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RESUMO 

 

PAGOTTO, Leopoldo U. C. O combate à corrupção: a contribuição do direito econômico. 

2010. 409 f. Tese (Doutorado) – Faculdade de Direito, Universidade de São Paulo, São Paulo, 

2010. 

 

A tese analisa o problema da corrupção sob a perspectiva do direito econômico, buscando 

compreendê-la a partir da dicotomia público-privado e direito posto-pressuposto. Ambas as 

dicotomias são expostas e contextualizadas, voltando-se gradativamente ao contexto 

brasileiro. Por isso, em vez de conceber o objeto de estudo como universal e atemporal, a 

corrupção é localizada historicamente na formação do Estado brasileiro e nas relações 

patrimoniais deste com a sociedade: embora, com a importação de regras jurídicas do Estado 

moderno, tenha havido um verniz modernizante nos direitos penal, administrativo e político-

constitucional, o substrato cultural atua de modo a condicionar sua aplicação e eficácia. No 

patrimonialismo brasileiro, o poder estatal é visto como um direito daquele investido da 

função pública, passível de ser exercido com pessoalidade, enquanto, de acordo com os 

princípios gerais de direito no Estado moderno, ao poder estatal corresponde um dever a ser 

exercido no cumprimento de uma função. Esse descompasso se encontra presente tanto nas 

formas mais explícitas de corrupção, claramente reprimidas pela regulamentação 

microjurídica, quanto em comportamentos mais sutis, muitos dos quais aceitos socialmente 

por parcelas significativas da população. Essas premissas informam a análise de variados 

aspectos do direito brasileiro, tais como os vários aspectos da discricionariedade, o 

corporativismo, o assimétrico federalismo fiscal e o orçamento público da União. Apesar de 

úteis e necessários, os mecanismos de combate à corrupção típicos da regulamentação 

microjurídica, expressos no direito posto, adotam uma lógica mercantilista no combate à 

corrupção, reduzindo-a ao mero jogo de alteração de incentivos e desincentivos. Logo, as 

propostas de reforma devem focar também os aspectos macrojurídicos do problema. 

 

Palavras-chave: corrupção, poder, orçamento público da União, federalismo fiscal, direito 

econômico. 
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ABSTRACT 
  

PAGOTTO, Leopoldo U. C. O combate à corrupção: a contribuição do direito econômico. 

[The fight against corruption: the contribution of the economic law]. 2010. 409 p. Thesis 

(PhD) – Law School, University of São Paulo, São Paulo, 2010. 

 

The thesis analysis the problem of corruption from the perspective of the economic law and 

tries to understand it with the support of the dichotomies between public-private spheres and 

positive-overpositive law. Both dichotomies are described and set within a context in order to 

gradually approach the Brazilian situation. For this reason, instead of conceiving of the 

subject matter as universal and timeless, the corruption has historically been found in the 

formation of the Brazilian state as well as in its patrimonial relationships with society; 

although a modernizing colour has been added following the importation of legal rules of the 

modern state in the criminal, administrative and political-constitutional laws, the underlying 

culture operates as a restraint on its application and efficiency. In the Brazilian 

patrimonialism, state power is deemed as a right of one individual vested with the public 

function, which can be used according to his or her private interests, whereas, according to the 

general principles of law in the modern state, state power consists of a duty to be fulfilled in 

order to perform a function. Such a mismatch is present both in gross corrupt behaviour, 

which is clearly banned by the microjuridical regulation, and in the more subtle practices, 

many of which are socially accepted by a significant number of people. These premises are 

used as guidelines for the analysis of several aspects of Brazilian law, such as the various 

facets of discretionary power, the corporativism, the asymmetric fiscal federalism and the 

federal budget. Even though the mechanisms for the fight against corruption used by the 

microjuridical regulation (positive law) are useful and necessary, they approach the problem 

using a mercantilistic logic which narrows down the debate on the dissuasion as to how to 

change the incentives and desincentives to corruption. In view of that, proposals for reform 

should also focus on the macrojuridical aspects of corruption. 

