ja sinaliza a importancia do desenvolvimento sustentavel como orientador dos
processos de planejamento e orcamentagao federal. Esse programa também ressalta a
relevancia de valorizar e proteger instituicdes de producdo de dados e conhecimento, como o
Ipea e o IBGE (Brasil, 2023b), cujos trabalhos foram questionados durante o governo
Bolsonaro e que, como discutido nos Capitulos IV e V, foram essenciais para a manutengao

da Agenda 2030 no Brasil.

Na area de Politica Externa, o programa ‘Relagdes internacionais e assisténcia a brasileiras e
brasileiros no exterior’ refor¢a a retomada da tradi¢do diplomatica brasileira de “acdo em
prol da paz, em busca de solucdo pacifica para controvérsias, como o respeito aos direitos
humanos e a promog¢do do desenvolvimento sustentavel” (Brasil, 2023b, p. 211),
considerados "condigoes necessarias para que o pais exer¢a uma influéncia crescente na
arena internacional” (Brasil, 2023b, p. 120). Entre os objetivos especificos, o programa
abrange as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel ao: (i) “fortalecer a diplomacia da
sustentabilidade”; (i1) “‘atuar internacionalmente em prol dos direitos humanos, do

desenvolvimento social e do combate a fome”; (i) “atuar internacionalmente em prol da
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inser¢do economica competitiva do Brasil” (Brasil, 2023b, p. 203), em consonancia com 0s

discursos presidenciais na AGNU discutidos na se¢do anterior.

Como discutido anteriormente nesta se¢do, um dos pilares do PPA 2024-2027 foi a renovada
valorizacdo do °‘social desenvolvimentismo’ como base da dimensdo estratégica. Neste
sentido, foram destacadas as principais agdes governamentais voltadas a redugdo das
desigualdades e inclusdo social, como a ampliagdo dos programas ‘Bolsa Familia’ e ‘Minha
Casa, Minha Vida (MCMYV)’ e "as politicas de valoriza¢do do saldrio minimo e de igualdade
salarial entre mulheres e homens” (Brasil, 2023b, p. 76). Essas iniciativas foram combinadas
com investimentos em infraestrutura, como o ‘Novo PAC’ ¢ 0 ‘MCMV’, e com medidas de
estimulo ao investimento, além das reformas fiscal e tributaria, alinhando-se com as

dimensodes estratégicas dos ciclos de 2012-2015 e 2016-2019.

Ao foco tradicional ‘social desenvolvimentista’ na inclusdo social e no investimento em
infraestrutura, foi acrescentado um novo componente: a maior integracdo da dimensdo
econdmica nas discussdes sobre desenvolvimento sustentavel, especialmente com a dimensao
ambiental. Essa foi a principal mudanga em relacdo aos PPAs anteriores, refletida na
dimensao estratégica por meio da constru¢cdo de um eixo mais integrado de ‘desenvolvimento
econdmico e sustentabilidade ambiental’, como demonstra a seguinte passagem “a vertente
ecologica tem importdncia substancial na transi¢do para um crescimento sustentdavel”

(Brasil, 2023b, p. 70).

Na dimensdo tatica, essa mudanca também foi visivel, em programas como: (i)
‘Enfrentamento da emergéncia climatica’; (ii) ‘Bioeconomia para um novo ciclo de
prosperidade’; (ii1) ‘Neoindustrializacdo, ambiente de negdcios e participacdo na economia
internacional’; (iv) ‘Politica econOmica para o crescimento e desenvolvimento
socioecondmico sustentavel e inclusivo’; e (v) ‘Transicdo energética’ (Brasil, 2023b). Os
orgaos responsaveis por esses programas incluem o Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanca
do Clima (i e ii), Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (iii),
Ministério da Fazenda (iv) e Ministério de Minas e Energia (v). Além de promover o didlogo
institucional em torno da sustentabilidade, destaca-se a forte convergéncia nos atributos
desses programas, especialmente em temas como estimulo a bioeconomia e transicao

energética, que permeiam varias iniciativas.

Uma aproximagdo tdo direta com o desenvolvimento sustentdvel na éarea econdmica

representa uma mudanca substancial em relacdo aos planos anteriores. O programa ‘Politica
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econOmica para o crescimento ¢ desenvolvimento socioecondmico sustentavel e inclusivo’
define que “uma politica fiscal e um or¢amento alinhados e coordenados com a transi¢do
ecologica sdo fundamentais para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel” e "no ambito
macroeconomico, a busca do desenvolvimento sustentavel é o fio condutor, com crescimento

economico, justi¢a social, ambiental e climatica” (Brasil, 2023b, p. 79).

Neste contexto, se destacam trés agdes interconectadas do governo federal que demonstraram
o carater mais integrado da dimensdao econOmica na discussdo de sustentabilidade que
requalifica a estratégia ‘social desenvolvimentista’ em relagdo aos ciclos anteriores.
Inicialmente, destaca-se o Plano de Transformagdo Ecolégica (PTE) que foi concebido para
"garantir menores impactos da produ¢do no meio ambiente e no clima e fortalecer servicos
ecossistemicos” (Brasil, 2023b, p. 70). O PTE ¢ composto por seis eixos que relacionam: (i)
pesquisa e desenvolvimento para aumentar a produtividade e promover a
‘neoindustrializacdo’; (ii) estimulo a bioeconomia; (iii) transi¢do energética; (iv) economia
circular; (v) adaptacdo da infraestrutura as mudancgas climaticas; (vi) finangas sustentaveis,
incluindo a criacdo do mercado de carbono, o desenvolvimento de ‘taxonomia sustentavel’,
emissao de titulos soberanos sustentaveis e o estimulo & emissao de titulos privados verdes

(Brasil, 2023b).

No mesmo sentido, o programa ‘Nova Industria Brasil’ foca na neoindustrializagao, ou seja,
busca reverter a desindustrializacdo da economia com uma abordagem explicitamente voltada
a sustentabilidade. Para tanto, ¢ estruturado em seis missdes: (i) Cadeias agroindustriais
sustentaveis e digitais para a seguranca alimentar, nutricional e energética; (ii) Complexo
econdmico industrial da satde resiliente para reduzir as vulnerabilidades do SUS e ampliar o
acesso a saude; (iii) Infraestrutura, saneamento, moradia ¢ mobilidade sustentaveis para a
integracdo produtiva e bem-estar nas cidades; (iv) Transformacao digital da industria para
ampliar a produtividade; (v) Bioeconomia, descarbonizacdo e transicdo e seguranga
energéticas para garantir os recursos para futuras geragdes; (vi) Tecnologias de interesse para

a soberania e defesa nacionais (Brasil, 2023b).

Por fim, destaca-se o ‘Novo PAC’ que tem entre seus eixos: “Tranmsporte eficiente e
sustentavel; Infraestrutura social inclusiva, Cidades sustentaveis e resilientes; Agua para
todos; Inclusdo digital e conectividade; Transi¢do e seguranca energética; Inovagdo para a

industria da defesa; Educagdo, ciéncia e tecnologia; e Saude.” (Brasil, 2023b, p. 122).
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Desta forma, as trés iniciativas estruturantes do governo na 4rea econdmica tém um foco
inédito na integracdo entre as dimensdes do desenvolvimento sustentdvel. Essa abordagem
mais integrada a dimensdo econdmica tem o potencial de ampliar a visibilidade e a alocacao
de recursos para as agdes voltadas a sustentabilidade. Esse movimento de integracdo ¢
positivo, pois sinaliza a intencdo do governo de priorizar a sustentabilidade tanto de seus
investimentos diretos, quanto daqueles incentivados por agdes estatais. No entanto, ha o risco
de restringir a discussdo sobre sustentabilidade a ‘transi¢do energética’, desconsiderando o
escopo mais amplo da ‘transformacgao ecoldgica’. Essa abordagem mais abrangente deveria
incluir os valores ndo econémicos da dimensdo ambiental, considerando todas as fronteiras
planetérias e sua interacdo com a justica social, visando construir um ‘espago seguro e justo
para a humanidade’ que va além das mudangas na area energética. Assim, esta ainda em

aberto a efetividade desta integracao.

As inovagdes como a adocdo de indicadores-chave e a integragdo mais robusta dos programas
nos eixos, tornaram as propostas mais transparentes e passiveis de monitoramento, a partir da
definigdo de metas para 2027. Assim, o plano apresenta avancos discursivos e
organizacionais que convergem tematicamente com a Agenda 2030, cuja importancia foi
reafirmada nos discursos presidenciais na AGNU entre 2023 e 2024. A préxima subse¢ao
abordard como esse contexto favordvel aos ODS se refletiu na integragdo da agenda

internacional de desenvolvimento com o PPA 2024-2027.

VI1.2.2 - Os ODS no PPA 2024-2027

A incorporagdo das agendas internacionais de desenvolvimento nos instrumentos de
planejamento governamental foi bastante limitada, mesmo no periodo de maior convergéncia
com as prioridades de governo, entre 2012 e 2015, conforme discutido nos Capitulos [V e V.
A principal iniciativa nesse sentido foi a elaboracao das ‘Agendas ODS no PPA’, durante o
governo Temer, baseada em um alinhamento a posteriori entre os atributos do PPA
2016-2019 e da Agenda 2030. No entanto, como discutido na se¢do IV.2.1, essa iniciativa foi
pontual, sem lideranga politica para influenciar de forma significativa o planejamento

governamental e foi rapidamente descontinuada durante o governo Bolsonaro.

O terceiro governo Lula iniciou-se com uma elevada convergéncia tematica com uma agenda
internacional de desenvolvimento, de forma semelhante ao primeiro governo em 2003, mas

em contextos internacional e doméstico bastante distintos, como discutido anteriormente.
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Internamente, a desconfianga inicial em relacdo as agendas de desenvolvimento, presente no
periodo dos ODM, j4 ndo existia, e o pais havia acumulado vasta experiéncia na governanga
dos ODM e dos ODS entre 2012 e 2022, incluindo a constru¢ao das ‘Agendas ODS no PPA
2016-2019'. Assim, era esperado que o PPA 2024-2027 incluisse a Agenda 2030 entre suas

orientagdes estratégicas. Esta subse¢do analisara a relacao do PPA 2024-2027 com os ODS.

No ‘Manual Técnico do Plano Plurianual 2024-2027' (Brasil, 2023a), que orientou a
elaboracdo do PPA, os ODS s3ao mencionados quatro vezes. A primeira men¢do, na
introducao, ocorre no contexto da defesa do planejamento governamental, onde se afirma que
o PPA, como principal instrumento de planejamento de médio prazo do pais, deve estar
“conectado aos compromissos nacionais e internacionais assumidos, como os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS)” (Brasil, 2023a, p. 11). A segunda descreve a “relagdo
com Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU” (Brasil, 2023a, p. 19) como

uma ‘caracteristica desejavel’ dos indicadores-chave do PPA (Brasil, 2023a, p. 19).

No mesmo sentido, no texto sobre os pilares metodologicos do plano, no ‘Pilar 2 —
Fortalecimento da Dimensao Estratégica do PPA’ ¢ ressaltada a necessidade de se considerar
“a sistematiza¢do de diversos documentos sobre o longo prazo, inclusive os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS)” (Brasil, 2023a, p. 26). Por fim, entre os atributos dos
programas finalisticos, a “relacdo com os ODS” (Brasil, 2023a, p. 41) aparece como

‘informagdes complementares’.

Assim, as orientagdes para a elaboracdo do PPA evoluiram ao incorporar a relacdo do plano
com os ODS desde sua concepgdo, diferentemente dos ciclos anteriores. No entanto,
expressdes como ‘conexdo’, ‘caracteristica desejavel’ dos indicadores e ‘informacgdes
complementares’ dos programas relevem a limitada centralidade dos ODS como orientagao

estratégica do plano.

A Lei n°® 14.802/24, que institui o PPA 2024-2027, estabelece no artigo 26 das 'disposi¢des
finais e gerais’ que “os programas do PPA 2024-2027 devem contribuir para o alcance dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da Organizac¢do das Nagoes
Unidas™"'®. Nota-se um avango em termos de linguagem em relagdo ao Manual, onde a ideia

de conexdo e alinhamento desejavel entre o0 PPA e os ODS ¢ substituida por uma abordagem

"8 Lei n° 14.802, de 10 de janeiro de 2024, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _at02023-2026/2024/lei/[.14802.htm
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mais direta, em que os programas ‘devem contribuir para o alcance’ dos ODS, agora em nivel

de lei.

No texto do PPA, ha cinco meng¢des aos ODS, todas localizadas na se¢ao dedicada aos eixos
da dimensdo estratégica do plano. Inicialmente, afirma-se que existe um “alinhamento
integral dos eixos do PPA 2024-2027 aos 17 Objetivos de Desenvolvimento Social — ODS,
das Nagoes Unidas”, considerando que “os ODS sdo um apelo global a a¢do para acabar
com a pobreza, proteger o meio ambiente e o clima e garantir que as pessoas, em todos os

lugares, possam desfrutar de paz e de prosperidade” (Brasil, 2023b, p. 96, grifo nosso).

Por ‘alinhamento integral’ entende-se uma relagcdo entre os trés ‘Eixos Tematicos’ do PPA

com os objetivos da Agenda 2030. Assim, estdo vinculados ao:

(1) ‘Eixo 1 - Desenvolvimento social e garantia de direitos’ os ODS “0/ —
Erradicacdo da pobreza; 02 — Fome zero e agricultura sustentavel; 03 — Saude e
bem-estar; 04 — Educacdo de qualidade; 05 — Igualdade de género; 06 — Agua
potavel e saneamento; 08 — Trabalho decente e crescimento economico, 11 — Cidades

e comunidades sustentaveis, e 16 — Paz, justica e instituigoes eficazes” (Brasil, 2023b,

p. 89);

(i) ‘Eixo 2 - Desenvolvimento econdmico e sustentabilidade socioambiental e
climatica’ os ODS “07 — Energia limpa e acessivel; 08 — Trabalho decente e
crescimento economico, 09 — Industria, inovagdo e infraestrutura; 12 — Consumo e
producgdo sustentaveis, 13 — A¢do contra a mudanca global do clima; 14 — Vida na

dgua; e 15 — Vida terrestre” (Brasil, 2023b, p. 90); e

(111) ‘Eixo 3 - Defesa da democracia e reconstrugdo do Estado e da soberania’ estariam
vinculados os ODS “16 — Paz, justica e institui¢oes eficazes, e 17 — Parceria e meios

de implementagdo” (Brasil, 2023b, p. 90).

Importante ressaltar a grafia equivocada dos ODS, como ‘Objetivos de Desenvolvimento
Social’ e a auséncia do ‘ODS 10 - Reducao das Desigualdades’, definido como um ‘objetivo
sintese’ dos ODS no discurso do presidente Lula na AGNU e apontado como prioridade do
governo. Além desta auséncia inexplicavel, observa-se também a falta de um tratamento mais
sinergético entre os eixos € os ODS, considerando que cada ODS poderia se relacionar com

mais de um eixo, e isto ocorre apenas com o ODS 16.
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O nivel de agregacdo do alinhamento entre eixos tematicos do PPA 2024-2027 e os ODS
ficou aquém do exercicio realizado no ambito da ENDES, em que os ODS foram
relacionados com os eixos, diretrizes e desafios, e também distante do trabalho desenvolvido
na elaboracao das ‘Agendas ODS no PPA 2016-2019', em que cada uma das 169 metas dos
ODS foi relacionada aos atributos do PPA, conforme discutido no Capitulo I'V. Desta forma,
ao invés de orientar a elaboragdo do plano, o ‘alinhamento integral’ com os ODS se limitou a
um exercicio em um nivel de agregacdo que pouco informa sobre a relacdo entre o
instrumento de planejamento governamental e a agenda de desenvolvimento sustentavel.
Além disso, a auséncia de mengdes aos ODS na dimensao tatica do plano demonstra que,
apesar das convergéncias tematicas, a elaboragdo dos programas ndo incorporou a Agenda

2030 de forma explicita.

E importante ressaltar que a auséncia de referéncias diretas & Agenda 2030 ¢ aos ODS nao
implica que os temas da Agenda 2030 estejam ausentes do plano. Como ressaltou um dos
entrevistados “todos os ODS estdo no plano, erradicagdo da pobreza e da fome, a agenda
transversal de mulheres é o ODS 5 e a agenda transversal ambiental do PPA cobre a
dimensdo planeta dos ODS” (Entrevista 28). Isso demonstra uma elevada convergéncia
tematica, mas sem uma ligagdo explicita com os ODS, semelhante ao ocorrido no PPA

2012-2015, no periodo de conclusao dos ODM.

Este fenomeno de convergéncia temdtica, sem relagdo explicita com os ODS, também se
manifesta nos indicadores-chave do PPA. Tanto os sete da ‘Visdo de Futuro 2027°, quanto os
62 indicadores dos ‘Eixos Tematicos’ sdo, em sua maioria, 0S mesmos ou estio muito
proximos dos indicadores nacionais dos ODS produzidos pelo IBGE e compilados nos
‘Indicadores Brasileiros para os ODS’. Por exemplo, o indicador-chave ‘Taxa de extrema
pobreza’ da ‘Visdo de Futuro’ do PPA utiliza a mesma métrica do ‘Indicador 1.1.1 -
Proporcdo da populagao vivendo abaixo da linha de pobreza internacional’ dos ‘Indicadores

Brasileiros para os ODS’.

Foge ao escopo desta pesquisa tratar os 69 indicadores-chave da dimensdo estratégica do PPA
e sua relacdo com os indicadores brasileiros dos ODS. No entanto, o exemplo apresentado
evidencia uma relacdo direta com os ODS que nao € explorada no plano. O que chama a
aten¢do ¢ que o resultado desejado do indicador-chave ‘Taxa de extrema pobreza’ da Visdo
de Futuro do PPA para 2027 corresponde ao alcance da meta global 1.1 da Agenda 2030.

Desta forma, ndo se trata de omitir um dado negativo, mas de uma auséncia deliberada dos
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ODS no plano, configurando uma espécie de ‘cherry-picking’ as avessas, pratica que também

ocorreu nos ciclos 2012-2015 e 2016-2019, conforme discutido no Capitulo IV.

