1. Introducio

O poder constituinte tem como um de seus objetivos criar uma forma de organizar a
comunidade politica, ou seja, organizar politicamente um determinado pais para o futuro (PEREZ
FRANCESCH, 1999).

De acordo com o constitucionalista espanhol Antonio Nadales, ¢ necessario identificar e
tornar transparente a posi¢ao dos governos em relacdo aos problemas sociais, suas capacidades e
sua localizacdo estratégica dentro do modelo institucional constitucionalmente concebido
(NADALES, 2014).

Embora tradicionalmente considerado um poder soberano, fatores de natureza tanto
interna quanto externa afetam o exercicio do poder constituinte e, portanto, condicionam e
restringem sua acdo. Além desses elementos histdricos e internacionais, ha elementos que sao
escolhas feitas pelo poder constituinte.

Esses elementos que surgem no momento da criagdo normativa sao chamados de processo
racionalizado de elaboracdo constitucional e adquirem sua propria dindmica e distinta
peculiaridade (MANRIQUE, 2014).

O presente artigo tem o objetivo de analisar os referidos processos de racionalizagdo de
elaboracdo constitucional, a partir da perspectiva da governanca.

Nos primeiros capitulos sdo vistos os conceitos de regras do jogo (polity) e dire¢ao da
politica. Em seguida, sdo analisadas as definigdes de governanca e governanga multinivel, bem
como realizada uma comparacao critica dos referidos conceitos.

Outrossim, sdo analisadas as contribui¢cdes de Rister para a compreensdo do conceito e
abrangéncia da expressdo politicas publicas. Por fim, ¢ vista a relacdo com politicas publicas de
combate a desigualdade a partir da doutrina de Thomas Piketty.

Longe de pretender esgotar o tema, o artigo busca contribuir para o debate a respeito da
relacdo entre os conceitos e definicdes de Governanga e Politicas Publicas de combate a

desigualdade.

2. Regras do Jogo (“Polity”)



A constituigdo estabelece as regras do jogo ("polity") e, dentro delas, a maioria do governo
determina as orientagdes ("politics") e, a partir delas, inicia o processo de implementacdo
("policies") (PALONEN, 2003).

O chamado elemento "politics" significa uma forma de mobilizar os atores politicos que
vai além do mero exercicio do poder politico pelo Estado. O ultimo, "policies", ¢ definido como
uma nova maneira de conceber e implementar politicas publicas. Como o primeiro elemento
integral da governanga, a expressao "polity" significa a mudanca das proprias institui¢des politicas
(PORRAS, 2014, p. 78).

Em relacdo ao termo "polity", que envolve a mudanca das institui¢des politicas, ha trés
conceitos principais que formam uma rede para fins de compreensado do tema: dire¢ao, coordenacao
e cooperacao (NADALES, 2014, p. 81).

O primeiro conceito, de lideranga, tem o conteudo classico dos poderes tradicionais, de
interagdo com outros atores do sistema em uma logica verticalizada e hierarquizada (movimento
de cima para baixo). O segundo, de cooperagdo, baseia-se na logica de atores do mesmo nivel, ou
seja, de livre interagdo entre atores seguindo uma logica horizontal. Finalmente, o conceito de
cooperacao implica uma logica entre os atores, que € diferente das outras, ou seja, autonomia, mas
com a sombra da hierarquia.

Para o tltimo conceito, cooperagdo, deve-se observar que ele segue uma logica propria,
mais relacionada a logica do mercado ou da sociedade civil. A existéncia de autoridades
independentes, capazes de estabelecer limites e restrigdes, tem suas origens nesta nova forma de

organizacao da atuagao estatal.

3. Direcio da politica

Na esfera governamental, ha a percepcdo da existéncia de mudangas nos instrumentos
burocraticos atualmente existentes como uma demanda da administragdo intervencionista
contemporanea.

A ideia de administragdo multinivel surge para se adaptar as demandas de cooperacao e
coordenagdo: processos de interacdo entre esferas publicas autonomas ou acdo em rede

(NADALES, 2014, p. 69).



E a propria defini¢do de lideranga politica tem trés dimensdes diferentes: governabilidade,
governanga e “gobermedia”. Para a governanca, hd um primeiro momento chamado planejamento,
que se caracteriza por um modelo vertical de subordinagdo dos cidaddos. Aqui hd uma apropriagao
do conceito de servigo publico pelo pensador francés do direito administrativo Maurice Hauriou,
ampliando o conceito de agdo estatal (GORDILLO, 2014).