 

Key words: corruption, power, federal budget, fiscal federalism, economic law. 
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RÉSUMÉ 

 

PAGOTTO, Leopoldo U. C. O combate à corrupção: a contribuição do direito econômico 

[Le combat à la corruption: la contribution du droit économique]. 2010. 409 f. Thèse 

(Doctorat) – Faculté de Droit, Université de São Paulo, São Paulo, 2010. 

 

La thèse analyse le problème de la corruption sous la perspective du droit économique, tout en 

cherchant à la comprendre à partir de la dichotomie public-privé et droit posé-présupposé. Les 

deux dichotomies sont exposées et contextualisées, en revenant progressivement au contexte 

brésilien. Pour ce faire, au lieu de concevoir l’objet d’étude en tant qu’universel et atemporel, 

la corruption est située historiquement dans la formation de l’État brésilien et dans les 

relations patrimoniales de ce dernier vis-à-vis de la société : même s’il ait eu un vernis 

modernisateur suite à l’importation de règles juridiques de l’État Moderne dans les droits 

pénal, administratif et politique-constitutionnel, le substrat culturel intervient de manière à 

conditionner son application et efficacité. Dans le patrimonialisme brésilien, le pouvoir de 

l’État est vu en tant qu’un droit de celui-ci investi de la fonction publique, passible d’être 

exercé avec personnalisation, alors que, conformément aux principes généraux de droit public 

dans l’État Moderne, le pouvoir de l’État consiste dans un devoir à être exercé dans 

l’accomplissement d’une fonction. Cette dissemblance est présente aussi bien dans les formes 

les plus explicites de corruption, nettement réprimées par la réglementation micro-juridique, 

que dans les comportements les plus subtils, beaucoup d’entre eux acceptés socialement par 

des parcelles significatives de la population. Ces prémisses annoncent l’analyse de différents 

aspects du droit brésilien, tels que les différents aspects de la discrétionnarité, le corporatisme, 

l’asymétrique fédéralisme fiscal et le budget public de l’Union. Même s’ils sont utiles et 

nécessaires, les mécanismes de combat à la corruption, typiques de la réglementation micro-

juridique, exprimés dans le droit posé, adoptent une logique mercantiliste dans le combat à la 

corruption, en la réduisant au simple jeu d’altération de subsides et manque de subsides. Ceci 

étant, les propositions de réforme doivent se baser également dans les aspects macro-

juridiques du problème. 

 

Mots-clefs: corruption, pouvoir, budget public de l’Union, fédéralisme fiscal, droit 

économique. 
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ZUSAMMENFASSUNG 
  

PAGOTTO, Leopoldo U. C. Die Bekämpfung der Korruption: der Beitrag des 

Wirtschaftsrechts. 2009. 409 S. These (Doktorat) – Rechtsfakultät, Universidade de São 

Paulo, São Paulo, 2010. 

  

Die These analysiert das Problem der Korruption aus der Perspektive des Wirtschaftsrechts 

und versucht das Phänomen ausgehend von den Dikotomien öffentliches-privates Recht und 

gesetztes-vorausgesetztes Recht zu begreifen. Beide Gegensatzpaare werden dargelegt, in 

Zusammenhang gesetzt und graduell zum brasilianischen Kontext überführt. Das heisst, dass 

das Untersuchungsobjekt nicht als universell und zeitlos betrachtet wird, sondern, dass die 

Korruption geschichtlich in der Formation des brasilianischen Staates und seiner 

patrimonialistischen Beziehungen mit der Gesellschaft lokalisiert wird: eine dünne Schicht 

der Modernisierung, mit der Einführung der juristischen Regeln des Modernen Staates im 

Straf-, Verwaltungs- und Politischen- und Verfassungsrecht, wurde auf eine kulturelle Basis 

aufgetragen, die deren Anwendung und Rechtskraft konditioniert.  Im brasilianischen 