A anélise do PPA revela uma oportunidade perdida ao nao utilizar os ODS como uma das
fontes de orientacdo estratégica para o plano. A experiéncia adquirida na constru¢do das
‘Agendas ODS no PPA 2016-2019' poderia ter sido aplicada a priori no PPA 2024-2027,
permitindo projetar o posicionamento do pais em 2027 em rela¢do ao alcance das metas dos
ODS com a implementacdo efetiva do plano. Entre as possiveis causas para essa
convergéncia tematica, acompanhada de um afastamento formal das agendas internacionais
de desenvolvimento no PPA, destacam-se a priorizagdo de questdes de curto prazo, focadas
na gestdo fiscal, o receio das a¢des de controle, a escolha por uma abordagem flexivel de
prioridades e a tradi¢do de trabalho em silos burocraticos, marcada por resisténcia a

compromissos externos, em algumas areas, conforme discutido no Capitulo IV.

Outro fator que explica a limitada presenga dos ODS no PPA ¢ o curto prazo para sua
elaboragdo, coincidente com o inicio de um novo governo. Como destacou um entrevistado:
“a elaborag¢do do PPA é feita no inicio de um novo governo, varias equipes estdo em
formacgdo, os esfor¢os sdo para entregar o plano, com ampla participa¢do, no prazo
constitucional. Apos a entrega foram iniciados os trabalhos de alinhamento com os ODS”
(Entrevista 28). Em 2023, essa dificuldade foi agravada pelo desmonte de estruturas publicas

ocorrido durante o governo Bolsonaro.

Para o Forum Politico de Alto Nivel, em julho de 2024, o governo brasileiro estruturou uma
série de entregas, sendo a principal o segundo Relatério Nacional Voluntario (RNV) do pais
(Brasil, 2024a), acompanhado dos ‘Cadernos ODS’ produzidos pelo Ipea, que detalham a
evolucdo dos indicadores brasileiros apresentados no RNV (Ipea, 2024), como discutiremos
adiante. O Ministério do Planejamento e Orcamento contribuiu para esse esfor¢o com a
publicacdo do relatério ‘Planejamento Orientado a Agenda 2030’ (Brasil, 2024b). Esse
trabalho se aproxima da experiéncia das ‘Agendas ODS no PPA 2016-2019', relacionando, a
posteriori, os atributos do PPA 2024-2027 com as metas e objetivos da Agenda 2030.

Na experiéncia das ‘Agendas ODS’, o alinhamento foi realizado entre as metas ODS e as
metas e iniciativas do PPA em um processo conjunto entre o Ministério do Planejamento e os
orgdos setoriais, com participagdo da SG/PR, como discutido no Capitulo IV. No caso do PPA
2024-2027, a metodologia de alinhamento com os ODS nao estd detalhada no relatorio,

porém, segundo um entrevistado,
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o alinhamento foi feito entre cada meta dos ODS com os atributos do PPA,
como algumas metas dos ODS sdo muito abrangentes, o alinhamento foi
feito inicialmente com os programas do PPA e depois com seus atributos.
Nas metas mais especificas dos ODS iniciou-se o alinhamento pelos
atributos do programa, principalmente os objetivos especificos depois
agregados no nivel do programa (Entrevista 28).

Esse processo de alinhamento foi conduzido internamente pela equipe da Secretaria Nacional
de Planejamento do Ministério do Planejamento, sem a participacao da SG/PR ou dos 6rgaos

setoriais.

A avaliagdo das ‘Agendas ODS’, apresentada no relatdrio de acompanhamento publicado em
2018 (Brasil, 2018a), identificou duas limitagdes principais em sua constru¢do: (i) a auséncia
de parametros especificos para definir a associacdo entre os atributos, tornando subjetiva a
decisdo de vincular uma meta ou iniciativa do PPA a uma meta ODS, com variagoes
significativas entre as areas envolvidas; e (ii) a dificuldade de mensurar os impactos do PPA
no alcance das metas dos ODS, mesmo que todos os atributos relacionados a uma meta dos
ODS fossem executados, ndo havia clareza sobre qual seria o impacto real no alcance dessa

meta.

O aprimoramento metodologico necessario para superar essas limitacdes nao foi
implementado. Apds a publicagdo de um Unico relatério de monitoramento em 2018, o
processo foi interrompido pelo governo Bolsonaro em 2019. Além disso, essa experiéncia
ndo foi aproveitada na elaboragdo do relatorio do governo Lula em 2024, o que resultou na

permanéncia das mesmas limitagoes.

A apresentagdo dos resultados do alinhamento no relatério ‘Planejamento Orientado a
Agenda 2030’ foi estruturada em dois niveis principais. No primeiro nivel, estabeleceu-se a
relacdo de cada um dos 17 objetivos da Agenda 2030 com: (i) os atributos da dimensao
estratégica do PPA, incluindo os indicadores-chave, valores e diretrizes da Visao de Futuro,
bem como os objetivos estratégicos, indicadores-chave e metas dos “Eixos Tematicos”; e (ii)
os atributos da dimensdo tatica, abrangendo as agendas transversais, prioridades e atributos
dos programas, como objetivos especificos, entregas ¢ medidas institucionais e normativas.
No segundo nivel, cada uma das 169 metas dos ODS foi associada aos atributos dos
programas, incluindo objetivos especificos, entregas, indicadores e medidas institucionais e

normativas (Brasil, 2024b).
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O resultado foi a constru¢ao de uma matriz de relagdes que permite, por um lado, identificar
quais programas e seus atributos se relacionam com cada ODS e, por outro lado, visualizar
quais metas e objetivos dos ODS estdo vinculados aos programas do PPA. Essa matriz,
semelhante aos resultados das ‘Agendas ODS no PPA’, representa um avanco em relagdo a
abordagem limitada de alinhamento entre eixos ¢ ODS presente no PPA 2024-2027. No
entanto, ela ndo supera as limitagdes mencionadas anteriormente, ndo explicita a relagdo entre
os indicadores-chave do PPA ¢ os indicadores brasileiros dos ODS, e ndo demonstra o
compromisso do governo brasileiro com o avanco das metas dos ODS até 2027. Além disso,
o relatorio ndo esclarece se esse alinhamento serd integrado ao monitoramento participativo

do PPA.

Desta forma, a janela de oportunidade perdida para a utilizacdo da Agenda 2030 e dos ODS
como orientacdo estratégica do PPA, somam-se os mesmos gargalos metodoldgicos
identificados em 2018. Para superar essa situacao, um entrevistado destaca que “a intenc¢do é
avangar para além do mero alinhamento de atributos e utilizar as relagoes com os ODS para
a gestdo do PPA, inclusive integrar os ODS ao or¢amento” (Entrevista 28). Considerando a
convergéncia de prioridades do PPA e da Agenda 2030, a visdo mais integrada do
desenvolvimento sustentdvel expressa no plano e a elaboragdo de um relatério de
alinhamento com os ODS no primeiro ano de vigéncia do PPA, ha potencial para aprimorar a
metodologia de alinhamento. Com vontade politica, também seria possivel estabelecer
parametros claros para guiar o avanco das metas dos ODS até 2027, visando seu

cumprimento em 2030.

A andlise do periodo 2012-2022 aponta retrocessos crescentes no processo de planejamento,
especialmente na importancia atribuida a dimensao estratégica e a participagao social, pilares
que foram retomados neste ciclo do PPA, como discutido na subsecdo anterior. No entanto,
no que diz respeito a integragao dos ODS no PPA, essa retomada mostrou-se menos evidente,
embora ainda haja potencial para avangos. A concretizagdo desses aprimoramentos esta
diretamente relacionada a governanca nacional dos ODS, tema que serd explorada na

proxima se¢ao.

VIL.3. GOVERNANCA NACIONAL PARA IMPLEMENTACAO DOS ODS

As formas como os governos brasileiros se organizaram para implementar os ODS sdo

imersas em caracteristicas estruturais, como uma tendéncia de esvaziamento da func¢ao
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estratégica e do componente politico dos planos, a distribui¢do desigual de capacidades
estatais entre os Orgdos publicos e a tendéncia a fragmentacdo e organizagdo em silos das
administracdes publicas. No pais, as agendas internacionais de desenvolvimento sustentavel
ndo ocuparam uma posi¢do central na orientagao estratégica do planejamento governamental
e na producdo de politicas publicas, como discutido na se¢do anterior, apesar do engajamento

de atores estatais e ndo-estatais e de estarem formalmente vinculadas ao centro de governo.

Entre 2012 e 2022, de forma semelhante ao enfraquecimento da dimensdo estratégica dos
PPAs, das estruturas institucionais e administrativas dedicadas ao planejamento e a
participacdo social nos planos, observou-se uma tendéncia de comprometimento
progressivamente menor por parte dos governos no engajamento e nas formas de mobilizagado
relacionados a governanga e implementagdo dos ODS. Esse declinio se iniciou apds um apice
entre 2012 e 2015, periodo marcado pela conclusdo dos ODM e pelas negociagdes dos ODS.
Em 2016, a criagdo da CNODS refletiu a pressdao da sociedade civil € o empenho de
servidores publicos engajados com as agendas internacionais. Embora as agdes da CNODS,
alinhadas a Resolugdo 70 (ONU, 2015), fossem tecnicamente coerentes, tiveram impacto
limitado no periodo, mas influenciaram iniciativas no terceiro governo Lula, como
discutiremos a seguir. Com a ascensao de um governo de extrema direita em 2019, ocorreu o

virtual abandono da Agenda 2030.

A presente se¢do analisa a governanga dos ODS no Brasil, com énfase nos desafios e avangos
identificados nos primeiros anos do terceiro governo Lula. A secdo estd organizada em duas
partes principais. A primeira aborda os arranjos institucionais € as capacidades estatais
mobilizadas para a governanga e implementacdo dos objetivos globais, com foco nas
capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais, no contexto de reconstrucdo da
CNODS. A segunda parte discute as principais acdes de localizacdo e apropriagdo dos ODS
no pais, destacando a apresentacdo do segundo Relatorio Nacional Voluntario (RNV) no
Forum de Alto Nivel em 2024 e a adocdo do ODS 18 sobre igualdade étnico-racial,
anunciado pelo presidente Lula na AGNU de 2023.

VI.3.1 - A governancga dos ODS no terceiro governo Lula

A governanca das agendas internacionais de desenvolvimento no governo federal brasileiro
esteve institucionalmente vinculada a Presidéncia da Republica, mais especificamente na area

responsavel pela participagdo social e interface com a sociedade civil: Secretaria Geral

261



(SG/PR), no governo Dilma, e Secretaria de Governo (SEGOV/PR), nos governos Temer e
Bolsonaro. Embora essa estrutura indicasse, a principio, uma centralidade da agenda e uma
elevada capacidade de coordenagdo, a lideranga politica de alto nivel e a coordenagdo das

agendas internacionais foram limitadas, como discutido no Capitulo V.

No terceiro governo Lula, o Decreto n°. 11.363/2023 atribuiu a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica (SG/PR) a competéncia de “assessorar a implementag¢do da
Agenda 2030 e apoiar as atividades da Comissdo Nacional para os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel - ODS™'". Desta forma, foi mantida a tradi¢do de vincular a
governanga dos ODS na Presidéncia da Republica, especificamente no 6rgao responsavel
pela participacdo social. Entre as competéncias da SG/PR estdo “coordenar a politica e o
sistema nacional de participagdo social” e ‘“cooperar com os movimentos sociais na
articulagdo das agendas e agoes que fomentem o didalogo, a participagdo social e a educagdo

popular”, tendo a CNODS como 6rgao vinculado.

A CNODS foi originalmente criada em um ambiente politico conturbado que culminou no
impeachment da presidenta Dilma Rousseff, em 2016. Neste contexto, a manuten¢do dos
ODS na pauta do governo deveu-se, em grande medida, a necessidade de legitimidade
internacional do governo Temer, ao foco da politica externa na adesdo a OCDE e as
auditorias do TCU. J4 a criagdo da CNODS ¢ o desenvolvimento de ac¢des relacionadas aos
ODS foram motivadas pela pressdo da sociedade civil, engajada com os objetivos desde sua
negociacdo, e pelo ativismo burocratico de servidores em defesa da Agenda 2030, como

discutido no Capitulo V.

Inicialmente vista com desconfianga por servidores publicos e atores ndo-estatais, devido a
ascensdo ao poder de um programa de governo derrotado nas eleicdes de 2014 e que nao
tinha o desenvolvimento sustentdvel como prioridade, a comissdo, que inovou ao estabelecer
paridade na representacao entre governo e sociedade civil, foi com o tempo se consolidando
como um espago institucional relevante. Apesar de suas limitagdes, esse espaco contribuiu
para manter os ODS na agenda publica do pais, desenvolvendo a¢des que, com mais tempo
de maturacdo e lideranga politica, poderiam ter gerado um legado mais robusto na
governanga dos ODS. Contudo, como discutido anteriormente, a CNODS n3o contou com

apoio politico de alto nivel e foi extinta em 2019 no contexto do desmantelamento da Politica

Decreto n° 11.363, de 1° de janeiro de 2023, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/decreto/d11363 .htm
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Nacional de Participagdo Social e do virtual abandono da Agenda 2030 promovido pelo

governo Bolsonaro.

A recriacdo da CNODS, como 6rgdo colegiado vinculado a Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica, foi prevista no primeiro dia do mandato do novo governo Lula pelo Decreto n°.
11.363/2023, posteriormente revisado pelo Decreto n°. 11.397/2023'%°, que estabeleceu a
estrutura e as competéncias da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. No entanto, a
comissdo nao foi instituida nos primeiros meses de governo, apesar da mobilizacao de setores
da sociedade civil e de servidores publicos que atuaram na governanca da Agenda 2030 nos
periodos anteriores. Somente em agosto de 2023, ap6s a conclusdo do Forum Politico de Alto
Nivel, foi criado um ‘Grupo de Trabalho Técnico’ para propor a estrutura da nova comissao,

que foi formalmente instituida pelo Decreto n® 11.704, de 14 de setembro de 2023,

O processo de restabelecimento da CNODS foi percebido como um sinal relevante de
compromisso do governo Lula com a Agenda 2030, sendo frequentemente descrito pelos
entrevistados como “refomada”, “valoriza¢do™ e “revitalizagao” (Entrevista 02; Entrevista
07; Entrevista 08; Entrevista 10; Entrevista 12). Em contraste com periodos anteriores, como
o primeiro governo Lula, marcado por certa desconfianga em relacdo as agendas
internacionais, o governo Temer, que inicialmente afirmou desconhecer os ODS, e o governo
Bolsonaro, que adotou um discurso contrario a agenda, o novo governo Lula reconheceu,
desde o inicio de seu mandato, a importancia dos ODS. A Agenda 2030 foi vista tanto como
uma plataforma para a projecdo internacional das politicas brasileiras, quanto como um
espaco de articulagdo entre atores domésticos e internacionais em torno do desenvolvimento
sustentavel. Como destacou um entrevistado, “ndo foi preciso fazer ‘advocacy’ pela agenda

neste governo” (Entrevista 07).

Apesar desse reconhecimento, houve criticas a lentidao no processo de estruturacdo da nova
CNODS (Entrevista 01; Entrevista 07). Assim como na discussdo sobre a inclusdo limitada
da Agenda 2030 no PPA 2024-2027. Alguns entrevistados atribuiram esse atraso as
dificuldades inerentes a formag¢do de um novo governo, especialmente apds o desmonte
administrativo promovido pelo governo anterior (Entrevista 02; Entrevista 09; Entrevista 28).

Como ressaltou um entrevistado, “veja o caso da Autoridade Climatica, foi uma promessa de

120 Decreto  n° 11.397, de 21 de  janeiro  de 2023,  disponivel  em

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/decreto/d11397.htm

121 Decreto n° 11.704, de 14 de  setembro de 2023,  disponivel  em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/decreto/d11704.htm
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campanha, um tema muito prioritario, mas ainda ndo foi instituida” (Entrevista 01). Outros
entrevistados destacaram a falta de priorizacdo da Agenda 2030 pelo governo, apontando que
os ODS estavam ausentes no programa de governo e no relatorio de transi¢ao, aparecendo
apenas nos discursos internacionais do presidente apos as eleicdes (Entrevista 06; Entrevista

12).

Nos principais documentos estratégicos do inicio do governo, os ODS estavam ausentes ou
eram mencionados apenas de forma tangencial. O Programa de Governo'?, que delineou as
principais acdes da nova administragdo durante o processo eleitoral, ndo trouxe qualquer
mencdo a Agenda 2030 ou aos ODS. De maneira similar, o Relatorio de Transi¢do'®,
documento que descreve as acdes iniciais do novo governo, fez apenas uma referéncia direta
aos ODS, ao mencionar o enfraquecimento do sistema federal de planejamento causado pelo
abandono da Agenda 2030, sem explorar seu potencial como uma das fontes de orientacao

estratégica do planejamento.

Nos discursos iniciais do presidente e dos ministros, bem como nos principais documentos
governamentais dos primeiros 100 dias de gestdo, as mengdes aos ODS foram raras. Somente
a partir de meados de 2023 a Agenda 2030 comecgou a ocupar espago nos discursos
internacionais do presidente, como tratado da se¢ao VI.1, tornando-se uma base relevante

para impulsionar agdes domésticas mais robustas.

A nova CNODS'"* é composta por 38 6rgdos da administragdo direta do governo federal,
incluindo todos os ministérios do Executivo Federal, com assessoramento permanente do
Ipea e IBGE, como na versao anterior, além da Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). A
comissdo também inclui quatro representagcdes de governos subnacionais: duas de
municipios, por meio da Associa¢do Brasileira de Municipios (ABM) e da Frente Nacional
dos Prefeitos (FNP), e duas de estados, representados pelo Consorcio Interestadual de
Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia Legal (CAL) e pelo Consoércio Interestadual de

Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (Consércio Nordeste).

A paridade entre governo e sociedade civil foi mantida, com a participagdo de 42

organizagdes nao governamentais na CNODS, representando uma ampla gama de entidades.