Posteriormente, surgiu outro paradigma dominante: a teoria italiana do impulso politico,
na qual as demandas sociais sdo transformadas em leis e politicas publicas (NADALES, 2014, p.
43).

A ideia de um programa de governo aparece como uma escolha de prioridades para a
legislatura recém-eleita. Em outras palavras, ¢ a diretriz dos projetos de atividades governamentais
por um determinado periodo de tempo sob controle parlamentar.

Na pratica, os programas ainda nao sao precisos e detalhados o suficiente para permitir
uma analise transparente e aprofundada no periodo eleitoral, pois estdo cercados de incertezas
(NADALES, 2015).

Nesse contexto, surgiram perspectivas criticas para a teoria do momento politico
(NADALES, 2014, p. 60). A primeira dessas criticas esta relacionada a confianca na capacidade de
diagnéstico e reflexdo no ponto de entrada. A segunda estd relacionada a confianca de que a
elaboracdo de politicas garante a implementacao efetiva na saida.

Portanto, nenhuma das suposi¢des acima ¢ absolutamente correta ou imune a davidas. Por
exemplo, casos de copia de programas partidarios, entre partidos politicos de diferentes matizes
ideoldgicos, demonstram bem os problemas de confianga no ponto de entrada (inicio do processo
decisorio).

Em um contexto tdo complexo, surgem dificuldades de resposta para o processo
legislativo: implementar automaticamente o programa do governo eleito, necessidade de
especialistas sobre os assuntos técnicos, rejeicdo social, coeréncia do resultado. E muitas outras
questdes sobre a forma de implementagao.

Considerando que o projeto de lei € finalmente aprovado pelo parlamento, surgem outros
novos desafios: Como implementar a politica publica aprovada?; Haverd implementagdo
harmoniosa e uniforme?; Os 6rgdos de implementacdo estdo funcionando?; e Ha contradigdes no

sistema?



Assim, a teoria do momento politico aceita certos fatos como pontos de partida para chegar
a um modelo ideal, embora, em muitos casos, a governanga se restrinja a mera nomeagao de
burocratas de alto nivel.

Embora a governanca tenha uma dimensdo mais estdtica e passiva, o conceito de
governanga adotara meios de participacdo, transparéncia, avaliacdo e coordenagdo (NADALES,
2014, p. 77).

H4 uma dupla projecdo: politicas publicas e governanga multinivel. Na primeira
dimensao, ha um cendrio fragmentado, com diversos processos € agdes setoriais. Na segunda, ha
interagdo entre as esferas institucionais, com cooperagao e coordenagdo, incluindo a reproducao e
a implementac¢do das melhores experiéncias.

O estudo da politica publica ¢, portanto, a analise do espago intermedidrio que permeia o
governo e a administracdo, que surgiu nos curriculos das universidades norte-americanas nas
décadas de 1970 e 1980.

Nesse contexto, o superior hierarquico ¢ o chefe de uma agéncia ou 6rgdo com relativa
independéncia, com relativa autonomia para desenvolvimento de politicas, incluindo a criacao de
uma rede de usuarios, o recebimento e gerenciamento de or¢amentos, a busca de determinados
objetivos e a prestagdo de contas.

A base da teoria parte de um diagndstico critico da realidade para a criacdo de estratégias
direcionadas com instrumentos de agdo adequados, em um processo de interconexao e
retroalimentagao da politica e de sua implementacao.

Tal agenda ¢ desenvolvida em um sistema triangular, em que participamos gestores
publicos, os usudrios, os prestadores dos servicos e, por fim, os técnicos cientificos, cada qual com
seus objetivos e demandas (MAJONE, 1997).

Entre as etapas da agdo intervencionista, que sao o planejamento e a implementagdo, ha
riscos de falhas entre elas, com perda de valor e de confianca dos cidadaos, o que transforma as
ideias em pura retdrica.

Da mesma forma, existe a possibilidade de falhas em um ou mais vértices do triangulo
"gerente-usuario-técnico", em especial a captura de cidadaos (usuarios), elo mais fragil da referida

relagdo, por determinado setor.



A violagdo de deveres ¢ticos e de governanga possui efeitos deletérios ao
desenvolvimento, com perda de credibilidade ndo apenas das politicas publicas como também dos
agentes economicos e governamentais envolvidos (RISTER, 2016, p. 198).

Ha certos fatores que podem criar um ambiente eficaz para o intervencionismo estatal. Por
exemplo, a participacdo em rede. Com isso, hd uma realocagdo das politicas publicas, ocupando
mais espaco para 0 governo e para os gestores.