Patrimonialismus wird die Staatsmacht als ein Recht derjenigen angesehen, die in der 

öffentlichen Funktion investiert sind und welches im jeweiligen persönlichem Interesse 

ausgeführt werden kann, während gemäss den allgemeinen Prinzipien des Öffentlichen Rechts 

des Modernen Staates, die Staatsmacht in einer Pflicht besteht, die bei der Ausführung 

öffentlicher Funktionen eingehalten werden muss. Dieser Unterschied ist sowohl in den 

eindeutigen Formen der Korruption, welche konsequent durch die mikrojuristische Regelung 

bekämpft werden, als auch in subtileren und oft von wichtigen Teilen der Bevölkerung 

akzeptierten Verhaltensformen erkennbar. Diese Premissen durchdringen die Analyse der 

verschiedenen Gesichtspunkte des brasilianischen Rechtswesen, wie die verschiedenen 

Aspekte des Ermessens, des Korporativismus, desasymetrischen Steuerföderalismus und 

des öffentlichen Haushaltes der Union. Obwohl die typischen Instrumente der im gesetzten 

Recht ausgedrückten microjuristischen Regelung zur Bekämpfung der Korruption nützlich 

und notwendig sind, wenden sie eine merkantilistische Logik gegen die Korruption an und 

reduzieren das Phänomen auf das einfache Spiel der Veränderung von Anreizen und 

Abschreckungen. Aus diesem Grund, müssen die Reformvorschläge auch die 

makrojuristischen Aspekte der Korruption behandeln um erfolgreich zu sein. 

Schlüsselwörter: Korruption, Macht, Haushalt, Steuerföderalismus, Wirtschaftsrecht. 
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INTRODUÇÃO 

 

 

“Ou o Brasil acaba com a saúva, 

 ou a saúva acaba com o Brasil.” 

 

É controversa a autoria dessa frase, que tem sido utilizada pelo menos desde o século 

XIX para chamar a atenção para uma das principais pragas que assolam a agricultura 

brasileira. Talvez tenha sido Auguste de Saint-Hilaire, em sua obra Viagem pelas províncias 

de São Paulo e Santa Catarina, datada de 1851, quem registrou a célebre frase, mas com 

preocupação voltada para o problema meramente ecológico.1 Em 1915, Lima Barreto publica 

Triste fim de Policarpo Quaresma, no qual a saúva, ao lado das mesquinharias da política 

interiorana, aparece como empecilho para a concretização do pleno desenvolvimento agrícola 

do país, tal como propugnado pelo protagonista do romance.2 

Contudo, em 1928, coube a Mário de Andrade utilizar a palavra “saúva” na sua obra 

Macunaíma: o herói sem nenhum caráter num sentido metafórico. “Pouca saúde e muita 

saúva, os males do Brasil são”,3 proclama o herói sem nenhum caráter para se referir 

indiretamente à politicagem eleitoreira e assistencialista que àquela época já vilipendiava o 

princípio republicano. Em poucos anos, o uso se popularizou, especialmente por volta de 

meados do século XX, quando o regime democrático, juntamente com a conformação das 

forças político-sociais, permitiu o desnudamento de práticas ilegítimas e ilegais para grande 

parcela da população. 

Desde então, a saúva continua a assolar a agricultura nacional sem ter sido 

encontrada uma solução adequada para a praga. Para adicionar seriedade e complexidade ao 

cenário, novas pragas foram introduzidas, tais como o amarelinho, a ferrugem asiática e o 

capim anoni. A comparação com a vida política brasileira é inevitável. Da mesma forma, o 

coronelismo, o clientelismo explícito e a mera apropriação da máquina pública pelo vencedor 

das eleições não foram expurgados, mas a eles foram adicionadas formas mais dissimuladas 

_______________ 
1 SAINT-HILAIRE, Auguste de. Voyage dans les provinces de Saint-Paul et de Sainte-Catherine. Paris: A. 
Bertrand, 1851. 
2 BARRETO, Lima. Triste fim de Policarpo Quaresma. São Paulo: Moderna, 1984. p. 38 e ss. 
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de corrupção, muitas das quais de tipificação jurídica difícil. O abuso do poder econômico nas 

eleições, o sucesso de políticos locais que prometem obter verbas federais para obras, o 

fiscalismo associado a um sistema arrecadador pródigo em criar dificuldades e as negociatas 

de grandes contratações públicas são algumas das formas que a corrupção assume em 

princípios do século XXI. 