122 Disponivel em
https://pt.org.br/wp-content/uploads/2022/12/relatorio-final-da-transicao-de-governo-vf-22-02-22 pdf

123 Disponivel em https://pt.org.br/wp-content/uploads/2022/12/relatorio-final-da-transicao-de-governo-vf-22-02-22 pdf

4 A relagio de todos os representantes da  CNODS  estd  disponivel em

https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/cnods/composicao-cnods
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Entre elas, estdo algumas que participaram da primeira CNODS, como a Unido Geral dos
Trabalhadores (UGT), a Fundagdo Abrinq pelos Direitos da Crianga e do Adolescente, o
Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social e a Confederagdo Nacional da
Industria (CNI). Também foram contempladas redes importantes dedicadas a Agenda 2030,
como o GTSC A2030, a Rede ODS Brasil, a Rede Estratégia ODS e o Movimento Nacional
ODS (MNODS), que haviam sido excluidas no processo de selecdo anterior, apesar de seu
protagonismo na agenda. Além disso, entidades patronais, como a Confederagdo Nacional do
Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC) e a Confederagdo Nacional do Transporte
(CNT), e sindicais, como a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Rurais Agricultores e
Agricultoras Familiares (CONTAG) e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), também
compdem a CNODS. Os representantes governamentais foram nomeados pelos chefes dos
respectivos Orgaos, enquanto os demais foram selecionados por chamada publica (Brasil,

2024a).

Figura 14: Composicio CNODS - 2023-2024
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Fonte: Brasil (2024).

Apesar da ampla representacdo, algumas omissdes foram notdveis, especialmente a auséncia
de representantes dos poderes Legislativo e Judiciario. Como discutido no Capitulo V, as

iniciativas desses poderes em relacdo aos ODS foram desenvolvidas de forma independente
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das a¢des de governanca lideradas pelo governo federal. Durante a transi¢do da primeira
CNODS (2017-2019) para o biénio 2020-2022, foi recomendada a inclusdo de representantes
dos poderes Legislativo e Judicidrio, visando conferir & comissao um carater verdadeiramente
nacional e reconhecer os esfor¢os desses atores na defesa da Agenda 2030. No entanto, com a
extingdo da CNODS em 2019, essa recomenda¢ao nao foi implementada, e o governo Lula
ndo a incorporou no novo modelo da comissdo. Também se esperava a inclusao de 6rgaos do
Executivo Federal ativos na Agenda 2030, como a Escola Nacional de Administragdo Publica

(Enap) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Assim como na experiéncia anterior, a nova CNODS adotou subcomissdes ¢ camaras
tematicas para promover uma participagdo ampliada e fornecer assessoramento em temas
especificos. Na avaliacdo da primeira CNODS, uma das criticas foi a burocratizagdo e falta
de agilidade no estabelecimento dessas instancias, que pode ser atribuida a um ‘governo
envergonhado’, que temia expor suas contradigdes internas por meio de um processo

participativo mais plural, como discutido no Capitulo V.

Até julho de 2024, a nova CNODS definiu a instalacdo de seis camaras temadticas e
subcomissdes voltadas para os seguintes temas: “(i) Mobilizagdo, Disseminagdo e
Conscientizagdo, (ii) Estratégias, Parcerias, Meios de Implementa¢do e Financiamento, (iii)
Localizacdo e Territorializagdo, (iv) Inclusdo, Diversidade e Desenvolvimento Sustentavel;
(v) Povos Indigenas e Povos e Comunidades Tradicionais; e (vi) ODS 18 — Igualdade
Etnico-Racial”'*® (Brasil, 2024a, p. 62). Apenas as duas Gltimas subcomissdes foram
formalmente instituidas, pelas resolu¢des n°® 02 e 03 da CNODS, e fazem parte do esforgo de
constru¢do do ODS 18, objeto da proxima subse¢do. O rapido estabelecimento das camaras e
subcomissdes indica, assim como a ampla representacdo do pleno da CNODS, uma

disposi¢do ao didlogo abrangente sobre a implementagdo da Agenda 2030 no pais.

O modelo ampliado e mais inclusivo da CNODS era uma demanda tanto de parte dos 6rgaos
do governo e servidores publicos, quanto da sociedade civil desde a primeira comissao, como
forma de promover integragdo horizontal e vertical, além de ampliar a participacdo social na

governanga dos ODS.

A integracdo vertical, ou interfederativa, entre 2012 e 2022, foi limitada, com pouca

coordenacdo do governo federal no processo de territorializacdo dos objetivos globais. Esse

125 Para maiores 1nf0rmac;oes sobre as Camaras Tematicas ver
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processo teve como apice a ‘municipalizacao’ dos ODM e a construgdo da posi¢ao brasileira
favoravel a inclusao de um ODS sobre cidades e comunidades sustentaveis. O Plano de Ac¢ao
da primeira CNODS chegou a prever agdes de ‘interiorizagdo’ dos ODS, mas estas ndo foram
implementadas. Assim, o processo de localizacdo dos ODS até 2022 foi, em grande parte,
espontaneo ¢ fragmentado, orientado mais pela politica local, pelas experiéncias anteriores
com agendas internacionais de desenvolvimento, como a Agenda 21 e os ODM, e por
parcerias com redes municipalistas nacionais e transnacionais e organismos internacionais,

como o PNUD, do que por agdes efetivas de coordenacgdo federal.

No terceiro governo Lula, ha sinais de fortalecimento da integracao vertical, em geral, e na
governanga dos ODS, em particular. Destaca-se a criacdo do ‘Conselho da Federacdao’ pelo
Decreto n° 11.495/2023'*, como o6rgdo de didlogo entre entes subnacionais € o governo
federal. Na governanga dos ODS, ampliou-se a representacdo de entes subnacionais na
CNODS e estda prevista a instalacio de uma camara temdtica de 'Localizagdo e
Territorializagdo dos ODS', com a participacdo de oito ministérios e 19 representagdes nao
governamentais, incluindo organizagdes da sociedade civil e redes de entes subnacionais.
Além disso, houve maior participagdo na elaboracdo do RNV, que definiu a territorializacao
dos ODS como uma prioridade, tema que discutiremos na proxima subsecao. Contudo, ainda
ndo ha resultados concretos dessas iniciativas, como um mapeamento das experiéncias
subnacionais, uma maior integragdo com as governangas subnacionais ¢ com os Relatorios

Locais Voluntarios (RLV) produzidos por estes entes.

Quanto a integracdo horizontal, como discutido no Capitulo V, os efeitos indutores das
agendas internacionais de desenvolvimento na coordenacdo entre setores de governo foram
também limitados, com variagdes entre as gestdes. As estruturas de governanca dos ODM e
dos ODS criaram espacos para disseminacdo de conhecimento e interacdo entre atores, mas
sem promover diretamente coordenacdo institucional e coeréncia entre politicas publicas.
Esses espacos contribuiram para a internalizacdo das agendas em orgaos especificos, como
no caso da Embrapa, e possibilitaram trocas de experiéncias de forma espontanea, gerando
externalidades positivas, mas sem uma coordenagdo intersetorial estruturada. Um periodo de
destaque na coordenagdo horizontal ocorreu durante as negociagdes dos ODS, em que a

posicao brasileira refletiu a estratégia nacional de desenvolvimento e posigdes setoriais em

Decreto n° 11.495 de 18 de abril de 2023, disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02023-2026/2023/decreto/d11495 . htm
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um processo liderado pela SG/PR, MRE e MMA, mas pontual, sem continuidade em gestdes

posteriores.

No terceiro governo Lula, a participagdo de todos os ministérios e a inclusdo da Fiocruz como
orgao de assessoramento permanente da comissdo, em parceria com o Ipea e IBGE, indicam
um comprometimento do governo como um todo com a agenda, assim como sua localizagao
institucional na Presidéncia da Republica. Além disso, apontam para uma atuacdo mais
horizontal e em rede da CNODS. No mesmo sentido, a previsdo de camaras tematicas e
subcomissoOes possui potencial de espraiar e gerar mobilizacao de diferentes atores em relagao
a Agenda 2030. Todavia, como discutido anteriormente, a localizagdo institucional no centro
de governo ndo garantiu, nos governos anteriores, coordena¢do horizontal, sendo que a
efetividade destas potencialidades depende das condigdes de governanca e lideranga politica
de alto nivel na Agenda 2030. Até¢ julho de 2024, além da instalacdo e composicao da
CNODS, destaca-se o processo inclusivo de construgdo do RNV 2024, como discutiremos na

proxima subsecao.

Por fim, em termos de coordenagdo intersetorial e interfederativa, ha uma menc¢do no RNV
2024 a realizagdo de uma ‘conferéncia nacional dos ODS’, envolvendo governos
subnacionais, 6rgaos do Executivo Federal e organizagdes da sociedade civil organizada

(Brasil, 2024a), mas sem informac¢des mais detalhadas sobre escopo e formato.

Em termos de capacidades politico-relacionais, destaca-se também as acdes de controle que
foram plenamente exercidas, tornando o TCU um dos principais atores da Agenda 2030 no
pais no periodo entre 2012 e 2022. Como discutido no Capitulo V, o 6rgdo de controle
federal, por meio de suas auditorias, foi um dos principais responsaveis por manter a Agenda
2030 nas pautas dos governos Temer e Bolsonaro, fortalecendo a posicao dos servidores
publicos que atuaram como empreendedores de norma em relagdo aos ODS. E esperado que

o tribunal continue suas a¢des de controle relacionadas aos ODS no governo Lula.

Outro elemento fundamental das capacidades politico-relacionais na governanga das agendas
internacionais de desenvolvimento ¢ a interagdo com a sociedade civil. Na governanca
nacional dos ODM, adotou-se um modelo mais proximo do setor privado, em coordenagio

com o governo federal e o PNUD'?’, com foco na responsabilidade social corporativa, por

127 Embora houvesse uma clara aproximacdo com o setor privado, os recursos destinados pelo governo federal,
por meio de um Termo de Cooperagdo com o PNUD, seja diretamente ou via empresas estatais, desempenharam
um papel fundamental no arranjo de governanga dos ODM, como destacado no Capitulo V.
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meio do MNCS. Com o tempo, esse modelo se expandiu para incluir uma participagao mais
ampla, gerando maior engajamento com a agenda internacional. No entanto, enfrentou
resisténcia de parte da sociedade civil organizada, especialmente de organizagdes ligadas ao
Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (FBOMS), que criticavam o foco excessivo no papel das empresas, em

detrimento de discussdes mais amplas sobre sustentabilidade e inclusdo.

O aumento do escopo e ambicao da agenda p6s-2015, conjugado a uma maior abertura para
participacdo social em foruns internacionais, em particular por meio dos ‘grupos principais’
(major groups), e uma avaliagdo critica do modelo centralizado e focado na responsabilidade
social corporativa via MNCS, resultou em uma abordagem ‘critico-propositiva’ da sociedade
civil organizada nos espacos destinados a construcdo da posi¢do brasileira sobre os ODS.
Contudo, percebe-se que houve uma janela de oportunidade perdida para a institucionalizagao
de espagos de participagdo social, tanto nas agendas internacionais de desenvolvimento,
quanto na politica externa, como um todo, na forma de um conselho para discussdo e controle
da sociedade civil, nos moldes de diversas outras areas do governo federal. Essa lacuna

contribuiu para os retrocessos observados nos periodos seguintes.

No periodo Temer, houve um enfraquecimento dos canais de participagao social, resultado da
falta de apoio e interesse do governo na participacdo social como método de governo e da
resisténcia da sociedade civil ao governo. Ainda assim, a CNODS foi estabelecida com
paridade entre governo e sociedade civil, embora parte das organizagdes mantivessem uma
postura autonoma e critica, principalmente por meio da elaboracdo dos Relatorios-Luz a
partir de 2017. No governo Bolsonaro, os canais de comunicagdo com a sociedade civil
organizada foram praticamente fechados, especialmente em temas de direitos humanos e

sustentabilidade, com o desmantelamento do Sistema Nacional de Participagdo Social.

Como ressaltou um dos entrevistados o governo Temer “ndo tinha como objetivo
implementar a agenda, deixou ela existir, criou a CNODS, também reativou a Comissdo
Nacional de Popula¢do e Desenvolvimento, mas ndo garantiu seu pleno funcionamento, pela
falta de recursos e lideran¢a” (Entrevistado 31). Neste periodo, houve uma divisdo na
sociedade civil engajada com os ODS entre as organizagdes que “defendiam um afastamento
completo do ‘governo golpista’, focando apenas na denuncia e contestag¢do, e as
organizagoes que advogavam por uma participa¢do critica”’ (Entrevistado 31). A posicao

‘critico-propositiva’, inclusive nos RL, que expunham e criticavam o governo, mas traziam
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proposicdes, prevaleceu até o inicio do governo Bolsonaro onde o foco foi exclusivamente

“na denuncia e exposicdo internacional do governo” (Entrevistado 31).

Desta forma, a experiéncia e a resisténcia da sociedade civil organizada foram fundamentais
para manter as discussdes sobre as agendas internacionais de desenvolvimento no pais entre
2012 e 2022, resultando em uma participagao ativa na reconstru¢ao da governanga dos ODS
no terceiro governo Lula. O modelo de uma CNODS abrangente, com paridade entre governo
e sociedade civil, critérios de selecdo mais inclusivos para seus membros € a manutengao de
sua vinculacdo institucional ao orgdo da Presidéncia da Republica responsavel pela
participacao social, reflete contribuigdes diretas da sociedade civil. Além disso, destaca-se o
incentivo a criacdo de camaras tematicas e subcomissdes plurais no &mbito da CNODS desde
o inicio de seus trabalhos e a participacdo ativa na elaboragdo do RNV, enquanto mantém a
producao independente dos Relatorios-Luz. Esses elementos demonstram o protagonismo da
sociedade civil na concep¢do do modelo de governanga da nova CNODS e sua lideranga em

diversas frentes da gestdo da comissao.

Entre os entrevistados, ndo houve divergéncias significativas sobre a necessidade e a
importancia de uma comissdo mais abrangente, com participacdo social paritaria e mais
plural. Contudo, surgiram questionamentos sobre a gestdo da comissdo e sua efetividade em
influenciar a implementagdo de politicas publicas. Dois aspectos relacionados a gestdo foram
destacados: a organizacdo da participacdo dos 84 membros da CNODS e a estrutura

administrativa dedicada a gestdo da comissao.

O tamanho da comissdo ja havia sido objeto de debate em 2016. De um lado, a sociedade
civil organizada e parte dos servidores publicos engajados com os ODS defendiam um
modelo mais inclusivo, que incorporasse também as redes ndo formalizadas dos ODS. De
outro, havia quem propusesse um modelo 'mais enxuto' e 'executivo', alinhado a uma visao de
participagcdo social mais restrita, caracteristica do 'governo envergonhado' de Temer. Esta

ultima posicao prevaleceu, como discutido no Capitulo V.

A composicao da nova CNODS atendeu as demandas da sociedade civil. Seu Regimento
Interno estabeleceu uma estrutura organizacional composta por: (i) plendria, envolvendo os
84 membros e, quando pertinente, convidados externos; (ii) presidéncia, exercida pelo
ministro da SG/PR; (iii) secretaria-executiva, formada por servidores dedicados a gestdo da

comissdo; (iv) mesa diretora, composta por 12 instituigdes, sendo seis estatais, incluindo os

270



ministérios do centro de governo (SG/PR, MGI, MRE, MP, SRI/PR) e um representante
subnacional, e seis da sociedade civil organizada; (v) camaras tematicas; (vi) grupos de

trabalho.

Em defesa deste modelo, um entrevistado afirmou “apds um processo de escuta de todos os
atores, a decisdo foi por uma estrutura democratica e inclusiva, com instancias para garantir
espago de voz para todos, como as cdmaras temdticas, e uma instancia de decisdo executiva,
a mesa diretora” (Entrevista 33). No entanto, alguns entrevistados também criticaram o
modelo, apontando que a CNODS, composta por 84 membros, apresenta “niveis desiguais de
conhecimento e engajamento com os ODS” (Entrevista 04) e que “algumas vozes dominam a
discussdo” (Entrevista, 12). Além disso, destacaram a falta de uma estrutura administrativa

adequada para sua gestdo (Entrevista 04).

As capacidades estatais diretamente ligadas aos ODS também foram alvo de discussdo,
principalmente a escolha de uma secretaria-executiva com uma equipe técnica enxuta,
composta pelo secretario-executivo da comissdo, sem maior expressdo politica, e trés
assessores técnicos, sem uma estrutura administrativa especifica para os ODS fora da
comissdo. Como apontou um entrevistado, “desde os ODM, até no governo Bolsonaro,
sempre teve uma ou mais equipes do governo responsaveis pelas agendas internacionais,
além da comissdo, para fazer a ponte entre a governanga e o governo” (Entrevista 12). A
critica, portanto, ndo esta relacionada a ingovernabilidade de uma comissdo inclusiva, como
no periodo Temer, mas a necessidade de capacidades técnico-administrativas e

politico-relacionais para assegurar seu funcionamento efetivo.

A defesa desse modelo estd associada a uma atuagdo em rede, organizada em torno da
CNODS, e a coordenagdo entre 6rgaos governamentais, liderada pela SG/PR com apoio dos

representantes estatais na comissdo. No entanto, como discutido anteriormente, a vinculagao

\

institucional a Presidéncia da Republica ndao tem garantido capacidade efetiva de

coordenagao. Como destacou um entrevistado:

esse modelo de coordenagdo liderado pela Presidéncia da Republica, com
grupos de trabalho interministeriais, comités, foram superutilizados,
perderam centralidade. Dependendo do assunto e da lideranga politica, os
ministérios participam de forma protocolar. Veja o nivel dos representantes
dos ministérios na CNODS e pior o nivel de quem efetivamente participa
das reunides, a maioria ndo conhece a agenda e ndo tem poder de decisdo
(Entrevista 04).
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Assim, sem uma lideranca politica de alto nivel e o engajamento das liderangas setoriais, ha o
risco de que os orgdos setoriais atuem de forma descoordenada, sendo mobilizados apenas
para acdes pontuais, sem incorporar ou assegurar a continuidade das iniciativas relacionadas

aos ODS.

Por fim, como apontou um entrevistado hé “um certo cansago dos servidores publicos com os
objetivos internacionais” (Entrevista 01). Apos o comprometimento com os ODM, a intensa
negociacdo dos ODS, a resisténcia ¢ promog¢do de agdes durante o governo Temer, os
retrocessos no governo Bolsonaro e os sinais pouco claros no inicio do novo governo Lula, a
percepcao ¢ de que o engajamento com as agendas de desenvolvimento diminuiu. Essas
descontinuidades geram questionamentos sobre o real compromisso do governo brasileiro

com a Agenda 2030.