Nesse novo cenario, o espago do governo ficaria restrito aos processos de coordenagao e
orientagdo (nivel estratégico), com reducdao de sua agdo direta (nivel gerencial e operacional)
(NADALES, 2014, p. 80).

As fungdes de direcdo e programagdo sdo substituidas pelas fung¢des de orientacdo e
coordenagdo, que sao mais fracas que as anteriores, com resisténcia dos setores tradicionais da
burocracia diante da perda de poder.

Em um sistema presidencialista, em que ha uma tendéncia de fortalecimento do Poder
Executivo, a mudanga ¢ mais dramatica porque ha naturalmente uma concentragdo de poder nas
maos dos gestores publicos do governo eleito.

A quebra da rotina hierarquica ¢, dessa forma, além de uma alteragdo meramente
organizacional ou de modelo, também uma mudanca cultural, pois significa romper com a atitude
inercial de comando e controle.

Como consequéncia, entre as propostas de reforma do modelo organizacional da "Nova
Gestao Publica" estdo a reducdo das estruturas centrais e a "agencializa¢do" das estruturas de
prestagao de servigos.

Outrossim, para os problemas relacionados ao controle da atuagado estatal, ha propostas de
modelos mais abrangentes, uma vez que o controle judicial ndo ¢ suficiente e ndo opera nos mesmos
parametros.

Assim, a ideia de governanga ou "accountability" surge no contexto da governanga do

setor publico diante das suas inerentes particularidades e idiossincrasias proprias.

4. Governanca



O Estado contemporaneo, por meio de varias instituigdes, 6rgaos e entidades, precisa
responder a uma realidade cultural, politica e econdmica cada vez mais mutével e cadtica em uma
sociedade complexa.

Essa complexidade vem de varios sistemas, incluindo o sistema natural, o social e o
politico, em combinagdes varidveis entre seus proprios elementos e os de outros sistemas
(LUHMANN, 2019).

Essa geometria variavel nao esta localizada apenas no inicio ou na origem dos sistemas:
mais importante, também esta presente na consequéncia (resultado) ou na aplicacdo (meio) de
empregado dos métodos cientificos.

Especificamente no que diz respeito ao sistema politico, ha determinados instrumentos
constitucionais e legais para responder as mudangas politicas, com fundamento na ideia de
governanca (NADALES, 2014, p. 64).

Neste contexto acima, o conceito de governanca assume o sentido de um modo de
exercicio ou acdo da atividade politica do Estado especificamente pensado e aplicado para lidar
com problemas sociais complexos.

Para enfrentar esses problemas, a ideia de governanga ¢ integrada nao apenas pelos
conceitos de coordenacdo e orientagdo, conforme visto acima, mas também pela defini¢do do que
sdo as politicas publicas.

No entanto, essa nova forma de conceber e organizar o poder politico implica varias
mudancas, culturais, estruturais € organizacionais, nas proprias instituigdes politicas, a partir da
concepgao de outras formas de organizacao do poder.

Assim, a governanga ¢ percebida e concebida como o exercicio de uma fung¢do ou
atividade amplamente orquestradora e de apoio a cooperag@o e a orientacdo entre os 0rgaos e as
entidades governamentais.

Em outras palavras, ela significa uma mudanca da tradicional 16gica vertical de hierarquia
para uma logica horizontal; e funciona por meio da obten¢do de consenso e da construgdo de
acordos, em um movimento de coordenacao.

Do ponto de vista territorial, quando envolve Orgdos e entidades distribuidos
espacialmente dentro do Estado, possui relagao direta com a coordenagdo dos entes subnacionais

(federalismo cooperativo).



Entretanto, a adocdo da governanca a partir de uma perspectiva de um sistema de
coordenacdo e orientacdo ndo ¢ isenta de riscos para as estruturas estatais tampouco indene de
criticas sobre sua eficiéncia.

O abandono da hierarquia vertical e do poder de comando, diante da auséncia de uma
referencial no topo da estrutura organizacional, cria dificuldades para o controle do governo sobre
outras unidades dotadas de maior autonomia.

Além disso, para que o regular e funcionamento do sistema de atuacdo estatal, todas as
partes devem estar dispostas e abertas a conceber e participar dessa nova forma de trabalho, agindo
com lealdade e transparéncia.

Nao obstante o exposto acima, ¢ importante considerar que a imagem (impressao) que a
governanga tem entre os politicos ¢ de perda de poder, como se a coordenacdo estivesse em
oposi¢ao as agdes dos atores politicos.