A nota comum entre a saúva e a corrupção é a sua persistência ao longo do tempo. 

Apesar de esforços reiterados, tanto a saúva quanto a corrupção continuam a assolar o país – 

dados da ONG Transparência Internacional afirmam que, entre 1998 e 2008, a percepção de 

corrupção no Brasil permaneceu praticamente estável. Historicamente, inúmeros controles 

foram instituídos para frear a corrupção, mas, ainda assim, ela continua a existir sob a égide 

de tais controles. O mesmo acontece com as ações para ressarcimento para os danos causados 

à Fazenda Pública – o pagamento das indenizações, especialmente quando há repatriação de 

ativos envolvida, revela-se tarefa hercúlea em que apenas fração dos recursos usurpados é 

recuperada, quando isso ocorre. O paradoxo é que, apesar desse fracasso, há instrumentos 

legais que permitem a repressão, ao menos em sua faceta mais evidente. Como se explica, 

então, a persistência da corrupção em níveis tão elevados, quer seja na esfera da 

administração pública, quer seja no âmbito das práticas políticas? 

Apesar do aparente fracasso no combate à corrupção, é notável que ainda persista a 

indignação na sociedade brasileira, quer seja nos esforços daqueles que se dedicam à sua 

repressão, quer seja nas manifestações populares, quer seja na vocalização da mídia. O 

inconformismo popular é o justifica e até mesmo torna necessário estudar a corrupção sob os 

mais variados aspectos. A existência de várias regras jurídicas sobre o tema revela que, pelo 

menos, os políticos ecoam algo por que a população clama, e a comunidade jurídica sempre 

esteve à frente do combate à corrupção, especialmente em virtude do caráter repressivo 

criminal e indenizatório.  

Desde a separação ocorrida entre o patrimônio do soberano e do Estado e a 

impessoalização das relações entre o cidadão e o Estado, o direito tem se preocupado em 

garantir que a confusão não volte a ser a regra. O processo histórico de formação do Estado 

no Brasil torna a confusão uma tendência que dissipa a eficácia das formais regras das 

divisoras do público e do privado: se atualmente a apropriação pura e simples do patrimônio é 

pouco factível, essa tendência se metamorfoseou e assumiu formas diversas. O suborno em 

dinheiro, escondido em peças do vestuário, continua a oferecer à mídia espetáculo constante 

                                                                                                                                                         
3 ANDRADE, Mário. Macunaíma, o herói sem nenhum caráter. São Paulo: Livraria Martins, 1944. p. 87. 
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que indigna os cidadãos, pagadores de impostos. A corrupção, porém, toma outras formas 

mais sutis que igualmente revelam uma subversão do público pelo privado. 

Para compreender o modus operandi dessa metamorfose da corrupção, o auxílio à 

teoria geral do direito é instrumental. A divisão entre o público e o privado não decorre 

somente nas regras formais, explicitamente aprovadas pelo Legislativo. Juntamente com tais 

regras, foi estruturada uma nova forma de relação entre o poder estatal e o seu detentor: 

aquele investido de cargo público somente pode utilizar o poder para o cumprimento de um 

dever (poder-dever). Sob essa perspectiva, a corrupção, caracterizada por práticas nascentes 

no direito pressuposto, aflora sob outras formas, subvertendo a finalidade que instituiu a 

divisão entre os espaços público e privado. 