Esse ponto ¢ crucial, pois, como discutido no Capitulo V, os servidores publicos
desempenharam um papel fundamental na manutencdo da pauta do desenvolvimento
sustentavel e na implementacdo de agdes relacionadas aos ODS durante o governo Temer,
com reflexos, menos relevantes, até no governo Bolsonaro. O engajamento ¢ um dos pilares
da politica aspiracional, que busca mobilizar atores e facilitar acordos, como discutido no
Capitulo 1. Nesse contexto, o 'cansaco dos servidores' estd alinhado a literatura sobre politica
aspiracional, que destaca os riscos da 'fadiga da aspira¢do', resultado do uso repetido de
objetivos aspiracionais sem esfor¢os concretos para seu alcance (Young, 2017; Finnemore;

Jurkovich, 2020).

Neste contexto, ndo apenas as questdes técnico-administrativas, como o perfil da equipe da
CNODS e a baixa capacidade de decisdo dos representantes dos orgdos publicos, sdo
questionadas, mas também a efetividade do modelo da CNODS em transformar em agdes

concretas as demandas estruturadas a partir do processo participativo.

Um entrevistado criticou a recorrente decisdo de vincular a governanca dos objetivos
internacionais de desenvolvimento a 4rea de participagdo social do governo, afirmando que
“a SG/PR isoladamente ndo tem condigcoes de coordenar e articular politicamente o
processo, o foco na participagdo social é importante para organizar demandas, mas nao
para transforma-las em a¢do, é muita estratégia e pouca tatica” (Entrevista 07). Na mesma
linha, um entrevistado afirma que “esse é um governo fraco, com sociedade civil forte, em

outros momentos havia maior lideranca do Itamaraty, do Ministério do Planejamento, para
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influenciar dentro do governo” (Entrevista 06). Também em uma linha critica um dos
entrevistados destaca “as pretensoes da politica externa brasileira sdo maiores que os ODS,
mesmo na dimensdo da sustentabilidade a agenda climatica é mais proeminente, entdo para
a importancia do tema a SG esta de bom tamanho, sendo poderia haver mais protagonismo

do planejamento e do PPA” (Entrevista 33).

Koga et al. (2020) destacam, com base em entrevistas realizadas com membros da primeira
CNODS, que devido a transversalidade e complexidade dos ODS, a governanca da Agenda
2030 deveria estar diretamente vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Este
orgao, por sua maior capacidade de convocagao e articulacao, teria o potencial de transformar
as demandas sociais em agdes governamentais. A SG/PR, por sua vez, caberia o papel de
colher e organizar essas demandas, assegurando uma conexao estruturada entre sociedade

civil e governo.

De uma forma geral, hd uma percepcao de que as limitagdes técnico-administrativas podem
ser superadas e que o modelo da CNODS, baseado em um amplo espago para participacao
social, ¢ bem estruturado e relevante. Contudo, falta um elemento central para a governanga
dos ODS, destacado tanto na literatura (Krellenberg et al., 2019; Bolton, 2021; Breuer et al.,
2023; Ningrum et al., 2023) e nos guias de implementagao dos ODS, como discutido no
Capitulo II, quanto na maior parte das entrevistas (Entrevista 01; Entrevista 02; Entrevista 06;
Entrevista 07; Entrevista 15): a lideranca politica de alto nivel. Como ressaltou um
entrevistado, “o modelo da CNODS é bem desenhado, com todo o governo e bastante
participagdo social, mas tem a necessidade de um grande empreendedor de normas, com

empoderamento em nivel nacional para fazer a agenda andar” (Entrevista 02).

Segundo a pesquisa de Koga et al. (2020, p. 38, traducdo nossa) sobre as capacidades estatais
e condi¢des de governanga para a implementacao dos ODS no pais, “a lideranga representa a
principal condi¢do critica para a implementagdo dos ODS no Brasil”'*®. Como discutido nos
Capitulos IV e V, a lideranga politica de alto nivel nas agendas internacionais de
desenvolvimento foi historicamente limitada, com varia¢des entre os periodos. Nem mesmo
no periodo entre 2012 e 2015, quando havia grande convergéncia entre as prioridades do
governo e as agendas internacionais € uma parte significativa do centro de governo estava
envolvida na governanga dos ODM e nas negociagdes dos ODS, houve lideranca de alto nivel

nessas agendas.

128 No original “leadership materializes as the main critical condition for SDGs’ implementation in Brazil .
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Os dois primeiros anos do governo Lula apresentam elementos de continuidade e mudanga
em relacdo a lideranca politica de alto nivel observada em periodos anteriores. Por um lado,
destaca-se o empenho direto do presidente no reposicionamento internacional do Brasil, com
o desenvolvimento sustentavel como uma das principais bandeiras. Essa abordagem foca na
reducao das desigualdades e no enfrentamento da emergéncia climatica, utilizando a Agenda
2030 como um instrumento orientador da governanca global do desenvolvimento sustentavel,

conforme discutido na primeira se¢do deste capitulo.

No plano doméstico, reformas institucionais, como a incorporacao das mudangas climaticas
no nome da pasta de meio ambiente, o fortalecimento das areas de direitos humanos com a
criagdo do Ministério dos Povos Indigenas, e a recriagdo das pastas especificas voltadas para
igualdade racial, mulheres e direitos humanos, bem como a reinstalagdio da CNODS,

sinalizam um maior compromisso com o desenvolvimento sustentavel.

Por outro lado, lacunas persistem, como a integragdao limitada entre o PPA e os ODS, a
lentiddo na recriagio da CNODS e a continuidade de uma participacdo dos 6rgdos na
governanga dos ODS sem uma coordenagdo efetiva ou clara lideranga politica de alto nivel.

Esses aspectos refletem, em certa medida, padrdes observados em periodos anteriores.

Pelo historico e pelas agdes dos dois primeiros anos de governo, hd uma tendéncia de que o
presidente Lula respalde as iniciativas relacionadas a Agenda 2030 de forma mais efetiva do
que em governos anteriores, mas sem assumir uma lideranca direta no processo. Nesse
contexto, questdes socioambientais devem figurar como prioridades presidenciais, embora
ndo necessariamente vinculadas diretamente aos ODS. Em outras palavras, ha uma propensao
de elevada convergéncia tematica, mas sem uma conexdo explicita com a Agenda 2030,
seguindo um certo padrio da governanca brasileira das agendas internacionais de

desenvolvimento, como discutido anteriormente neste capitulo e nos Capitulos [V e V.

Diante disso, surge a questao sobre quem seriam as potenciais liderancas no processo. Nos
dois primeiros anos do governo Lula, observou-se uma maior participacdo e apropriacao da
Agenda 2030 pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, liderada por Maércio
Macedo, especialmente em comparagdo com os governos Temer ¢ Bolsonaro. Além disso,
notou-se uma atuagdo mais ativa de outras liderancas ministeriais e politicas nos ODS. Um
exemplo disso foi a instalagdo da CNODS, cuja mesa de abertura contou com a presenca de

trés ministros de Estado: o ministro da SG/PR; a ministra da Satde, Nisia Trindade; e a
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ministra da Gestdo e Inovagdo, Esther Dweck. Também participaram a deputada federal e
presidente da Frente Parlamentar dos ODS, Erika Kokay; a governadora do Rio Grande do
Norte, Fatima Bezerra; a prefeita de Francisco Morato (SP), Renata Torres de Sene; e a

primeira-dama, Janja Lula da Silva.

A presenca ampliada de liderangas em nivel ministerial ¢ um sinal positivo de
comprometimento do governo com a Agenda 2030, principalmente em relagdo a primeira
CNODS, onde praticamente ndo houve participacdo direta de ministros nas acdes. Alguns
entrevistados apontaram o potencial da primeira-dama para assumir um papel de lideranca na
agenda, destacando que “ela conhece a agenda e tem capacidade de influenciar
transversalmente os setores de governo” (Entrevista 07). Além disso foi ressaltada a
possibilidade de uma lideranga compartilhada “o ministro da SG/PR parece bastante
comprometido com a agenda, a ministra da Igualdade Racial, Aniele Franco, tem um papel
importante pelo ODS 18 e a primeira-dama pode ser uma figura central na coordena¢do”

(Entrevista 01).

O cenario da governanca dos ODS no Brasil ainda ¢ incerto na primeira metade do terceiro
governo Lula. Por um lado, apesar da forte convergéncia tematica, a Agenda 2030 aparece de
forma limitada nos documentos iniciais do governo, especialmente no PPA 2024-2027, a
lentiddo no processo de instalagdo da CNODS e a falta de uma lideranca politica de alto nivel
gera duvidas sobre o compromisso efetivo do governo com os ODS. Por outro lado, a partir
de meados de 2023, os discursos presidenciais passaram a incorporar os ODS de forma mais
destacada, especialmente na AGNU, a instalacio da CNODS, com amplo espago para a
participag¢do da sociedade civil, e a vinculagdo, mesmo a posteriori, do PPA 2024-2027 aos
ODS sinalizam um compromisso positivo com a agenda internacional de desenvolvimento

sustentavel.

Com sinais ainda pouco claros sobre o efetivo compromisso e a priorizagao da Agenda 2030
pelo governo brasileiro, torna-se crucial analisar as agdes que evidenciam de forma mais
direta a apropriagdo dos ODS. Esse esfor¢o ocorre em um contexto marcado por discursos
presidenciais favordveis na arena internacional e pela reconstru¢do da governanga nacional
dos ODS. A proxima subsecdo abordard as principais iniciativas que simbolizam essa
apropriacao, com destaque para a apresentacao do Relatorio Nacional Voluntario (RNV) de
2024 e a criagdo do ODS 18, acdes que sinalizam a inten¢do brasileira de assumir um papel

mais ativo tanto no cendrio nacional quanto no internacional, em relagdo a Agenda 2030.
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VI1.3.2 - Apropriacio da Agenda 2030 e dos ODS

A apropriacdo da Agenda 2030 e dos ODS abrange tanto as a¢des alinhadas as orientagdes e
discussdes internacionais, quanto as iniciativas criadas ou reinterpretadas domesticamente.
Um dos principais sinais de apropriacao dos objetivos globais sdo as agdes autonomas e
inovadoras que agregam novas perspectivas a governanca global. Na experiéncia brasileira,
destacam-se as a¢des de adequacdo das metas globais a realidade nacional, a construcao

participativa do RNV 2024 e a proposi¢ao do ODS 18 sobre igualdade étnico-racial.

O Brasil foi pioneiro na proposta de adequacao dos objetivos globais a realidade nacional,
seja ao propor metas mais ambiciosas dos que as globais, seja ao incorporar novos temas €
metas mais alinhados as politicas nacionais, como discutido no Capitulo V. Esse processo
teve inicio com a 'tropicalizagcdo' das metas dos ODM e culminou, em 2018, na proposta de
adequagdo das metas dos ODS ao contexto brasileiro, liderada pelo Ipea e conduzida por
servidores publicos federais. Essa proposta, apresentada no final do governo Temer, nao foi

formalmente adotada pelo governo federal.

Ha previsdo de retomada desse processo (Brasil, 2024a), mas, até novembro de 2024, nao
foram divulgadas agdes especificas para este fim. A adequacdo das metas € um processo
importante para a internalizagao dos ODS por 6rgaos publicos, ao alinhar os objetivos globais
aos planos setoriais, e para o monitoramento da Agenda 2030 a partir de parametros que
considerem a realidade nacional, como metas mais ambiciosas, regionalizadas e segmentadas
por raca, género, entre outras. Por exemplo, o pais ja atingiu a meta global para a reducao da
mortalidade infantil (ODS 3.2) o que indica a necessidade de estabelecer uma meta mais
ambiciosa, considerando os desafios regionais e a segmentagdo por publicos especificos. Este
¢ um exemplo de uma agdo da CNODS de 2016 que ndo teve maiores repercussdes nos
processos de tomada de decisdo em alto nivel no periodo, mas que influenciou outras

iniciativas no pais (Galvao; Ramiro, 2023) e sera utilizada pela nova CNODS.

Os RNV sdo os principais instrumentos de monitoramento e prestagdo de contas
(accountability) na governanga global dos ODS. Em 2017, o Brasil apresentou seu primeiro
RNV em um processo centralizado na Presidéncia da Republica, com pouca participacdo dos
orgaos setoriais € da sociedade civil, como discutido no Capitulo V. O relatério focou em

apresentar agdes planejadas no ambito da CNODS, sem incluir indicadores nacionais, em
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grande medida, ja desenvolvidos pelo IBGE, ou comprometer-se com metas e politicas
prioritarias para o alcance dos ODS. A apresentacdo do relatorio no Forum Politico de Alto
Nivel foi feita por representantes do terceiro escaldo do governo, refletindo a falta de

lideranca politica na Agenda 2030 naquele momento.

Neste sentido, o documento pode ser interpretado como o retrato de um ‘governo
envergonhado’, que buscava legitimacdo internacional através de uma apresentagdo formal,
sem destaque ou lideranga, e com baixa representatividade. Ao mesmo tempo, ele reflete a
resisténcia de atores estatais e ndo-estatais que mantiveram os ODS na pauta governamental
em um contexto desfavoravel. Neste mesmo periodo, a sociedade civil organizada, por meio
do GTSC A2030, iniciou a publicagdo dos Relatdrios-Luz (RL). O Brasil apresentaria seu
segundo RNV em 2019, mas, no inicio do governo Bolsonaro, a apresentagdo foi cancelada,
em conjunto com a dissolugdo da CNODS, o veto a diretriz do PPA sobre os ODS ¢ a
substituicdo da ENDES pela EFD, sem men¢des a Agenda 2030, marcando o virtual

abandono da Agenda 2030 pelo governo brasileiro.

O RNV 2024 ¢ a principal pega de um conjunto de entregas do governo federal no ambito do
Forum Politico de Alto Nivel, que incluiu também o relatério ‘Planejamento Orientado para a
Agenda 2030°, discutido na se¢do anterior, ¢ os ‘Cadernos ODS’, produzidos pelo Ipea, que
serdo abordados adiante nesta se¢do. Essas iniciativas, em conjunto com a reinstalagdo da
CNODS e a adogao voluntaria do ODS 18, sinalizam o compromisso renovado do pais com a

Agenda 2030.

O RNV apresentado em 2024 possui caracteristicas distintas do RNV de 2017. Desenvolvido
no ambito da CNODS, o relatério contou com ampla participacdo de atores estatais e
ndo-estatais, em contraste com o processo centralizado do primeiro. Esses atores, que
permaneceram mobilizados com expectativa de retomada da Agenda 2030 pelo governo
brasileiro, contribuiram para a constru¢do do relatorio nacional, mesmo que o relatorio seja
um documento de governo, com a decisdo final sobre formato e contetido a cargo da
Presidéncia da Republica. A sociedade civil organizada continuou a produgdo dos RL,
mesmo com a reativagdo da CNODS, mantendo uma posicdo de participacdo autbnoma e

‘critico-propositiva’ na instancia de governanca nacional dos ODS.

O processo de concepgdo e elaboracdo do relatorio foi coordenado pelo ‘Grupo de Redagdo’

formado por SG/PR, MRE e MP, além dos 6rgios de assessoramento da CNODS, Ipea, IBGE
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e Fiocruz, com apoio da Itaipu Binacional e do PNUD. A constru¢do do RNV envolveu uma
equipe técnica de 219 participantes de 45 institui¢des, em sua maioria servidores publicos
federais, mas com participagdo de representantes de empresas estatais, organizagdes
internacionais e sociedade civil organizada. Além disso, foram realizadas consultas
especificas a representagcdes de governos locais, da sociedade civil organizada e do setor

privado (Brasil, 2024a).

Assim como em 2017, o documento foi apresentado pelo Presidente da Republica. Em
sintonia com o lema ‘O Brasil voltou’ da politica externa, a apresentacdo abordou tanto os
retrocessos dos anos anteriores, quanto as prioridades e agcdes propositivas para a governanga
e implementagdo dos ODS no Brasil. Destacou-se o alinhamento com a presidéncia do pais
no G20, o discurso na AGNU de 2023, que enfatizou a reducdo das desigualdades como
'objetivo-sintese' da Agenda 2030, a importancia de agdes para enfrentar a emergéncia
climatica, o PPA como instrumento de implementacao e coordenacao dos ODS e a adogao do

ODS 18.

O RNV 2024 foi estruturado em trés partes principais: (i) institucionalizacdo, com foco na
nova CNODS, e na priorizagdo de politicas publicas relacionadas aos ODS; (ii) evolugao dos
indicadores brasileiros; e (iii) visao de futuro (Brasil, 2024a). A evolugdo dos indicadores
reflete os retrocessos ja apontados nos Relatérios Luz (RL). Buscando a aproximagao entre o
RNV e os RL, foi desenvolvido um quadro para cada ODS onde sdo discutidas as
recomendacdes dos RL a partir das agdes do governo. Além disso, o RNV avangou na
avaliagdo do alcance das metas, sendo que 14 (8,3%) ja foram alcangadas, 35 (20,7%)
tiveram evolugdo positiva, 26 (15,4%) estavam estagnadas, 23 (13,6%) mostram regressao e
71 metas (42%) ndo puderam ter seu progresso avaliado por indisponibilidade dos dados ou

porque apresentaram séries irregulares ou muito curtas (Brasil, 2024a, p. 101).

As andlises sobre a evolucao das metas no Brasil foram detalhadas nos ‘Cadernos ODS’

12 Os cadernos correspondem aos 17 ODS e avaliam cada uma das 169

produzidos pelo Ipea
metas em termos de evolucdo dos indicadores disponiveis, politicas publicas e acdes
governamentais que contribuem para o alcance dos ODS, além dos principais desafios para a
implementagao da Agenda 2030 no pais. A publicagao dos ‘Cadernos ODS’ consolida o Ipea

como a principal instituicdo publica brasileira no monitoramento das agendas globais de

'2% Disponiveis em https:/www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html
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desenvolvimento desde os ODM, ajudando a manter os objetivos globais na pauta

governamental, mesmo em periodos de retrocesso.