Uma vez superados esses riscos e observadas as criticas sobre o seu funcionamento, a agao
intervencionista estatal recebe contribuicdes de maior participacdo democratica, racionalidade
reflexiva e orientagdo estratégica, com resultados mais visiveis.

Em principio, ndo existe uma estrutura constitucional Unica e previamente definida que
garanta e exija a existéncia de governanca entre as instituicdes publicas, embora a ideia de "boa
administragdo", prevista implicitamente no artigo 37, da Constituicdo Federal de 1988, a partir do
principio da moralidade e da eficiéncia, traga implicitamente o conceito.

A doutrina apresenta pelo menos trés escolas de pensamento para o conceito de
coordenagao.

Em um primeiro momento, como visto acima, foi desenvolvida a chamada teoria da Nova
Gestao Publica (New Public Management): a ideia de criacdo de valor publico adotada entre as
décadas de 1960 e 1970 nos curriculos das universidades americanas.

Em um segundo estagio de desenvolvimento, a governanca surgiu como agao cooperativa
e por meio de uma logica horizontal, desenvolvida por meio do Livro Branco da Unido Europeia a

partir dos anos 2000

! Disponivel em: https://ec.europa.eu/info/future-europe/white-paper-future-europe/white-paper-future-

europewayahead_es#:~:text=E1%20Libro%20Blanco%20es%201a,Uni%C3%B31n%20Europea%20de%2027%20Estados..
Consulta em: 11/01/2024.



Finalmente, em um terceiro e mais recente momento cronoldgico-evolutivo do conceito
de governanca, surge o conceito de "neoinstitucionalismo": funcionamento autonomo das
institui¢des (NADALES, 2019).

Nao ¢ preciso dizer que as trés correntes nao estdo isoladas; pelo contrario, essas diferentes
abordagens estdo interrelacionadas, em um fendmeno conhecido como "processualismo
institucional" (BARZELAY e GALLEGO, 2006).

Além de seu desenvolvimento tedrico-dogmatico, a implementacdo do conceito de
governanga também se desenvolveu no direito comparado durante o século XX, em pelo menos
trés ondas ou estagios.

A primeira onda, que teve inicio em paises como Nova Zelandia, Australia, Inglaterra e
EUA, a partir da década de 1980, com a "agencializacdo" da administragdo publica e a aplicagao
de conceitos de mercado.

A segunda onda, nos paises nordicos e na Holanda, principalmente a partir das décadas de
1980 e 1990, caracterizada pelo apoio as entidades locais e pelo uso de uma dindmica mais
participativa da sociedade.

A terceira onda, nos paises ao sul do continente europeu, em especial Portugal, Espanha,
Italia e Grécia, com uma dindmica muito mais limitada ¢ menos intensa em termos tanto de
implementagdo quanto de efetividade.

Em resumo, ha uma evolugdo desigual (cronologicamente) e um desenvolvimento
diferenciado (territorialmente) do conceito de governanga, com diversas e distintas causas
justificadoras.

Inicialmente, especialmente nos paises do sul da Europa, a diferenca ¢ atribuida por
muitos autores a uma série de fatores: resisténcia da cultura juridico-administrativa e atraso
histérico e modernizagao tardia, resultado da dindmica centro-periferia ou Norte-Sul.

Um dos principais elementos de ordem cultural e comportamental para entender a
resisténcia a implementacdo da governanca € a "crenga" dos lideres politicos em uma concepgao
mais estatica e verticalizada do sistema politico.

Por causa dos obstaculos, a implementacdo geralmente se limita a aspectos meramente
superficiais do funcionamento da gestao publica, ou seja, se restringe a alteracdes cosméticas, sem

aprofundamento nas causas estruturais.



Por exemplo, a mera introducgdo de balcdes tnicos, a criagao de acesso on-line a servigos
publicos, a digitalizacdo de processos fisicos, entre outros. Essas mudancas sdo apenas superficiais
e reproduzem a mesma maneira de trabalhar anteriormente adotada.

Os fatores culturais sdo abordados de duas maneiras. Nos locais de maior resisténcia,
predominaria uma visdo vertical ou monarquica, que pressupoe fatores estaticos de concentracao
de poder. Por outro lado, em uma visdo horizontal ou pragmatica, o sistema institucional seria
ajustavel as necessidades conjunturais e mutaveis. E interessante notar que a dicotomia acima
reproduz a antiga dualidade estabelecida por Max Weber em seu influente livro chamado "A Etica
Protestante e o Espirito do Capitalismo" (WEBER, 1930).

Em conclusdo, o modelo de governanca ndo se generalizou em todos os paises como seria
inicialmente esperado (territorialmente) e ainda segue um processo lento de substituicao do modelo

anterior (temporalmente).