Por conta dessa premissa, um dos principais pontos desta tese se assenta justamente 

na identificação de que, ao lado das necessárias medidas da regulamentação microjurídica no 

combate à corrupção, a corrupção se desdobra em implicações macrojurídicas e decorre, em 

parte substancial, do direito pressuposto, impregnado por condicionantes histórico-culturais. 

Em outras palavras, há um conflito latente entre o direito posto, manifestado pelas medidas 

legais positivadas de combate à corrupção, e o direito pressuposto, que trabalha a favor da 

manutenção do status quo nessa seara. A existência do conflito em si demonstra que a 

corrupção não constitui um problema atávico do brasileiro, mas sim parte de uma realidade 

histórica específica. 

Na condição de estudo na área de direito econômico, esta tese parte de uma visão 

holística sobre as várias divisões didáticas do direito e pretende se afastar de uma concepção 

restritiva do direito que lhe retira grande parte da utilidade. Se o “direito não se interpreta em 

tiras”, devem-se estudar as várias regulamentações microjurídicas que se voltam para o 

combate à corrupção. Por isso, propõe-se a adotar a multidisciplinaridade, inclusive no que 

tange aos próprios métodos do direito, para investigar a corrupção. Nesse contexto, 

compreender pelo menos o básico regulado pelo direito penal, administrativo e político-

constitucional e a forma como se dá o seu relacionamento recíproco é passo inerente para uma 

efetiva multidisciplinaridade. Esse é o motivo por que se julgou necessário tecer algumas 

considerações metodológicas sobre a forma de desenvolver o trabalho antes de se analisar o 

tema da corrupção propriamente.  

Feitas as considerações metodológicas pertinentes para atingir o objetivo a que se 

propõe, esta tese será dividida em três partes principais. Na primeira parte (“Fundamentos 

para a compreensão da corrupção no Brasil”), a tese analisará a corrupção de uma perspectiva 
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multidisciplinar, propondo compreender como historicamente se verificou a incorporação 

cultural de certas práticas corruptas até o cenário pós-Constituição de 1988. O capítulo 1 

(“Limites entre os espaços público e privado”) fornece o instrumental teórico necessário para 

compreender o problema, distinguindo o que se deve entender por espaço público e privado – 

a corrupção surge quando se estabelece uma zona de penumbra nessa dicotomia, permitindo a 

vulgarização da máxima do Barão de Itararé de que, “no Brasil, a vida pública é, muitas 

vezes, uma continuação da privada”. O capítulo 2 (“Corrupção: conceito e efeitos”) apresenta 

a aproximação adotada para o termo “corrupção”, apresentando definições delimitadoras de 

seu conteúdo com base na dicotomia público-privado. O capítulo 3 (“A corrupção no contexto 

da dicotomia público-privado no Estado patrimonialista brasileiro”) analisa como a 

importação dessa dicotomia para o Brasil, ocorrida algumas décadas após o seu 

amadurecimento na teoria política europeia e norte-americana, foi recepcionada e 

transformada pelas condições culturais nacionais. À análise das condições formais da 

separação entre o público e o privado é adicionada a transformação operada pela importação 

formal, que teve por consequência redefinir alguns comportamentos das autoridades.  

Na segunda parte (“A perspectiva microjurídica no combate à corrupção”), a tese 

descreverá e analisará as estratégias da regulamentação microjurídica de combate à corrupção, 

inclusive as novas técnicas de modelagem institucional sugeridas. Assim, o capítulo 4 (“A 

corrupção no direito posto”) concluirá a descrição do processo histórico, expondo um quadro 

que resume o estágio atual da dicotomia público-privado na legislação, bem como a atuação 

dos principais agentes envolvidos no combate à corrupção. Os mecanismos jurídicos de 

combate à corrupção são objeto de reflexão tanto no seu aspecto formal, quanto no aspecto 

relacionado ao impacto efetivo sobre as condutas reprimidas.  