A “Visdo de Futuro’ apresentada no RNV destaca as prioridades do Brasil para acelerar a
implementagdo da Agenda 2030, em consonancia com a Constitui¢do Federal de 1988 e o
PPA 2024-2027, e inclui: “(i) Combate a fome, pobreza e desigualdades; (ii) Enfrentamento
das emergéncias climaticas, preservagdo dos biomas, transi¢do energética e sustentabilidade
da Amazonia; e (iii) Fortalecimento da democracia, igualdade racial e trabalho decente”
(Brasil, 2024a, p. 264). Além disso, s3o delineadas as agdes prioritarias da CNODS, que
incluem: (i) fortalecer a governanga nacional da Agenda 2030 em didlogo com experiéncias
subnacionais e atores nao-estatais; (ii) monitorar a Agenda 2030, ajustando as metas a
realidade nacional; (iii) territorializar os ODS; e (iv) financiar a implementa¢ao dos ODS,
coordenando recursos do orcamento federal, de empresas estatais, bancos de fomento e

cooperacao internacional (Brasil, 2024a).

As prioridades destacadas na ‘Visdo de Futuro’ orientam as agdes relacionadas a Agenda
2030 em dire¢do a uma abordagem balanceada entre as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel e uma governanca inclusiva dos ODS. No mesmo sentido, as politicas publicas
destacadas no RNV dialogam diretamente com a estratégia ‘social desenvolvimentista’, com
maior integragdo da dimensdo econdmica da sustentabilidade, discutida na se¢do anterior
sobre o PPA. Desta forma, foram destacadas as tradicionais politicas sociais, como o
programa ‘Bolsa Familia’, ‘Minha Casa, Minha Vida’, ‘Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA)’, entre outros, além de programas estruturantes que integram as dimensdes econdmica
e ambiental, como o ‘Programa de Transi¢ao Ecoldgica’, ‘Nova Industria Brasil’ e o ‘Novo
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)’, bem como os programas de ‘Conservacao

da Amazodnia’ e de ‘Mitigacao e Adaptagdao as Mudangas Climaticas’ (Brasil, 2024a).

O RNV foi apresentado no Forum Politico de Alto Nivel de 2024 pelo Ministro da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, Marcio Macédo. A apresentacdo por um
Ministro de Estado ¢ um avanco da atual governanga dos ODS, assim como a presenca
constante dos ODS nos discursos presidenciais, a maior integracdo da dimensdo econdmica
nas discussdes de sustentabilidade - o que pode fortalecer o desenvolvimento sustentavel na
agenda publica - e a ampla participagdo social, com potencial para gerar inovagdes e incluir
pautas historicamente marginalizadas. No entanto, essas condigdes favoraveis podem ser

insuficientes se ndo forem acompanhadas de lideranga politica de alto nivel,
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institucionalizacdo das a¢des de coordenacdo horizontal e¢ vertical, e formalizacdo dos
espacos de participacdo. A auséncia dessas condi¢des pode levar a retrocessos rapidos, como

os observados em periodos anteriores.

Um sinal inequivoco de compromisso do terceiro governo Lula com a Agenda 2030 foi o
surpreendente anuncio da ado¢do voluntaria de um 18° ODS durante o pronunciamento do
presidente na Assembleia Geral das Nagdes Unidas de 2023. A proposta brasileira de adogao
doméstica, com intengdo de influenciar a discussdo global sobre o tratamento insuficiente da
dimensao étnico-racial na Agenda 2030, ¢ coerente com a criagdo dos ministérios da
‘Igualdade Racial’ e ‘dos Povos Indigenas’ e remonta a posi¢ao brasileira nas negociagoes
dos ODS em 2015, como discutido no Capitulo V. Na época, o Brasil ja havia proposto um
ODS sobre ‘Cultura e meios de vida’ com foco em povos indigenas e comunidades
tradicionais, além de uma abordagem transversal e explicita da dimensdo racial (Brasil,
2014). Essas propostas, no entanto, ndo foram acatadas e as questdes étnico-raciais ficaram

ausentes ou insuficientemente abordadas na Agenda 2030 (Achiume, 2022).

A proposta de construcdo do ODS 18, focado em promover a igualdade étnico-racial, estd
sendo desenvolvida no ambito da CNODS, por meio da ‘Camara Tematica para o Décimo
Oitavo ODS sobre Igualdade Etnico-Racial na Agenda 2030, instituida pela Resolugéo n°.
02/CNODS, de 20 de dezembro de 2023"°. A Camara Tematica ¢ composta por 13
ministérios e 17 organizagdes ndo-estatais, sob a coordenacdo do Ministério da Igualdade

Racial (MIR).

A lideranca da discussdao sobre o ODS 18 ¢ compartilhada entre o MIR, o Ministério dos
Povos Indigenas e o BNDES, embora este ultimo ndo participe formalmente da cdmara
tematica (Brasil, 2024a, p. 62). A proposta preliminar do ODS 18 apresenta um conjunto de
dez metas, centradas em uma ‘meta-sintese’ de ‘eliminagdo do racismo em todas as suas
formas’, que também ¢ o subtitulo proposto para o ODS 18. As demais metas abordam temas
transversais como violéncia, com foco em jovens e no feminicidio, acesso a justi¢a, reparacao
e representacdo, habitacdo, satde e educa¢do. Além disso, abordam questdes interseccionais,
incluindo populagdes LGBTQIA+, bem como xenofobia, temas geralmente negligenciados

na agenda global. A proposta brasileira estd alinhada com convencdes das Nag¢des Unidas

0 Resolugio n° 02/CNODS, de 20 de dezembro de 2023, disponivel em
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/cnods/camara-tematica/ods-18-igualdade-etnico-racial
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sobre raga, povos originarios e direitos humanos, buscando preencher lacunas notérias da

Agenda 2030 nesses temas (Martins; Paes-Sousa, 2024).

Assim, a proposta brasileira ¢ de estruturar um ODS com todos seus atributos, incluindo
metas, indicadores e um icone que reflita visualmente o novo objetivo. Como discutido no
Capitulo I, um dos pilares dos objetivos globais ¢ sua capacidade de comunicagdo e esta
relacionada com a ‘politica visual’ dos ODS. Neste sentido, a SG/PR em parceria com o
PNUD langou uma campanha para a selecdo de uma icone para o ODS 18. A figura 15

abaixo apresenta a imagem selecionada para representar o ODS 18.

Figura 15 - icone ODS 18

IGUALDADE [GUALDADE
8 Emlcu UG [TleU A

Fonte: CNODS131

Nas entrevistas, a ado¢ao voluntaria do ‘ODS 18 - sobre igualdade étnico-racial’ pelo Brasil ¢
vista como “um cartdo de visitas do retorno do pais a Agenda 2030” (Entrevista 22) e “um
sinal positivo de retomada da Agenda 2030 no Brasil e um compromisso renovado com os
ODS” (Entrevista 19), que “refor¢a a identidade internacional do pais e sua luta historica de
valorizar a dimensdo social do desenvolvimento sustentavel” (Entrevista 22). Além disso,
considera-se que o “Brasil acerta nessas ousadias e é capaz de liderar a discussdo sobre

igualdade racial no nivel internacional” (Entrevista 21).

Assim, a proposi¢ao do ODS 18 ¢ vista de uma forma positiva ao reposicionar o pais nas
discussdes sobre a agenda global de desenvolvimento sustentavel. No entanto, a
internacionalizacdo da discussdo sobre igualdade étnico-racial e sua possivel inclusdo nos
objetivos globais, seja na Agenda 2030 ou em uma agenda pds-2030, geraram percepgoes

divergentes entre os entrevistados.

B! Disponivel em
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/cnods/camara-tematica/ods-18-igualdade-etnico-racial
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Uma parte dos entrevistados defende que o objetivo maior da proposi¢do deve ser sua
internacionalizacdo e a busca por sua inclusdo na Agenda 2030 (Entrevista 26; Entrevista 27).
Como apontou um entrevistado, “é preciso disputar o espago em um ambiente internacional
em que predomina o ‘megacionismo racial’, o racismo ndo é visto como uma questdo
universal” (Entrevista 30). Essa postura de enfrentamento e busca por reposicionar as
discussdes raciais no cenario internacional ¢ mais presente entre representantes da sociedade
civil e de 6rgdos setoriais ligados a tematica racial. Em contraste, representantes de areas
centrais do governo, como a politica externa, defenderam uma abordagem mais cautelosa,
visando evitar atritos que possam afetar outras posi¢des brasileiras nos debates internacionais

e, inicialmente, ocupando os 'espagos possiveis' (Entrevistas 18, 21, 22 e 23).

Na mesma linha, esse grupo vé com ceticismo as possibilidades de que a adogdo do ODS 18
altere a Agenda 2030 ou influencie nas discussdes sobre uma agenda p6s-2030, considerando
a “enorme dificuldade de universalizar essa agenda” (Entrevista 21). Apontam também as
dificuldades intrinsecas de abrir um debate para alterar uma agenda aprovada por consenso na
AGNU, seja por razdes procedimentais (Entrevistas 19 e 26) ou pelas mudancas no contexto
mundial. Como destacou um entrevistado, “as condigoes existentes no periodo de negociagao
e adogdo da Agenda 2030, entre 2012 e setembro de 2015, ndo existiam mais em 2016, apos
o Brexit e a elei¢ao de Trump, os ODS seriam outros em 2016” (Entrevista 07). No mesmo
sentido, um entrevistado expressou preocupagdo com a possibilidade de alteracdo da agenda
neste momento, pois “a negocia¢do para inclusdo de uma demanda legitima como a do ODS
18, poderia gerar varios retrocessos em outros ODS, uma vez aberta a ‘caixa de Pandora’. O

mundo deu uma guinada para a extrema direita entre 2015 e 2024” (Entrevista 22).

Alguns entrevistados apontam que, mesmo a iniciativa brasileira ndo sendo capaz de
formalizar a inclusdo da proposta de um objetivo sobre igualdade étnico-racial nas agendas
internacionais, ela seria importante para “o letramento étnico-racial de governos, organismos
internacionais e organizagoes transnacionais que atuam na drea do desenvolvimento
sustentdvel aproximando agendas historicamente apartadas” (Entrevista 24). A influéncia da
proposta brasileira nas discussdes internacionais, no entanto, estaria condicionada aos
“resultados das politicas domésticas, com o risco de o pais levantar a bandeira e ndo ter o
que mostrar depois” (Entrevista 18). Assim, a “projecdo internacional da proposta depende
do sucesso das politicas domésticas, assim como nas discussoes sobre a erradicagdo da fome

no inicio dos anos 2000, onde o Brasil pautou a discussao internacional a partir de politicas
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locais bem-sucedidas" (Entrevista 23). Dessa forma, a proposta tende a ser descredibilizada
no cendrio internacional se ndo for sustentada pelo efetivo fortalecimento e implementacao de

politicas domésticas.

Neste sentido, os entrevistados percebem que a ado¢do de um ODS 18 possui um “efeito
bumerangue” (Entrevista 21), ao projetar externamente uma importante agenda doméstica,
com possiveis efeitos nas discussdes globais, e a0 mesmo tempo dar maior visibilidade para
as politicas domésticas construidas a partir das demandas histéricas do movimento negro, ao
inseri-las no debate internacional (Entrevista 18; Entrevista 20; Entrevista 21). Esta
percepgao se alinha ao circuito ‘localizagdo-subsidiariedade-circulagao’ de normas globais de
Acharya (2018), segundo o qual, por meio da internalizagdo e reinterpretagdo de uma norma
internacional, um pais ndo hegemonico pode transformar a norma original e exportar uma
versdo doméstica que tem o potencial de redefinir a norma global e influenciar o debate

internacional.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS

Os dois primeiros anos do terceiro governo Lula foram marcados pelo lema ‘o Brasil voltou’.
Apo6s um periodo de enfraquecimento gradual dos compromissos do governo brasileiro com o
planejamento nacional e a governanca dos ODS, essa expressdo simbolizou a defesa do
Estado de Direito em um ambiente conflagrado, marcado por ameagas explicitas a
democracia, bem como a retomada das tradicdes da diplomacia brasileira e o esforgo,
liderado pelo presidente, para reposicionar o pais na arena internacional. O lema também
fortaleceu o planejamento governamental, especialmente a dimensao estratégica do PPA, com
énfase na participagdo social, o refor¢o das instituigdes e das politicas publicas, que sofreram
desmantelamento e retrocessos, principalmente a partir de 2019. Associado a politica externa
e ao planejamento governamental, destaca-se o retorno do governo federal ao compromisso

com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

Na politica externa, o governo brasileiro adotou uma postura ativa, principalmente por meio
da diplomacia presidencial, tendo como bandeiras principais a redu¢ao das desigualdades,
entre e dentro dos paises, € o enfrentamento da emergéncia climatica. Neste contexto, ndo ha
duvidas sobre o retorno as tradi¢des da diplomacia brasileira, alinhando-se a temas centrais
dos ODS no cenario internacional. No entanto, a concretizagdo dessas posi¢cdoes em politicas

publicas no ambito doméstico ainda ¢ incerta.
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No planejamento governamental, dois pilares foram retomados: a orientagdo estratégica e a
participagdo social. O PPA 2024-2027 trouxe inovagdes como indicadores-chave da dimensao
estratégica, com metas para 2027, e maior integragdo da dimensao econdmica nas discussoes
e programas de sustentabilidade, indicando possiveis avancos na visdao governamental sobre o

desenvolvimento sustentavel.

No entanto, esses progressos enfrentam desafios. Existe o risco de que a participagdo social
seja limitada ou instrumentalizada e que a agenda de sustentabilidade se restrinja a temas
especificos, como a transi¢do energética, em detrimento de uma abordagem integrada que
considere as interagdes entre a ndo transgressao das fronteiras planetarias e os impactos sobre

1 . . . . . ,
o ‘alicerce social’, visando a constru¢do de um ‘espago seguro e justo para a humanidade’.
Além disso, esforcos de mudanga enfrentam o contexto de retrocessos socioambientais,
amplificados pelo viés conservador do Parlamento e pela influéncia do agronegdcio e do

extrativismo na politica e economia.

O retorno a Agenda 2030 foi caracterizado por sinais contraditorios. Por um lado, os ODS
estiveram ausentes de documentos-chave como o programa de governo e o relatorio de
transi¢do, e sua integracdo ao PPA foi limitada, com a CNODS efetivada apenas no final de
2023. Por outro lado, iniciativas relevantes emergiram: a governanga dos ODS foi prevista
em atos iniciais do governo; os discursos presidenciais em foruns internacionais, desde
meados de 2023, reforcaram o compromisso com a Agenda 2030; e, em 2024, mesmo a
posteriori, o PPA foi alinhado aos ODS, com a inten¢do de vinculé-los ao orgamento. Apesar
da lentidao, a recriagdo da CNODS ocorreu com protagonismo da sociedade civil e promoveu
acOes importantes, como a elaboragdo participativa do RNV 2024, que se destacou pela
transparéncia na avaliagdo do cumprimento das metas. Entre os avangos, ressalta-se a adogao
pioneira do ODS 18, voltado a igualdade étnico-racial, uma demanda estrutural da sociedade
brasileira, especialmente do movimento negro, que busca influenciar o debate internacional

com possiveis reflexos na producao doméstica de politicas publicas.

Neste contexto, emergem questdes sobre o significado do lema ‘o Brasil voltou’, em
particular em relagdo a Agenda 2030: “voltar para onde?’, ou, mais importante, ‘onde se quer
chegar?’. Embora o periodo entre 2012 e 2015 tenha apresentado maior convergéncia
tematica e alinhamento entre o planejamento e as politicas publicas, isso ndo resultou em
avancos significativos rumo a um desenvolvimento mais sustentdvel, o que torna um retorno

a situagdo da década de 2010 algo indesejavel. Além disso, os retrocessos que se
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intensificaram a partir de 2016, com o SDG washing atipico do governo Temer, agravados
pelo virtual abandono da Agenda 2030 durante o governo de extrema direita de Bolsonaro, e
as mudancas nos contextos internacional e doméstico tornam, além de indesejavel, inviavel

um simples retorno a situa¢do década de 2010.

O terceiro governo Lula priorizou a¢des imediatas voltadas para a recuperar a credibilidade e
a reputagdo do pais, tanto no cendrio internacional, quanto no doméstico. A garantia do
Estado de Direito, a interagdo com os demais poderes, entes subnacionais, imprensa € outros
atores ndo estatais, com base em um programa de governo minimamente estruturado e focado
nos resultados das politicas publicas, em contraste com um discurso negacionista da ciéncia,
autoritdrio e sem estratégia de desenvolvimento que caracterizou o governo anterior,

sinalizam um retorno a uma certa normalidade democratica.

Além disso, o fortalecimento do planejamento participativo, das estruturas institucionais e
administrativas, da producdo de politicas publicas e da governanca participativa dos ODS,
mesmo em um contexto politico doméstico desafiador, aponta para perspectivas mais
positivas de futuro. Essas a¢des sdo necessarias, mas insuficientes para ativar um processo
transformador tendo como um de seus elementos orientadores os objetivos aspiracionais

globais.

Na constru¢do de uma visdo de longo prazo que oriente o planejamento e a formulagdo de
politicas publicas, a norma global de desenvolvimento sustentavel deve ser interpretada,
traduzida e adaptada ao contexto brasileiro, tornando-se um dos elementos centrais para
definir um horizonte de a¢do. As analises desta pesquisa indicam que uma institucionalizagao
mais robusta dos ODS e a emergéncia de uma lideranga politica de alto nivel, capaz de
mobilizar recursos e atores em torno de uma narrativa comum e de valores sociais
compartilhados, sdo requisitos nesta construcdo. Além disso, ¢ importante considerar a
agéncia dos diversos atores domésticos, estatais e nao estatais, em particular da sociedade
civil organizada e entes subnacionais, engajados na agenda e que acumularam uma valiosa
experiéncia ao longo desse periodo, cuja contribuicdo deve ser reconhecida para impulsionar

a implementacao efetiva da Agenda 2030.
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COMENTARIOS FINAIS

A tese intitulada “Transformacdo por meio de objetivos globais? Os efeitos indutores da
Agenda 2030 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) nos processos de
planejamento e produgdo de politicas publicas no Brasil” investigou a questdo central: “Em
que medida a Agenda 2030 e os ODS interagiram com os processos de planejamento e
produgdo de politicas publicas do governo federal brasileiro entre 2012 e 2024?”. A pesquisa,
baseada em um estudo de caso Unico, analisou a experiéncia brasileira na governanga e

implementagdo dos objetivos globais, com énfase nas a¢des do governo federal.