5. Governanca Multinivel

A segunda proje¢ao do conceito de governanga € a governanga multinivel, que surgiu na
Unido Europeia como resultado do transbordamento das fronteiras dos estados-nacdo a partir de
uma unido econdmica, social e politica.

Como sera visto adiante, a governanca multinivel possui relevancia para a coordenacao
em ambito supranacional para a integragdo e cooperagao das politicas publicas de combate da
desigualdade social.

Entre as possibilidades de enfrentamento, h4 o compartilhamento de informagdes, sobre a
movimentag¢do de ativos e de dados tributarios, para fins de implementago de tributagdo uniforme
em nivel regional (RISTER, 2021b, p. 77).

Hé4 uma combinag¢do do processo anterior de globalizacdo economica por meio das
empresas transnacionais com o desenvolvimento e o crescimento da importancia das cidades
(ordens locais e regionais).

Esse processo, conhecido como "glocalizagdo", devido a combinacdo das palavras
globalizagdo e local/regional, ¢ particularmente mais perceptivel no continente europeu devido a

sua organizagao territorial



Desde o Tratado de Maastricht, na década de 1990, tem havido uma tendéncia de "salto"
sobre os estados: a Comissao Europeia tem mais autonomia e menos dependéncia dos governos
nacionais.

Em outras palavras, desenvolveram-se relagdes diretamente entre a propria Comissao e os
governos locais, especialmente municipais ou regionais, em uma tentativa de criar e integrar um
tecido europeu unico (nation building).

No entanto, esse novo modelo ndo esta livre de criticas. O estimulo indireto da Comissao
Europeia tem sido considerado um dos motivos da "falta de acao" dos governos nacionais, pois os
programas ja estariam pré-projetados para implementagdo, sem intermedidrios, junto as
municipalidades.

Surge a impressao entre a comunidade politica de que a Comissao substituiria os governos
nacionais em uma espécie de "governanga sem governo": nao ha um centro politico responsavel
pela implementagdo e acompanhamento da politica publica (NADALES, 2014, p. 127).

Se fosse possivel resumir o conceito de governanga, teriamos o seguinte esquema em dois
niveis diferentes. No primeiro nivel, estdo as politicas publicas, com suas peculiaridades, dinamicas
e prazos, sem uma resposta Unica, embora haja uma tendéncia a generalizacdo, emulagdo e
homogeneizagdo, conforme visto anteriormente. No segundo, a partir das politicas publicas, ha o
nivel da cooperacdo, no qual a governanga multinivel desempenha um papel fundamental
(GIACHL, 2017).

Nesse segundo nivel, as politicas publicas sao "horizontalizadas" e os instrumentos
juridicos passam por uma transformag¢ao. Surge a ideia de uma lei regulatoria comunitaria em nivel
macro e uma lei mais informal em nivel microrregional.

Fora das estruturas teoricas acima, ha uma evolucdo histérica em pelo menos quatro
momentos diferentes. Primeiro, uma fase de apropriagdo, também chamada de planejamento. Em
um segundo momento, o impulso politico (programag¢ao). Em um terceiro momento, uma fase de

orientacdo. Por fim, uma fase de coordenagdo (governanga multinivel).

6. Perspectivas criticas da Governanca

Como vimos, o desenvolvimento do conceito de governanga ndo esta livre de criticas.



Um primeiro problema apontado estd relacionado a um déficit de previsibilidade: em
muitas ocasides, a acdo estatal ¢ baseada em casos passados (case decision process), 0 que gera
incerteza decisoria para as novas e vindouras situacdes sob analise.

Tal perspectiva € particularmente importante para a atuagao dos o6rgaos de fiscalizagdo e
controle, pois ha o risco de monopdlio da agenda apenas para casos concretos, ndo obstante a
importancia do desenvolvimento de modelos de acdo e de gestdo de longo prazo.

Especialmente em entidades de fiscalizagao recém-criadas ou de implementacao tardia, ¢
comum que as tarefas cotidianas consumam quase todo o tempo e a mao de obra, negligenciando
0s objetivos estratégicos de nivel estratégico.

Em segundo lugar, o déficit de confianga por parte da sociedade: os cidaddos perdem a fé
diante da auséncia de compromisso do governo se as politicas publicas ja estiverem predefinidas
sem a participagdo popular.

Esse ponto ¢ particularmente relevante na Unido Europeia, em que os atos normativos, em
especial as Diretivas, ja estabelecem detalhes da a¢do do Estado Nacional sobre a implementacao
de politicas publicas. Como visto, ha uma tendéncia de "nao agao" em casos de "glocaliza¢ao", em
que as negociagdes da Comissdo sdo diretas com os niveis local e regional, sem a participagao os
entes nacionais.

Note-se que, a0 mesmo tempo em que hd conexdo direta entre os niveis supranacional,
regionais e locais, em reforco da governanca multinivel, hd o risco de enfraquecimento da
cooperacao dos entes em nivel nacional.

Terceiro, o déficit cognitivo: uma percepcao fraca e ruidosa entre os proprios atores
institucionais. A criagdo de novas entidades, em um contexto ja existente de atuacdo de outros
orgdos e organizagdes devidamente implementados e em funcionamento, gera concorréncia de
atribui¢des e, principalmente, de recursos materiais, o que exige dos atores uma abertura para o
dialogo e a disposi¢ao para uma agao articulada.

O problema ¢ particularmente relevante no caso brasileiro porque as entidades e 6rgaos
de fiscalizacdo ndo sdo dotados da autonomia financeiro-orcamentéria e estrutural que seria
desejavel para assegurar o exercicio independente de suas fungdes, sem a interferéncia de fatores

externos.



Em quarto lugar, a falta de prestacdo de contas e de responsabilidade relacionada ao
monitoramento e a avaliagdo dos resultados de cada um dos programas de acdo dos governos
eleitos.

Existe uma dificuldade natural de definir qual ¢ o programa e escopo das referidas
autoridades de controle: puni¢do, supervisdo, orientacdo ou todas as fung¢des anteriormente
mencionadas, a0 mesmo tempo.

Além disso, devido ao déficit cognitivo mencionado no item terceiro acima, ha uma
tendéncia a falta de prestacdo de contas quando os governos nacionais sao transplantados pelo
relacionamento imediato com a Comissao Europeia.

Em quinto lugar, o déficit de comunica¢do com a sociedade, com a percepgdo entre os
cidadaos de que a governanca ¢ um fendmeno puramente retdrico, uma patina (verniz) sobre
conceitos vazios € opacos.

Nesse ponto, surge o problema da falta de credibilidade perante os cidaddos e a
possibilidade do emprego de referidas instituicdes como uma ferramenta ou instrumento puramente
retorico e midiatica pelos detentores de poder.

A introducao de novos direitos fundamentais na Constitui¢do brasileira, por exemplo, se
ndo for acompanhada de instrumentos de concretizagdo e aplicacdo efetiva, pode levar a perda de
confianga do publico.

Em sexto lugar, o déficit de implementagdo, com desorganiza¢do e desordem no
desenvolvimento, perda de coeréncia e agéncias sem autonomia. Nesse ponto, surge o problema da
captura das autoridades de supervisao pelo governo ou por outros grupos de poder, minando sua
autonomia e independéncia.

A criacdo de um ou mais organismos especialmente voltados para prevenir a corrupg¢ao,
com a necessaria independéncia para atuar de forma imparcial e autdbnoma de influéncias externas,
¢ requisitos essencial para adequada politica de governanga, inclusive previstas em diversos
instrumentos internacionais (RISTER, 2016, p. 197).

Neste contexto, a Republica Federativa do brasil ¢ signataria de trés convengdes
internacionais de prevencao e enfrentamento da corrup¢do: Convengao sobre o Combate da
Corrupgdo de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais
(Decreto n° 3.678/2000), Convencao Interamericana contra a Corrupcao (Decreto n°® 4.410/2002),
e Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgdo (Decreto n° 5.687/2006).



Em especial o ultimo diploma anteriormente mencionado, constam das disposi¢des, entre
outras medidas: exigéncia de codigos de ética para funcionarios publicos; canais de comunicagado
e de esclarecimento de medidas internas; refor¢co da integridade de membros do Poder Judiciario e
do Ministério Publico; estimulo a participagdao social; e medidas de prevencao a lavagem de
dinheiro (RISTER, 2016, pp. 197-198).

Nao héd uma resposta Uinica para todos os problemas descritos acima. Eles sdo pontos de
partida para analise e desenvolvimento das estruturas necessdrias para a implementagao e

acompanhamento das politicas publicas de combate a desigualdade.

7. Politicas Publicas de combate a desigualdade

A erradicacdo da pobreza e da marginaliza¢dao sao objetivo da Republica federativa do
Brasil, nos termos do art. 3°, da Constitui¢do Federal de 1988, fruto do projeto compromissorio
pos-democratizagao.