A analise da experiéncia brasileira se insere em um contexto marcado pela emergéncia do
Antropoceno e pelas crises socioambientais contemporaneas, que demandam mudancas
transformadoras, reflexivas e contextualizadas (Dryzek; Pickering, 2019) que requerem
distribuicao de acesso, recursos, poder, responsabilidades e capacidades (Rammelt et al.,
2022). Nesse cendrio, sdo crescentes as pesquisas sobre o conceito de desenvolvimento
sustentavel, compreendido como uma norma global abrangente, cujo processo de
institucionalizagdo representa um importante locus na disputa sobre valores sociais e
ecologicos, sendo sua principal expressao contemporanea o consenso alcancado entre os

Estados-membros da ONU, em 2015, com a adogdo da Agenda 2030 e dos ODS.

Os ODS sdo aspiracionais por natureza e representam um compromisso de natureza nao
legalmente vinculante, baseados em arranjos institucionais flexiveis nas diferentes escalas,
formulados e implementados com a premissa da participacdo de atores diversos € com
elevada discricionariedade na implementagdo por paises e localidades. Estas caracteristicas
em conjunto compdem a estratégia de governanga por meio de objetivos globais cuja

efetividade ainda esta em debate.

A presente pesquisa busca contribuir para suprir uma lacuna nos estudos sobre os ODS,
promovendo uma compreensao mais abrangente da governanca e implementagdo em um pais
federado do Sul Global por meio da analise empirica dos efeitos indutores da difusdo e
localizagdo dos ODS no Brasil, com foco na institucionalizagdo da agenda pelo governo
federal, no engajamento de atores sociais € na percep¢do de atores politicos sobre este

Processo.

A estrutura analitica da tese foi desenvolvida com base na revisdao da literatura sobre a

localizagdo dos ODS, em particular as pesquisas conduzidas pela rede Earth System
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Governance Project. Esses estudos examinam os efeitos indutores da ado¢do dos ODS sobre
o comportamento de atores politicos, econdmicos € sociais, bem como sobre arranjos

institucionais e estruturas normativas domésticas (Biermann; Hickmann; Sénit, 2022b).

As categorias analiticas utilizadas na pesquisa para avaliar os efeitos indutores dos processos
de difusdo e localizagdo dos ODS no planejamento governamental (Chimhowu; Hulme;
Munro, 2019; Okitasari; Katramiz, 2022) e na governanc¢a nacional da Agenda 2030
(Ordofiez Llanos et al., 2022; Breuer et al., 2023) foram adaptadas ao caso brasileiro,

resultando em trés categorias principais:

(1) enquadramento do conceito de desenvolvimento sustentavel - neste caso foi
analisado como o conceito foi incorporado pelo governo federal brasileiro, conforme
expresso nos planos estratégicos nacionais, em particular nos PPAs, triangulado com
pronunciamentos presidenciais em foruns internacionais € com a percep¢do de atores
envolvidos na governang¢a nacional dos ODS. O objetivo foi captar elementos
discursivos formais, informais, estaticos e dinamicos da localizacdo da norma de

desenvolvimento sustentavel, a partir da adogdo da Agenda 2030.

(i) arranjos institucionais e as capacidades estatais - esta categoria examinou
como o governo federal se organizou para governar ¢ implementar a Agenda 2030.
Foram avaliados o locus institucional da governanga nacional dos ODS, o
engajamento de liderancas politicas, a capacidade de coordenagdo institucional, a
promogdo de coeréncia entre politicas e a interacdo com entes da federagdo e atores
ndo estatais. A analise considerou tanto as expressdes formais, como legislacdes,

normas e documentos, quanto as percepgdes dos atores envolvidos.

(iii) engajamento social na agenda — esta categoria examinou as interagdes de
diversos atores com o governo federal, caracterizadas por cooperagao, resisténcia ou
contraposicdo. A andlise incluiu a participagdo, tanto procedimental, quanto
substantiva, em instincias formais de governanga dos ODS em nivel nacional, bem
como a atuacdo em espacgos ndo institucionalizados. Foram considerados os efeitos
relacionais gerados pela adogdo da agenda, com base em uma combinacdo de
percepcdes dos atores e na analise de documentos, incluindo normativas
governamentais e materiais produzidos pela sociedade civil organizada, como os

Relatorios-Luz.
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A sistematizagdo e tradu¢do do debate contemporidneo sobre a governanca global do
desenvolvimento sustentavel - com foco nos efeitos indutores dos ODS e na estratégia de
governanga por meio de objetivos globais adotada na Agenda 2030-, realizada pela primeira
vez em lingua portuguesa a partir de uma instituicdo brasileira, ¢ uma das principais

contribuicdes desta tese para as pesquisas em Relagdes Internacionais no Brasil.

Além da sistematizacdo e traducdo, essa literatura foi articulada com a abordagem de difusao
e localizagdo de normas globais de Acharya (2004, 2011, 2018), que destaca a agéncia de
atores nao-hegemonicos e privilegia perspectivas do Sul Global. Também foi incorporada a
concepcdo de politica aspiracional de Finnemore e Jurkovich (2020), definida como uma
forma de transformacdo da realidade por meio da definicdo de objetivos ambiciosos e da
afirmacdo de identidades e valores. Essa abordagem oferece elementos para compreender
como a aspiragdo estrutura a a¢ao politica, influencia o comportamento dos atores e orienta a

avaliacao de suas agoes.

A integracdo desses conceitos diversos em uma lente analitica original também constitui uma
contribuicdo da tese, em conjunto com a proposi¢cdo do conceito de ‘governanga por meio de
objetivos aspiracionais globais’. Esse conceito destaca o carater aspiracional da estratégia de
governanga da Agenda 2030, oferecendo ferramentas analiticas para examinar o engajamento
de atores diversos com uma agenda ndo legalmente vinculante. Além disso, permite analisar a
estruturacdo da governanga e a implementacdo doméstica da agenda internacional, com base

na agéncia e no contexto local.

A aplicacdo desta lente analitica fundamentou-se em um conjunto de informagdes sobre as
relagdes entre as agendas internacionais de desenvolvimento e o processo de planejamento
governamental, além dos arranjos institucionais e capacidades estatais mobilizados para a
governanga dos ODS no Brasil. Foram identificados, organizados e analisados cerca de uma
centena de documentos abrangentes relacionados ao planejamento governamental e a
governanga nacional dos ODS, produzidos tanto por atores estatais, quanto ndo estatais, como

descrito no anexo V.

O trabalho também envolveu o levantamento e andlise de 13 pronunciamentos presidenciais
em foruns internacionais (anexo VI) e a realizagdo de 33 entrevistas com atores-chave, de
diversos mundos sociais (anexo IV), resultando na constru¢ao de uma base de dados ampla e

inédita. A codificagdo e triangulacdo das informacdes reunidas permitiram uma analise
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abrangente de multiplos aspectos envolvidos na localizagdo dos ODS no Brasil, bem como a
geracdo de dados qualitativos inéditos que permitiram a captacdo de nuances e percepgdes
dos atores envolvidos. Essa base ndo apenas sustenta as analises apresentadas na tese, mas
também constitui um recurso valioso para futuros pesquisadores e formuladores de politicas
publicas, fortalecendo a conexdo entre ciéncia e pratica. Essa articulagdo entre pesquisa
académica e producdo de politicas publicas representa mais uma contribui¢do relevante da

tese.

A pesquisa empirica, ao descrever e analisar a governanca e a implementagdo dos ODS pelo
governo federal, revelou processos e gerou achados significativos sobre a experiéncia
brasileira. No periodo analisado, de 2012 a 2024, duas dinamicas distintas, porém
interligadas, foram identificadas no processo de governanga e implementacdo dos ODS no

Brasil:

(1) Governanga nacional adaptativa - A governanga nacional ajustou-se as transi¢des
dos mandatos presidenciais, que, nesse periodo, foram marcadas por mudangas

substantivas na orientagdo politica dos presidentes eleitos ou algados ao poder.

(i1) Governanca complexa de carater policéntrico — Composta por uma corrente mais
perene de agdes lideradas por outros poderes nacionais, parcela dos servidores e
instituicdes do Executivo Federal, pela sociedade civil organizada e por governos
subnacionais, que atuaram de forma coordenada, em didlogo ou em oposi¢do ao

governo federal, dependendo do subperiodo analisado.

Essas dinamicas refletiram tanto a influéncia das mudangas politicas no nivel federal, quanto
a resiliéncia e protagonismo de outros atores na promocdo e implementa¢do dos ODS no

Brasil.

A pesquisa concentrou-se na primeira dindmica, enquanto a governanga complexa, diversa e
fragmentada, envolvendo agdes de atores ndo estatais e governos subnacionais, foi analisada
em suas interagdes com as agdes do governo federal, sendo apontada como um tema
relevante para pesquisas futuras. A tese também contribuiu com a formula¢do de uma
periodizacdo do processo de governanga e implementagao dos ODS pelo governo federal,
organizada em quatro fases principais, seguindo os mandatos presidenciais, cada uma

refletindo diferentes formas de interacdo entre o governo federal e a Agenda 2030:
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(1) 2012-2015 — Proeminéncia na formulacdo da Agenda — Esse periodo foi
caracterizado pela tradi¢do brasileira de participagdo ativa nas discussdes
internacionais de desenvolvimento e meio ambiente, iniciada na Conferéncia de
Estocolmo (1972), pelo engajamento na governanga ¢ implementacdo dos ODM e
pela intensa participagdo de atores estatais € ndo estatais no processo de elaboragao da

agenda p6s-2015, entre 2012 e 2015.

Apesar da convergéncia tematica entre as prioridades governamentais - expressas em
uma estratégia de desenvolvimento voltada ao crescimento com inclusdo social,
liderada por agdes estatais - e as agendas internacionais, bem como da significativa
participagdo social, a internalizacdo dos objetivos globais nos instrumentos de
planejamento foi limitada. Além disso, a participacdo social ndo foi institucionalizada
na politica externa, configurando-se em uma ‘janela de oportunidade’ perdida, que

poderia ter contribuido para evitar retrocessos nos periodos subsequentes.

(i1) 2016 - 2018 - 'SDG washing’ de Temer - Esse periodo foi marcado pela adogdo
relutante da Agenda 2030, em um contexto de intensa instabilidade politica. Durante o
‘governo envergonhado’ de Temer, houve um esfor¢o para equilibrar sua natureza
neoliberal e fiscalista - cujos resultados contrastavam significativamente com o
alcance dos objetivos globais - com a manuten¢do dos ODS na pauta governamental.
Essa manutenc¢do pode ser atribuida a necessidade de legitimacao tanto internacional,
quanto doméstica, impulsionada pela pressdo da sociedade civil, pelas agdes de

controle do TCU e pelo foco na adesao a OCDE.

Contudo, os avangos nos ODS para além de medidas protocolares, incluindo o
estabelecimento da CNODS com composicdo paritaria entre sociedade civil e
governo, a construg¢do de indicadores nacionais, a adaptagdo de metas a realidade
nacional e o alinhamento entre a Agenda 2030 e o PPA, ocorreram, em grande parte,
devido a atuacdo de parte dos servidores publicos que agiram como empreendedores
de normas e ‘promotores dos ODS’ (SDG champions), em consonancia com a pressao

exercida pela sociedade civil.

Essa implementacdo erratica com limitada participagdo social e fraca
institucionalizacdo da CNODS, aliada a auséncia de lideranca politica e de capacidade

para produzir politicas efetivas voltadas ao desenvolvimento sustentavel, caracteriza o
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que definimos como um ‘SDG washing’ atipico, uma vez que os ODS também ndo
foram utilizados como uma ferramenta de promog¢ao das agdes do governo, exceto em

discursos em foruns internacionais.

(111) 2019-2022 — Virtual abandono dos ODS — Essa fase ¢ caracterizada por
significativos retrocessos nas politicas e administragcdo publica em geral, incluindo a
catastrofica gestdo da pandemia da covid-19, e na implementagdo dos ODS, em
particular. O governo ndo implementou os objetivos, nem rompeu formalmente com o
compromisso internacional. Ao invés disso, adotou um discurso e acdes frontalmente
contrarias a Agenda 2030, caracterizando o que denominamos de ‘virtual abandono’

da agenda pelo Executivo Federal.
Especificamente, em relagdo a Agenda 2030 destacam-se:

(a) a extincdo da CNODS, como parte do desmantelamento da ‘Politica

Nacional de Participacao Social’;

(b) a recusa em apresentar 0 RNV poucos meses antes do Férum Politico de

Alto Nivel, em 2019;

(c) o simbolico veto a emenda parlamentar que inseria uma diretriz relacionada

aos ODS no PPA 2020-2023;

(d) a revisao da ENDES, rebatizada como EFD, removendo qualquer meng¢ao

aos ODS; e

(e) a tnica mengao aos ODS nos quatro discursos do presidente na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, sem relagdo com as acdes brasileiras da Agenda

2030.

De forma contraditéria, mesmo com a adocdo de medidas que inviabilizavam o
cumprimento das metas e um discurso abertamente contrario aos ODS, o governo
manteve uma estrutura administrativa voltada a agenda. No entanto, suas acoes foram
inefetivas e pouco transparentes, culminando na produgao de um relatorio sobre os

ODS que, paradoxalmente, buscou desvincular-se da propria Agenda 2030.
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J& as acdes do terceiro governo Lula ainda estdo em desenvolvimento e sua analise foi
realizada em comparacdo com os demais periodos. A sintese comparativa dos efeitos
indutores dos processos de difusdo e localizagdo da Agenda 2030 e dos ODS no planejamento
governamental e na mobilizacdo para a governanca dos objetivos globais, abrangendo os
governos Dilma (2012-2015), Temer (2016-2018), Bolsonaro (2019-2022) e os primeiros
anos do governo Lula (2023-2024), revelou um processo caracterizado por continuidades e

mudangas, além de periodos de declinio e retomada.

As continuidades, em graus distintos entre os governos, estdo associadas principalmente a
limitada influéncia das agendas internacionais de desenvolvimento como orientagdo
estratégica do planejamento governamental, especialmente nos PPAs. Essa limitagdo
dificultou a integracdo efetiva dessas agendas nos processos de planejamento e or¢amento,
mesmo nos periodos de maior convergéncia tematica. Além disso, persistiram desafios
relacionados a falta de uma institucionalizagdo mais robusta dessas agendas. Isso incluiu a
fragil formalizacdo das instancias de governanca dos ODS, geralmente estabelecidas por atos
normativos em vez de leis, e as limitagdes nos espagos de participagdo social, particularmente

no ambito da politica externa.

Adicionalmente, destaca-se a auséncia de uma lideranga politica de alto nivel capaz de
mobilizar recursos politicos, humanos e financeiros, promover maior coordenagdo
institucional, produzir politicas publicas mais coerentes, fortalecer a articulagdo
interfederativa e converter demandas sociais em agdes concretas. Essas continuidades
resultaram em ‘janelas de oportunidade’ perdidas nos periodos de maior alinhamento com as
agendas internacionais de desenvolvimento, aumentando a vulnerabilidade a retrocessos nos

momentos de menor convergéncia.

As mudangas observadas nesses periodos foram impulsionadas, principalmente, pela atuacao
persistente da sociedade civil e de parte de instituicdes e servidores publicos engajados nas
agendas internacionais de desenvolvimento. Esses atores desempenharam um papel
fundamental na manutengcdo da pauta dos ODS, em diferentes graus, na agenda publica
brasileira. Além disso, eles valeram-se das agendas internacionais para dar visibilidade a
temas relacionados a sustentabilidade, as lutas e demandas historicas, de movimentos sociais,
dialogar criticamente, responsabilizar e expor os governos, tanto no ambito doméstico,

quanto internacional. Essa atuac¢do contribuiu para os avangos observados e ajudou a evitar
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retrocessos mais significativos, dependendo do contexto, mesmo diante do -carater

aspiracional e ndo legalmente vinculante da Agenda 2030.

Nos dois primeiros anos do governo Lula, destacaram-se como mudangas positivas o
reconhecimento da sociedade civil organizada como protagonista da Agenda 2030 no pais,
com a participagao social consolidada como principal pilar da governanga dos ODS. Além
disso, houve uma maior integracdo da dimensdo econdOmica nas discussdes sobre
desenvolvimento sustentavel, refletida no PPA 2024-2027 e no RNV 2024. Esses avangos
tém o potencial de elevar a sustentabilidade a um novo patamar nas discussdes publicas,
desde que ndo se limitem a compreender a base natural apenas como um recurso a ser
explorado ou a abordagem restrita da ‘transi¢do energética’. E fundamental que se considere
explicitamente a ‘integridade planetaria’ e a necessidade de uma redistribui¢do radical de
acesso, recursos, poder, responsabilidades e capacidades, como pré-requisitos para a

constru¢do de um espacgo seguro e justo para a humanidade.

A andlise do periodo entre 2015 e 2022 revela um comprometimento progressivamente
menor dos governos brasileiros com o planejamento governamental e a governanga das
agendas internacionais de desenvolvimento. Esse declinio inclui o enfraquecimento da
dimensao estratégica dos PPAs, das estruturas institucionais e administrativas voltadas ao
planejamento e a governanca dos ODS, além da redugdo da participagdo social nesses
processos. Essa dinamica, iniciada apos um apice entre 2012 e 2015, reflete uma postura
contraria ao papel do Estado na sociedade e na economia, adotada a partir de 2016 ¢

radicalizada entre 2019 e 2022.