A referida disposicao € complementada por outras regras e principios constitucionais,
como a proeminéncia dos direitos sociais no Predmbulo e da possibilidade de criacao de regides de
desenvolvimento regional (RISTER e CARVALHO FILHO, 2022, p. 23).

Além da dindmica historica do capitalismo, a omissdo governamental a respeito da
criagdo, manutengdo e ampliacdo da redistribuicdo de renda é apontada como uma das causas
estruturais da desigualdade de renda (RISTER e CARVALHO FILHO, 2022, p. 24).

A atuagdo governamental faz-se por meio de politicas publicas, definidas como “conjunto
de programas ou agdes conjuntas (...) com a finalidade de compensar a distor¢do que existe em
decorréncia do sistema capitalista, tendente a concentragdo de renda e de oportunidades” (RISTER
e CARVALHO FILHO, 2022, p. 25).

As referidas politicas publicas, em especial por meio da transferéncia de renda, a partir da
tributagdo dos estratos sociais de renda mais elevada e da prestagdo de servicos e utilidades para as
camadas mais necessitadas, assegura o minimo de dignidade (RISTER, 2021a, p. 132).

A titulo de exemplo, o pagamento do auxilio emergencial, previsto na Medida Provisoéria
n°® 1.039/2020, mostrou que 61% dos beneficidrios sequer estavam inscritos ou cadastrados no

cadastrio governamental federal para gestio de programas sociais (CadUnico), segundo estudo



conduzido pela Escola de Administragio de Empresas da Fundacdo Gettlio Vargas (RISTER,
2021a, p. 138).

Trata-se da superacdo da triconomia das linhas de pensamento sobre a relacdo entre
crescimento econdmico e distribuicdo de renda: cinica (crescimento econdmico antecede maior
distribuicdo), fatalista (concentracdo de renda ¢ inerente a capitalismo) e ingénua (distingdo e
independéncia entre crescimento e distribui¢do de renda) (RISTER e CARVALHO FILHO, 2022,
pp. 16-17).

Cumpre destacar que a divisdo mencionada acima ¢ influenciada pelo entendimento ora
do papel exercido pelos agentes de mercado sobre o crescimento econdomico (neoliberalismo) ora
dos efeitos do impulso governamental sobre os fatores de producdo (keynesianismo) (RISTER,
2021a, p. 132).

Portanto, desenvolvimento ndo se confunde com crescimento econdmico: este ¢ apenas
uma fracdo daquele, que ¢ mais amplo e envolve fatores que ndo sejam meramente quantitativos,
como aumento do nivel cultural-intelectual e a mudanca social (RISTER e CARVALHO FILHO,
2022, p. 17).

Para o enfrentamento da questao, o estudo dos fundamentos da macroeconomia, relativos
aos niveis de renda e emprego, ¢ da microeconomia, quanto a distribui¢do de renda, formagao de
pregos e outros recursos, sdo de fundamental importancia para o deslinde da questdo (RISTER e
CARVALHO FILHO, 2022, p. 15).

A partir de pesquisas empiricas com a revisdo de sérias anuais sobre produtos internos,
renda e tributagdo, Piketty traz novos elementos para o estudo da governanca e o papel das politicas
publicas para a redugdo da desigualdade.

A partir da sua experiéncia no meio académico americano, constatou que sao raros os
trabalhos sobre a concentracdo de renda e a dinamica da desigualdade com fundamento na pesquisa
baseada em dados empiricos (PIKETTY, 2014, p. 42).

A primeira conclusdo ¢ a constatacdo da reducdo da desigualdade, nos paises
desenvolvidos, entre as décadas de 1900-1910 (década de ouro) e 1950-1960 (periodo pds 2°
Guerra), diante das politicas publicas adotadas para mitigar os efeitos deletérios dos ciclos

econOmicos, em especial no segundo caso (PIKETTY, 2014, p. 29).



Diante do aumento da desigualdade aos picos historicos observados no final do século
XIX, com possibilidade de até ultrapassa-los, Piketty propde quais institui¢cdes e politicas publicas
seriam necessarias para assegurar a governanga do capitalismo.

Para o autor, no ambito empresarial, ha uma evidente dificuldade de governanga quanto a
questdo da diferenga de remuneragdo do escaldo superior, composto por altos cargos executivos, €
os escaldes inferiores.

Isso porque eventual explicacdo baseada no suposto diferencial de produtividade nao
encontra respaldo em dados empiricos analisados desde pelo menos o século XIX, porque os
ganhos marginais de produtividade ndo estdo atrelados ao desempenho interno das organizagdes
(PIKETTY, 2014, p. 423).

A solugdo, para este caso, vai além de mercados mais competitivos ou de mecanismos de
controle e governancga: para o economista francés Thomas Piketty, ¢ necessaria a reintrodugao das
tributagdes dissuasivas praticadas nos Estados Unidos e na Inglaterra até os anos 1970 (PIKETTY,
2015, p. 31).

Uma das propostas apresentadas, ndo obstante a dificuldade pratica de implementagao, ¢
a instituicdo de um imposto progressivo global sobre o capital, com efeitos positivos também sobre
transparéncia dos patrimonios, regulacdo do sistema bancario e dos fluxos internacionais
(PIKETTY, 2014, p. 589).

Veja-se que a dificuldade apontada ndo esta tanto na operacionalizagdo da introducao das
medidas de tributacao sendo nas exigéncias decorrentes da governanga democratica para obtencao
da sua aprovagao.

Rister aponta para a adopgao de propostas para as referidas medidas. Entre elas, o Patriotic
Act de 2001, apos os atentados terroristas de 11 de setembro, sobre restricdes para operagdes
envolvendo instituigdes financeiras americanas e estrangeiras (RISTER, 2021b, p. 53).

No ambito da unido Europeia, o intercambio de informacdes em matéria tributéria,
previsto na Directiva 2011/16/EU, foi posteriormente desenvolvido por meio de lavagem de
dinheiro e de intermediarios fiscais, entre outras, para permitir atuacao uniforme e homogénea dos
paises do bloco (RISTER, 2021b, p. 78).

A tarefa de harmonizar as legislacdes locais dos paises membros do bloco europeu nao ‘s

simples diante do desafio de equilibrar os conceitos de soberania nacional e direitos fundamentais



dos contribuintes, em especial quanto a informacdes e dados pessoais sensiveis (RISTER, 2021b,
pp. 8, 98-99).

Todavia, a ado¢do da governanga multinivel, com a cooperagado e, nivel supranacional e
intercambio de informacgdes, busca enfrentar o problema da erosdo das bases tributaveis e da
transferéncia de beneficios (RISTER, 2021b, p. 99).

A incidéncia tributaria desigual, entre outros efeitos deletérios, conduz a incentivos aos
demais agentes econdmicos de adotar as mesmas estratégicas daquele primeiro contribuinte que
opta por formas juridicas incomuns (RISTER, 2021b, p. 41).

Conforme visto anteriormente, o enfrentamento dos problemas mencionados acima
quanto aos limites e possibilidades da tributacdo, tem relagao direta com o combate a desigualdade
e reducdo da pobreza, por meio de politicas publicas orientadas pela governanga em seu mais alto
nivel (governanga multinivel).

Outrossim, o autor aponta para formas inovadores de governanga, com organizacao
descentralizada e participativa dos cidaddos, sem a visdo reducionista de “setor publico” nem os
arranjos tradicionais por meio de “sociedades anonimas” do setor privado (PIKETTY, 2014, pp.
601-602).

Trata-se de novas formas de governancga e propriedade compartilhada, na fronteira entre
o que se define de publico e o que se chama de privado, em um processo de integracao regional

para a regulagdo eficaz do capitalismo (PIKETTY, 2014, p. 694).

8. Conclusao

O objetivo do presente artigo ¢ estabelecer relagdes entre o conceito de governancga e o de
Politicas Publicas de combate a desigualdade.

Nos primeiros capitulos, foram vistas definicdes e classificacdes relacionadas as
orientagdes politicas e as suas estratégias de implementagdo, bem como a evolugdo ao longo do
tempo e as dificuldades de execugao.

Posteriormente, foram vistos os principais conceitos quanto a governanga € governanga
multinivel, em especial no ambito de atuagao dos Estados Nacionais em um contexto integracao

econdmica, social e politica, e de suas entidades criadas para tais fins.



Ademais, foram analisadas as contribuicdes de Rister para a compreensao do conceito de
politicas publicas e sua relagdo com

Por fim, com fundamento nos estudos empiricos mais recentes desenvolvidos sobre o
crescimento do diferencial de rentabilidade entre o capital e o trabalho realizados pelo economista
francés Thomas Piketty a partir da experiéncia americana e europeia, foram apresentados
mecanismos de possivel implementagdo da governanga no contexto de politicas publicas de
combate e mitigacao da desigualdade de renda.

Em conclusdo, o presente artigo ¢ uma singela contribui¢do para o estudo sobre os
diversos aspectos da governanga e sua aplicacdo no ambito de politicas publicas de enfrentamento

a desigualdade.
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