A retomada nos primeiros anos do governo Lula ¢ caracterizada pelo respaldo dado a Agenda
2030 nos discursos presidenciais em foruns internacionais, pela iniciativa, mesmo que a
posteriori, de alinhar o PPA aos ODS e seu uso para o monitoramento do plano, com a
intencao de vincula-los ao or¢amento, que deve se constituir em objeto de pesquisas futuras.
Destacam-se também a recriagdo da CNODS, com protagonismo da sociedade civil, e suas
acOes iniciais, como a elaboragdo participativa do RNV 2024, com sua transparéncia na
avaliagdo do cumprimento das metas, e a previsdo de apresentagdo de um novo RNV em
2026. Além disso, merece destaque a adogao pioneira do ODS 18, voltado a igualdade
étnico-racial, que utiliza a plataforma da Agenda 2030 para abordar uma demanda estrutural
da sociedade brasileira, especialmente do movimento negro, buscando influenciar o debate

internacional sobre o tema.
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Contudo, persistem duavidas sobre a capacidade de promover avangos significativos na
implementagdo dos ODS, devido a questdes estruturais e conjunturais. Os desafios
socioambientais contemporaneos sdo caracterizados por suas causas multiplas,
interconectadas e nao lineares (wicked problems) que demandam uma abordagem mais
reflexiva e contextualizada, capaz de superar as ‘dependéncias patoldgicas da trajetoria’
(pathological path dependencies) (Dryzek; Pickering, 2019). Além disso, persiste uma
cultura politica que privilegia a¢des de curto prazo alinhadas aos ciclos eleitorais, marcada
pela alta fragmentacdo, manutencdo de silos burocraticos e foco em resultados imediatos.
Essa abordagem frequentemente cede a pressdes conservadoras em detrimento de aspectos
politicos essenciais dos processos de planejamento e produgdo de politicas publicas, como

legitimidade, representatividade e responsividade da agdo publica.

Adicionalmente, a auséncia de uma lideranga politica de alto nivel e a baixa
institucionalizagdo da participagdo social ocorrem em um ambiente politico adverso, marcado
pela ascensdo de uma extrema direita mobilizada e radicalizada, com grande influéncia no
Congresso Nacional e na sociedade brasileira. Esse cenario ¢ reforgado pelo apoio de setores
conservadores, como forcas de seguranga, parte de entidades religiosas, do agronegécio e do
setor extrativista. A ampla coalizdo governamental necessaria para garantir a governabilidade
também representa um desafio, dificultando a priorizacdo de temas progressistas da Agenda
2030. Esses fatores consolidam um equilibrio de poder desfavoravel as pautas estruturantes e
sustentaveis, constituindo obstaculos significativos para a efetividade das iniciativas em

curso.

As complexidades da governanca e implementacdo da Agenda 2030 exigem elevadas
capacidades, tanto técnico-administrativas — para promover a coordenacdo horizontal,
considerando as interagdes entre os objetivos, a producdo de dados e informagdes, entre
outros aspectos — quanto politico-relacionais, fundamentais para fomentar a colaboragao

entre Estado e sociedade e a coordenagdo vertical. Essa governanca requer:

(i) lideranca politica de alto nivel, capaz de orientar estrategicamente as acdes
publicas, impactar positivamente o acesso a recursos humanos, politicos e financeiros,
além de promover as mudancas institucionais necessarias para a implementagao dos

ODS.
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(i1) institucionalizacio robusta, tanto da governanca dos ODS, quanto da
participag@o social, como ‘método de governo’, criando um ambiente de continuidade
que promova inovac¢do e aprendizado, catalisando o engajamento de atores que
resistiram ao desmonte dessa agenda no Brasil, incluindo organizagdes da sociedade
civil, instituigdes e servidores publicos comprometidos com os ODS, além de

segmentos dos poderes Legislativo e Judicidrio e de governos subnacionais.

(ii1) uso estratégico dos ODS no planejamento e producio de politicas publicas,
para além da simples mensuragdo de metas, os ODS podem ser utilizados como um
elemento integrador das politicas publicas, com o desenvolvimento sustentavel como
eixo central da orientagdo estratégica. Isso inclui o aprimoramento dos instrumentos
existentes, especialmente no fortalecimento de uma cultura de avaliagdo e
monitoramento. Além disso, os ODS podem desempenhar um papel fundamental na

comunicacao e difusdo das politicas brasileiras no cenario internacional.

As andlises desta tese indicam que a superagdo desses gargalos sdo condi¢cdes necessarias,

mas nao necessariamente suficientes, para ativar o potencial transformador dos ODS.

Apesar desses desafios, e em alguma medida, devido a eles, ¢ importante imaginar o futuro.
As perspectivas de alcance dos ODS em seu terco final sdo baixas, tanto pelas dificuldades
inerentes de implementa¢do de uma agenda global, abrangente e ambiciosa, quanto pelos
impactos da covid-19 e das politicas de recuperagdo baseadas em atividades intensivas em
combustiveis fosseis, que agravam as desigualdades, além da falta de financiamento
adequado para o alcance dos objetivos globais (Sachs ef al., 2023). Neste contexto, o debate
sobre uma agenda p6s-2030 emerge como um tema relevante para pesquisas futuras (Fuso

Nerini et al., 2024).

Esse tema foi frequentemente abordado nas entrevistas realizadas nesta pesquisa, embora nao

fosse o foco principal da tese. Entre os pontos levantados, destacam-se:

(1) A necessidade de reforgar temas ausentes ou sub-representados nos ODS foi
amplamente destacada, incluindo questdes como o combate ao racismo e a
valorizagdo de culturas e comunidades tradicionais (Entrevista 20; Entrevista 24;
Entrevista 26), e a reforma da arquitetura do sistema financeiro internacional, com
énfase no financiamento da agenda (Entrevista 04; Entrevista 12). E relevante notar

que esses pontos ja constavam na posicao brasileira durante as negociagdes dos ODS
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(Brasil, 2014). Além disso, temas contemporaneos, como a revolugdo digital,
especialmente a regulacdo de redes sociais e inteligéncias artificiais (Entrevista 02;
Entrevista 15), também foram apontados como areas que demandam maior atencao

em futuras agendas globais.

(i1) A consideragao sobre a necessidade de tornar os objetivos globais, pelo menos em
parte, legalmente vinculantes também foi recorrente, com a preocupagdo de que isso
ndo comprometa a abrangéncia e ambicao da agenda global (Entrevista 09; Entrevista
16). Uma sugestao destacada foi a utilizagdo de acordos regionais como mecanismo
para viabilizar essa vinculacao legal, fortalecendo compromissos que vao além do

nivel global (Entrevista 06; Entrevista 17).

(ii1) A percep¢do de uma certa ‘fadiga da aspiracdo’ foi observada tanto entre atores
governamentais, quanto ndo estatais. Essa fadiga decorre da auséncia de perspectivas
concretas para o alcance dos objetivos globais e do histérico de mobilizagdes em
torno de acordos globais — especialmente desde as megaconferéncias dos anos 1990
— que frequentemente levaram a avancos aquém do esperado. No caso brasileiro,
essa sensacdo foi intensificada pelos retrocessos registrados nos ultimos anos
(Entrevista 07; Entrevista 10). Nesse contexto, o desenho de uma agenda pds-2030
deve considerar novas formas de engajamento, capazes de revitalizar o compromisso

com os objetivos globais.

A partir dos achados da pesquisa empirica e destes insights prospectivos, concluimos com um
olhar sobre a efetividade da estratégia de governanga por meio de objetivos globais no
sentido de promover um ‘espaco seguro e justo para a humanidade’. Tradicionalmente, a
efetividade da governanga dos ODS ¢ avaliada por sua capacidade de promover mudangas
transformadoras. Essa perspectiva levou a conclusdo de efeitos limitados nos impactos
politicos da governanga e implementacao da Agenda 2030 (Biermann et al., 2022). Contudo,

essa abordagem nao captura plenamente os efeitos mais indiretos dessas agendas.

Nesta pesquisa, evidenciamos que, apesar dos efeitos limitados das agendas internacionais de
desenvolvimento na orientagdo do planejamento governamental brasileiro, na
institucionalizagdo de uma governanga participativa ¢ na emergéncia de lideranca de alto

nivel, houve uma convergéncia tematica e de prioridades entre as agendas internacionais e o
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governo federal, principalmente até 2015, com alguma influéncia entre 2016 e 2018, mas

incompativel com a orientacdo do governo entre 2019 e 2022.

Considerando o aspecto aspiracional da governanca dos ODS, baseado na articulacio
objetivos e na afirmacdao de valores e identidades compartilhadas, entendemos que essa
convergéncia indica um compartilhamento difuso de valores em uma sociedade global
(Finnemore; Jurkovich, 2020). Esse compartilhamento ocorre em interagdo com as normas
domésticas (Acharya, 2004; 2011; 2018; Alger; Dauvergne, 2020), frequentemente sem uma

relagdo de causalidade direta.

Assim, as agendas internacionais de desenvolvimento em geral, e a Agenda 2030, em
particular, desempenham um papel relevante ao promover objetivos ambiciosos que refletem
valores e identidades, mesmo que esses nao sejam diretamente nomeados ou plenamente
alcangados. Nesse sentido, um exercicio contrafactual nos permitiria imaginar onde
estariamos, em meio a crescentes crises socioambientais globais, sem uma agenda como o0s
ODS e seu papel de manter o desenvolvimento sustentdvel em pauta e evitar, a0 menos

parcialmente, retrocessos ainda maiores.

Embora a Agenda 2030 ndo esteja alcangando plenamente o objetivo de promover um
‘espago seguro € justo para a humanidade’, devido, em parte, ao modelo de tomada de
decisdo ainda centralizado em representantes dos Estados-membros da ONU — com poderes
de influéncia desiguais, apesar dos avangos na participagdo — e a falta de abordagem integral
sobre questdes relacionadas as fronteiras planetarias e a justiga social. Ainda assim, a Agenda
2030 desempenha um papel importante ao manter o desenvolvimento sustentavel como uma
pauta global, fomentar ag¢des de diversos atores, estimular trocas de experiéncias e
aprendizados em multiplos niveis e criar espacos para disputas sobre o significado e a
institucionalizacdo do desenvolvimento sustentavel em diferentes arenas (Nobre, 2002;

Veiga, 2016; Dauvergne, 2016).
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ANEXOS

Anexo I - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa “Transformacdo por meio de objetivos globais?
Os efeitos indutores da Agenda 2030 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) nos
processos de planejamento e produgdo de politicas publicas no Brasil”, de responsabilidade de
Rodrigo Correa Ramiro, estudante de doutorado da Universidade de Brasilia. O objetivo desta
pesquisa ¢ analisar como a implementagdo da Agenda 2030 e¢ dos ODS induz mudangas no
planejamento e na producdo de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel no governo
federal brasileiro entre 2012 e 2023. Assim, gostaria de consulta-lo/a sobre seu interesse e

disponibilidade de cooperar com a pesquisa.

Vocé recebera todos os esclarecimentos necessarios antes, durante ¢ ap6s a finalizacao da pesquisa, ¢
lhe asseguro que o seu nome ndo sera divulgado, sendo mantido o mais rigoroso sigilo mediante a
omissdo total de informagdes que permitam identifica-lo/a. Os dados provenientes de sua participagdo
na pesquisa, tais como questionarios, entrevistas, fitas de gravagdo ou filmagem, ficardo sob a guarda

do/da pesquisador/a responsavel pela pesquisa.

A coleta de dados sera realizada por meio de entrevistas semi-estruturadas em profundidade. E para
este procedimento que vocé estd sendo convidado a participar. Sua participacdo na pesquisa pode
implicar em riscos tais como: (i) cansago, constrangimento ou aborrecimento com a entrevista; (ii)
desconforto ou alteragdes de comportamento durante gravagdes de audio e video; (iii) alteragdes na
autoestima provocadas pela evocagdo de memorias ou por reforcos na conscientizagdo durante a
entrevistas; (iv) cansago, vergonha ou medo ao responder as perguntas de nao saber responder ou de
ser identificado; (iv) sensag@o de invasdo de privacidade e inseguranga devido a potencial divulgacao

de dados confidenciais.
Estes riscos serdo minimizados com as seguintes estratégias:

Consentimento Informado: Todos os participantes serdo informados detalhadamente sobre a pesquisa
e dardo seu consentimento informado por escrito antes de participar. Eles terdo a oportunidade de

fazer perguntas e esclarecer qualquer divida antes de concordar em participar.

Confidencialidade: Todas as informagdes coletadas serdo tratadas de forma confidencial, garantindo
que nenhum dado pessoal seja divulgado. Os participantes serdo identificados por cdodigos ou

pseuddnimos, preservando sua privacidade.
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Acompanhamento: O pesquisador responsavel monitorara continuamente o progresso da pesquisa e,
ao perceber qualquer risco ou dano significativo aos participantes, comunicara imediatamente ao

Sistema CEP/CONEP e tomara medidas adequadas, incluindo a suspensio da pesquisa, se necessario.

Espera-se com esta pesquisa contribuir para uma compreensao mais aprofundada dos efeitos indutores
da Agenda 2030 e dos ODS na mudanca de comportamento de atores politicos no sentido de um
desenvolvimento mais sustentavel no Brasil. Os beneficios esperados incluem o avango do
conhecimento académico nesta area e a possivel identificacdo de melhores praticas para politicas
publicas sustentaveis. Além da promog¢do de uma escuta ativa de atores relevantes de governos e

sociedade civil ¢ a devolucdo dos resultados aos mesmos.

Sua participagdo ¢ voluntaria e livre de qualquer remunera¢do ou beneficio. Vocé é livre para
recusar-se a participar, retirar seu consentimento ou interromper sua participagdo a qualquer momento.

A recusa em participar nao acarretard qualquer penalidade ou perda de beneficios.

Se vocé tiver qualquer divida em relagdo a pesquisa, vocé€ pode me contatar através do telefone

61-99275-7936 ou pelo e-mail: rodrigoramiro(@gmail.com

O pesquisador garante que os resultados do estudo serdo divulgados aos participantes por meio
eletronico quando da publicacdo dos resultados. As entrevistas poderdo ser disponibilizadas a pedido

do(a) entrevistado(a) e os resultados finais serao disponibilizados a todos os participantes.

Este projeto foi revisado e aprovado pelo Comité de FEtica em Pesquisa em Ciéncias Humanas e
Sociais (CEP/CHS) da Universidade de Brasilia. As informagdes com relagao a assinatura do TCLE
ou aos direitos do participante da pesquisa podem ser obtidas por meio do e-mail do CEP/CHS:

cep_chs@unb.br ou pelo telefone: (61) 3107 1592.

Este documento foi elaborado em duas vias, uma ficard com o/a pesquisador/a responsavel pela

pesquisa e a outra com voce.
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Anexo II — Roteiro-base das entrevistas semiestruturadas®

Introducao

a)
b)

Apresentacdo do pesquisador e da pesquisa
Apresentagdo do(a) entrevistado(a) - relacdo com a Agenda 2030 e os ODS e com a
governanga e implementacao no Brasil

Bloco I - Transicdo entre agendas de desenvolvimento global — ODM para ODS:

a)
b)

c)

d)

Quais sdo os principais avangos e limites dos ODS em relacdo aos ODM?

Qual foi sua relagdo e de sua institui¢do na conclusdo dos ODM e negociagdo dos ODS?
Em sua visdo, quais foram as principais contribuigdes brasileiras (atores estatais e
nao-estatais) na construgao dos ODS?

Em que medida a adogdo dos ODS impactou a percepg¢ao sobre desenvolvimento
sustentavel no pais?

Bloco II - Inicio da implementacdo dos ODS no Brasil (Governo Temer —2016-2018):

a)

b)

Vocé conhece/participou da CNODS? Qual sua avaliagio sobre os trabalhos da
Comissao?

a.1) Quais as principais motivacdes para o estabelecimento da CNODS?
a.2) Qual sua opinido sobre o arranjo institucional adotado?

A adocao da Agenda 2030 e dos ODS afetou o planejamento e a producao de politicas
publicas no Brasil neste periodo?

b.1) Vocé poderia indicar alguns dos efeitos no processo de planejamento e na producao
de politicas publicas?

b.2) Quais as principais instituicdes envolvidas neste processo?

b.3) O arranjo institucional adotado ajudou a promover coordenacao/integracdo horizontal
(entre setores do governo) e/ou vertical (entre entes)?

A Agenda 2030 promoveu o engajamento de atores sociais nos processos de
planejamento e produgdo de politicas publicas brasileiro neste periodo?

c.1) Quais os principais atores envolvidos nos processos de governanca e implementacao
dos ODS no Brasil neste periodo?

c.2) Quais as principais liderangas publicas e privadas neste processo?
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Bloco III - Governanca e implementacdo dos ODS no Brasil (Governo Bolsonaro

—2019-2022):

a) A adocdo da Agenda 2030 e dos ODS afetou o planejamento e a producdo de politicas
publicas no Brasil neste periodo?

a.1) Vocé poderia indicar alguns dos efeitos no processo de planejamento e na produgdo
de politicas publicas?

a.2) Quais as principais instituicoes envolvidas neste processo?

a.3) O arranjo institucional adotado ajudou a promover coordenacao/integracdo horizontal
(entre setores do governo) e/ou vertical (entre entes)?

b) Quais os principais atores envolvidos nos processos de governanga e implementagdo dos
ODS no Brasil neste periodo?

b.1) A Agenda 2030 promoveu o engajamento de atores sociais nos processos de
planejamento e produ¢ao de politicas publicas brasileiro neste periodo?

b.2) Quais as principais liderangas publicas e privadas neste processo?

Bloco IV — Perspectivas da governanca e implementa¢do dos ODS no Brasil (Governo Lula
111

a) Considerando as principais caracteristicas do sistema politico, capacidades estatais e
arranjos institucionais para governar ¢ implementar os ODS no Brasil, em sua opinido,
estas estruturas sao suficientes? Em que podem ser aprimoradas?

b) Em que medida os ODS estdo sendo incorporados nos instrumentos de planejamento,
or¢amento, implementacao, gestdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas?

¢) Quais as perspectivas de médio-prazo na governanga e implementagdo dos ODS no pais?

d) Em uma visdo prospectiva, quais seriam os pontos a serem reformados no desenho de
uma agenda p6s-2030?

Bloco V — Observacdes finais

a) Algum ponto ndo abordado que o entrevistado queria tratar.
b) Indicacdo de outros nomes para ser entrevistado.

* As entrevistas serdo adaptadas segundo a fun¢do de cada entrevistado e com o seu periodo
de atuagao.
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Anexo III — Perfil dos(as) entrevistados(as)

Entrevistado(a) Periodo e Mundo Social
/periodo 2012-2015 | 2016-2018 2019-2022 2023-2024 Género
1 | GovSet GovSet GovSet GovSet Mas
2 | GovSet GovSet GovSet GovSet Masc
3| Acad GovCent Acad GovCent Fem
4 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Fem
5 | GovSet GovSet GovCent GovSet Fem
6 | GovCent GovCent SocCiv SocCiv Fem
71 0I 0] 0] 0] Fem
8 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
9| Acad GovCent Acad GovCent Fem
10 | GovSet GovCent GovCent GovCent Masc
11 | GovCent GovCent GovCent GovCent Fem
12 | SubMun SubMun SubEst SubEst Fem
13 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Fem
14 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
15 | GovSet GovCent GovSet GovCent Masc
16 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
17 | GovSet GovSet GovSet GovSet Masc
18 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
19 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
20 | GovSet GovSet GovSet GovSet Fem
21 | Acad Acad Acad GovCent Fem
22 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
23 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
24 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Fem
25 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Fem
26 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
27 | GovCent GovCent GovCent GovCent Fem
28 | GovCent GovCent GovSet GovCent Masc
29 | SocCiv SocCiv SocCiv GovCent Masc
30 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Masc
31 | SocCiv SocCiv SocCiv SocCiv Masc
32 | GovCent Acad Acad GovCent Masc
33 | GovCent GovCent GovCent GovCent Masc
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Anexo IV - Legislacoes consultadas

Legislacao

Objeto/Ementa

Constitui¢do Federal de 1988 —
CF/1988

Carta magna brasileira promulgada em 05 de outubro de 1988.

Emenda Constitucional n°. 95
de 15 de dezembro de 2016 —
EC n°. 95/2016

Altera o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias

Proposta de Emenda a
Constitui¢do n°. 287 de 05 de
dezembro de 2016 — PEC n°.
287/2016

Altera os arts. 37, 40, 109, 149, 167, 195, 201 € 203 da
Constituigdo, para dispor sobre a seguridade social, estabelece
regras de transi¢ao e da outras providéncias

Proposta de Emenda a
Constitui¢do n°. 188, 2019 —
PEC n°. 187/2019

Institui reserva de lei complementar para criar fundos publicos
e extingue aqueles que ndo forem ratificados até o final do
segundo exercicio financeiro subsequente & promulgagao
desta Emenda Constitucional, e da outras providéncias.

Proposta de Emenda a
Constitui¢do n°. 188, 2019 —
PEC n°. 188/2019

Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62, 68, 71, 74, 84,
163, 165, 166, 167, 168, 169, 184, 198, 208, 212, 213 ¢ 239
da Constitui¢ao Federal e os arts. 35, 107,109 ¢ 111 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; acrescenta a
Constituicdo Federal os arts. 135-A, 163-A, 164-A, 167-A,
167-B, 168-A e 245-A; acrescenta ao Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias os arts. 91-A, 115, 116 e 117;
revoga dispositivos constitucionais e legais e da outras
providéncias

Proposta de Emenda a
Constitui¢do n°. 189, 2019 —
PEC n°. 189/2019

Modifica a tramitagdo bicameral das propostas de emenda a
Constituicdo (PEC), para determinar que as altera¢des de
mérito pela Casa Revisora, mesmo que somente por
supressao, serdo analisadas pela Casa Iniciadora em
deliberagdo final, que podera apenas acolher integralmente as
alteracdes ou arquivar a proposta.

Lei Complementar n°. 101, de
4 de maio de 2000 (Lei de
responsabilidade Fiscal)

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.

Lein® 10.180, de 6 de fevereiro
de 2001 (Sistema de
Planejamento e Orgamento
Federal)

Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de
Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias

Lein® 12.527,de 18 de
novembro de 2011 (Lei de
Acesso a Informacao)

Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do
art. 5° no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicdo Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro
de 1990; revoga a Lein® 11.111, de 5 de maio de 2005, e
dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da
outras providéncias.

Lein® 12.593, de 18 de janeiro
de 2012

Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2012 a
2015.

Lei n° 13.249, de 13 de janeiro
de 2016

Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a
2019.

Lei 13.467, de 13 de julho de
2017 (reforma trabalhista)

Altera a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), aprovada
pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e as Leisn °
6.019, de 3 de janeiro de 1974, 8.036, de 11 de maio de 1990, ¢
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8.212, de 24 de julho de 1991, a fim de adequar a legislacdo as
novas relagdes de trabalho.

Lein® 13.971, de 27 de
dezembro de 2019

Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2020 a
2023.

Lei n® 14.802, de 9 de janeiro de
2024

Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2024 a
2027.

Projeto de Lein® 9.163/2017

Dispde sobre a politica de governanca da administragcdo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

Projeto de Lei do Congresso
Nacional n° 21, de 2019

Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2020 a
2023.

Projeto de Lein® 1.308/2021

Institui a Politica de Promogao da Agenda 2030

Projeto de Lei n® 1/2023

Institui a Politica Nacional de Longo Prazo

Decreto n°. 2.829, de 29 de
outubro de 1998

Estabelece normas para a elaboragcdo e execugdo do Plano
Plurianual e dos Orcamentos da Unido, ¢ da outras
providéncias.

Decreto Presidencial s/n de 31
de outubro de 2003

Instituiu um Grupo Técnico para acompanhar as metas e
objetivos do Desenvolvimento do Milénio.

Decreto s.n. de 15 de dezembro
de 2005

Institui o Prémio Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
Brasil.

Decreto n° 8.243, de 23 de maio
de 2014

Institui a Politica Nacional de Participagdo Social - PNPS e o
Sistema Nacional de Participagdo Social - SNPS, e dé outras
providéncias.

Decreto n® 8.892, de 27 de
outubro de 2016

Cria a Comissdo Nacional
Desenvolvimento Sustentavel.

para os Objetivos de

Decreto n° 9.035, de 20 de abril
de 2017

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissdo e das Fungdoes de Confianga do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,
remaneja cargos em comissao, substitui cargos em comissao do
Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS por
Func¢des Comissionadas do Poder Executivo - FCPE e
transforma cargos em comissao.

Decreto n°. 9.203, de 22 de
novembro de 2017

Dispde sobre a politica de governanca da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

Decreto n°® 9.381, de 23 de maio
de 2018

Altera o Decreto n° 9.137, de 21 de agosto de 2017, que aprova
a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos
em Comissdao ¢ das Fungdes de Confianga da Secretaria de
Governo da Presidéncia da Republica.

Decreto n® 9.669 de 2 de janeiro
de 2019

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissao e das Fungdes de Confianca da Secretaria
de Governo da Presidéncia da Republica, remaneja cargos em
comissdo e fungdes de confianca e transforma cargos em
comissdo do Grupo-Dire¢do e Assessoramento Superiores -
DAS e Fungdes Comissionadas do Poder Executivo — FCPE.

Decreto n° 9.745 de 08 de abril
de 2019

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissdo e das Func¢des de Confianca do
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Ministério da Economia, remaneja cargos em comissao e
funcdes de confianga, transforma cargos em comissdo e
fungdes de confianga e substitui cargos em comissdo do
Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS por
Fung¢oes Comissionadas do Poder Executivo - FCPE.

Decreto n°® 9.759, de 11 de abril
de 2019

Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para
colegiados da administra¢do publica federal.

Decreto n°. 10.179, de 18 de
dezembro de 2019

Declara a revogagdo, para os fins do disposto no art. 16 da Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, de decretos
normativos.

Decreto n° 10.531, de 26 de
outubro de 2020

Institui a Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil
no periodo de 2020 a 2031.

Decreto n® 11.353, de 01 de
janeiro de 2023

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissdo e das Fungdes de Confianca do
Ministério do Planejamento e Orgamento e remaneja cargos em
comissdo e funcdes de confianca.

Decreto n°. 11.363, de 01 de
janeiro de 2023

Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissao e das Fung¢des de Confianga da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e remaneja
cargos em comissdo e funcoes de confianca.

Decreto n°. 11.397 de 21 de
janeiro de 2023

Altera o Decreto n° 11.363, de 1° de janeiro de 2023, que
aprova a Estrutura Regimental e o0 Quadro Demonstrativo dos
Cargos em Comissdo e das Fungdes de Confianga da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Decreto n° 11.495 de 18 de abril
de 2023

Institui o Conselho da Federacao.

Decreto n® 11.704, de 14 de
setembro de 2023

Institui a Comissdo Nacional para os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel.
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Anexo V — Principais documentos consultados

Planejamento Governamental

Ciclo do PPA

Documentos

2000-2003

Brasil 2020 (Brasil, 1998)
Eixos de Integragdo e Desenvolvimento (Brasil, 1999a)
PPA-2000-2003 - Avanca, Brasil (Brasil, 1999b)

2004-2007

Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento (Brasil, 2002)
PPA-2004-2007- Brasil de Todos: Participacdo e Inclusdo (Brasil, 2003)

2008-2011

PPA-2008-2011- Desenvolvimento com a Inclusdo Social e Educacéo de
Qualidade (Brasil, 2007)

2012-2015

PPA — 2012 — 2015 - Mais Brasil (Brasil, 2012)

Relatério Anual de Avaliagao do PPA 2012-2015, ano-base 2012 (Brasil, 2013)
Relatério Anual de Avaliagdo do PPA 2012-2015, ano-base 2013 (Brasil, 2014)
Relatorio Anual de Avaliagdo do PPA 2012-2015, ano-base 2014 (Brasil, 2015)
Relatoério Anual de Avaliagao do PPA 2012-2015, ano-base 2015 (Brasil, 2016)
Ponte para o Futuro (PMDB, 2015)

2016-2019

PPA —2016-2019 - Desenvolvimento, produtividade e inclusdo social (Brasil,
2015)

Relatério Anual de Avaliagao do PPA 2016-2019, ano-base 2016 (Brasil, 2017)
Relatério Anual de Avaliagao do PPA 2016-2019, ano-base 2017 (Brasil, 2018)
Relatorio Anual de Avaliagdo do PPA 2016-2019, ano-base 2018 (Brasil, 2019)
Relatoério Anual de Avaliagao do PPA 2016-2019, ano-base 2019 (Brasil, 2020)
Estratégia Nacional de Desenvolvimento Economico e Social — ENDES (Brasil,
2018b)

2020-2023

Manual Técnico do Plano Plurianual - MTPPA 2020-2023 (Brasil, 2019)

PPA — 2020 - 2023 - Planejar, priorizar, alcancar (Brasil, 2019)

Relatério Anual de Avaliagao do PPA 2020-2023, ano-base 2020 (Brasil, 2021)
Relatorio Anual de Avaliagdo do PPA 2020-2023, ano-base 2021 (Brasil, 2022)
Relatorio Anual de Avaliagdo do PPA 2020-2023, ano-base 2022 (Brasil, 2023)
Relatério Anual de Avaliagao do PPA 2020-2023, ano-base 2023 (Brasil, 2024)
Estratégia Federal de Desenvolvimento — EFD (Brasil, 2020)

2024-2027

Manual Técnico do Plano Plurianual —- MTPPA 2024-2027 (Brasil, 2023a)
Programa de governo (Coligagdo Brasil da Esperancga, 2022)

Relatoério de transi¢ao (Brasil, 2022)

PPA - 2024 - 2027 (Brasil, 2023b)

Governanca das agendas internacionais de desenvolvimento

(2011-2016)

Presidente Documento
Lulalell Diretrizes de Funcionamento do Movimento Nacional pela Cidadania e
(2003-2010) Solidariedade/N6s Podemos (MNCS, 2004)
Objetivos _de Desenvolvimento _do Milénio: _1° relatério _nacional _de
acompanhamento (Ipea, 2004)
Objetivos _de  Desenvolvimento _do  Milénio: 2° relatério _nacional de
acompanhamento (Ipea. 2005)
Objetivos _de  Desenvolvimento _do  Milénio: 3° relatério _nacional de
acompanhamento (Ipea, 2007)
Objetivos _de  Desenvolvimento _do  Milénio: 4° relatorio nacional de
acompanhamento (Ipea, 2010)
Dilmalell Objetivos _de  Desenvolvimento _do  Milénio: 5° relatério nacional de

acompanhamento (Ipea, 2014)
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http://www.odmbrasil.gov.br/legislacao/diretrizes_-mncs
http://www.odmbrasil.gov.br/legislacao/diretrizes_-mncs
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
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https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
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https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1
https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28436:relatorios-odmods-e-cobradi&catid=110:dinte&directory=1

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel: o que estd em jogo nestas

negociagdes? Analise e estratégias da sociedade civil (ABONG, 2014)

Negociagoes da Agenda de Desenvolvimento P6s-2015: Elementos Orientadores
da Posicdo Brasileira (Brasil, 2014)

Michel Temer
(2016-2018)

Atas das reunides da CNODS
Relatdrio Nacional Voluntario (Brasil, 2017)

Plano de Acdo para o biénio 2017-2019 (CNODS, 2017)

I_Relatério-Luz_da Sociedade Civil da _Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2017 (GTSC A2030, 2017).

Objetivos de desenvolvimento sustentavel: relatério da 1* edigdo do prémio ODS
Brasil (ENAP, 2018)

ODS: Metas Nacionais dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Ipea,
2018).

Agendas ODS no SIOP - Relatério Anual de Monitoramento das Agendas ODS -
Ano base 2017 (Brasil, 2018a)

Relatorio de Atividades — CNODS —2017-2018 (CNODS. 2018)

II_Relatério-Luz_da Sociedade Civil da Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2018 (GTSC A2030. 2018).

Visdo 2030: o futuro da agricultura brasileira

Contribuicdes da Embrapa para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Relatorios Locais Voluntarios (Barcarena/PA - 2017)

Jair
Bolsonaro
(2019-2022)

; | 565 da CNODS
Planejamento estratégico do Poder Judiciario (CNJ 2019)
Relatério de Atividades — 2018/2019 - Camara Tematica de Parcerias e Meios de
Implementacdo (CTPMI, 2019)
Cadernos ODS (Ipea. 2019) (17 volumes)
III_Relatério-Luz_da Sociedade Civil da Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2019 (GTSC A2030, 2019).
IV_Relatério-Luz da Sociedade Civil da Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2020 (GTSC A2030, 2020).
V_Relatério-Luz _da Sociedade Civil da Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2021 (GTSC A2030,2021).

I Relatério-Luz 1 ivil Agenda 2 Desenvolviment

Sustentavel - 2022 (GTSC A2030.2022).

Agenda Brasil + Sustentavel (Brasil, 2022)

Relatorios Locais Voluntarios (Santana de Parnaiba/SP - 2019; Estado de Sédo
Paulo — 2019 e 2022; Estado do Para - 2020, 2021 e 2022; Sao Paulo/SP - 2020 e
2021; Rio de Janeiro/RJ - 2020; Belo Horizonte/MG - 2020; Niter6i/RJ - 2020;
Barueri/SP - 2022).

Lula III
(2023-2024)

Cadernos ODS (Ipea, 2024) (17 volumes)

Planejamento Orientado a Agenda 2030 (Brasil, 2024b)

Relatério Nacional Voluntario (Brasil, 2024a)
VII Relatorio-Luz da Sociedade Civil da Agenda 2030 de Desenvolvimento

tentavel - 2023 (GTSC A2030, 2023
VIII Relatorio-Luz _da Sociedade Civil da_Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel - 2024 (GTSC A2030, 2024).
Atas das reunides da CNODS
Relatorios Locais Voluntarios (Sdo Paulo/SP - 2023; Francisco Morato/SP -
2023; Estado do Para - 2024; Maringa/PR - 2024).
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https://www.abong.org.br/final/download/docrefseminarioODS.pdf
https://www.abong.org.br/final/download/docrefseminarioODS.pdf
https://www.icmbio.gov.br/educacaoambiental/destaques/167-gta-ods.html
https://www.icmbio.gov.br/educacaoambiental/destaques/167-gta-ods.html
https://repositorio.ufu.br/handle/123456789/29191
http://hlpf.un.org/sites/default/files/vnrs/2021/15801Brazil_Portuguese.pdf
https://www.institutobrasilrural.org.br/download/20210624121004.pdf
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2017/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2017/
https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/livros/180801_ods_metas_nac_dos_obj_de_desenv_susten_propos_de_adequa.pdf
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https://www.gov.br/economia/pt-br/arquivos/planejamento/arquivos-e-imagens/secretarias/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/agendas-ods_volume-i-ods.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/arquivos/planejamento/arquivos-e-imagens/secretarias/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/agendas-ods_volume-i-ods.pdf
https://gtagenda2030.org.br/wp-content/uploads/2019/05/relatorio-cnods-2017-18.pdf
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2018/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2018/
https://www.embrapa.br/visao/o-futuro-da-agricultura-brasileira
https://www.embrapa.br/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods/publicacoes
https://sdgs.un.org/topics/voluntary-local-reviews
https://repositorio.ufu.br/handle/123456789/29191
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2019/12/Relat%C3%B3rio-de-Acompanhamento-da-Estrat%C3%A9gia-novembro-2019-v3.pdf
https://gtagenda2030.org.br/wp-content/uploads/2019/11/ctpmi_relatc3b3rio-final-1.pdf
https://gtagenda2030.org.br/wp-content/uploads/2019/11/ctpmi_relatc3b3rio-final-1.pdf
https://www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2019/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2019/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2020/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2020/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2022/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2022/
https://www.gov.br/pt-br/campanhas/brasil-na-cop/copy4_of_absptwebv2.pdf
https://sdgs.un.org/topics/voluntary-local-reviews
https://www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/copy_of_arquivos/planejamento-orientado-a-agenda-2030.pdf
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/cnods/RNV_Brasil/portugues
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-do-desenvolvimento-sustentavel-no-brasil-2023/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-do-desenvolvimento-sustentavel-no-brasil-2023/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2024/
https://gtagenda2030.org.br/relatorio-luz/relatorio-luz-2024/
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/cnods/atas
https://sdgs.un.org/topics/voluntary-local-reviews

Anexo VI — Pronunciamentos presidenciais na Assembleia Geral das Na¢oes Unidas

Presidente

Assembleia

Dilma Rousseff

67* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA. 25 de setembro de 2012.

68* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA, 24 de setembro de 2013.

69* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA, 24 de setembro de 2014.

70* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA, 28 de setembro de 2015.

Michel Temer

71* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.
Nova York/EUA, 20 de setembro de 2016.

72* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorgue/EUA, 19 de setembro de 2017.

73* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA. 25 de setembro de 2018.

Jair Bolsonaro

74* Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

Nova lorgue/EUA, 24 de setembro de 2019.

75* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA. 22 de setembro de 2020.

76" Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

Nova lorque/EUA. 21 de setembro de 2021.

77* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA. 20 de setembro de 2022.

Lula

78* Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

Nova lorque/EUA. 19 de setembro de 2023.

79* Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Nova lorque/EUA, 24 de setembro de 2024,
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