O capítulo 5 (“O fato corrupção tomado como fundamento da regulamentação 

microjurídica dos direitos penal, administrativo e político-constitucional”) investigará os 

principais caracteres da corrupção numa perspectiva microjurídica, explicitando o que é 

regulamentado pelos direitos penal, administrativo e político-constitucional – ao término, 

serão traçadas algumas considerações sobre o comportamento de parte da sociedade e dos 

políticos em relação ao tema e sobre as suas implicações. Sem considerar a corrupção como 

um fenômeno universal e atemporal, o texto fornecerá subsídios informativos sobre como se 

pode verificar a formatação do direito pressuposto. Por seu turno, o capítulo 6 (“Respostas 

alternativas da regulamentação microjurídica no combate à corrupção”) sintetizará a discussão 

sobre alguns novos modelos de combate à corrupção, voltados para a tentativa de 
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compreender e alterar o racional mercantil da corrupção, e apontará em que proporção 

algumas sugestões para aperfeiçoar as medidas microjurídicas podem ser aplicadas no Brasil. 

Como se observará, embora tais técnicas tenham alguma eficácia, elas tendem a ignorar o 

direito pressuposto brasileiro. A teoria da regulação econômica, associada à “compra” de 

legislação pelos interessados, também será abordada, uma vez que muitas de suas 

ponderações se encontram numa área limítrofe entre o lícito e o ilícito. 

Por fim, na terceira parte (“Premissas para o combate à corrupção no plano 

macrojurídico”), com base no diagnóstico feito, o capítulo 7 (“O fato corrupção visto sob a 

ótica do direito econômico”) analisará uma parcela do fenômeno corrupção que não é 

regulada pelo ordenamento jurídico, embora possa ser considerada uma subversão do espaço 

público pelos interesses privados – algumas delas têm origem em desenhos institucionais 

constitucionalizados, ou se disfarçam sob os seus mantos. A relevância dessa abordagem 

deriva do fato de essas condutas também impactarem o desempenho dos mecanismos 

repressivos no plano microjurídico, na medida em que práticas e condutas, por exemplo, 

relacionadas ao orçamento da União alimentam uma cultura política em que os recursos 

públicos são utilizados para fins privados dos ocupantes de funções públicas. Quando há 

ilícito, as repercussões ficam restritas ao âmbito dos direitos criminal e administrativo, não 

obstante ser possível vislumbrar repercussões que se espraiam por toda a economia, 

determinando práticas políticas e empresariais e condicionando o grau de eficiência da 

economia. 

Ao fim do trabalho, mais especificamente, haverá duas contribuições originais à 

ciência jurídica brasileira. A primeira consistirá na sistematização da literatura jurídica e não 

jurídica sobre a corrupção, indicando-se as suas linhas gerais. Já a segunda contribuição é 

exatamente o desnudamento da omissão do aspecto macrojurídico importante no combate à 

corrupção, o que, voluntária ou involuntariamente, compromete a eficiência das medidas 

microjurídicas adotadas. Com a incorporação da teoria geral do direito à análise, a tese 

demonstrará a existência de um problema na forma como a autoridade enxerga o seu 

relacionamento com o poder: visto como um direito, o poder exercido pela autoridade é 

desvinculado de qualquer função a ser exercida e, dessa forma, fica sujeita aos meros 

interesses pessoais do seu titular. Tal concepção, obviamente, é incompatível com a moderna 

visão do direito público, que atribui ao titular de um poder o dever de agir de acordo com uma 

finalidade.
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CONCLUSÃO 

 

“Conhecidos os meios pelos quais se corrompem 
e se dissolvem os Estados, podemos também 
conjecturar qual o meio que os conserva. As 
causas contrárias produzem efeitos contrários, 
ora a conservação é o contrário da corrupção.” 

Aristóteles 

 
 

Há mais de dois mil anos, os juristas têm pensado um sistema para dissuadir o 

descumprimento dos contratos, mas não se tem notícia de que alguém tenha propugnado um 

sistema que findaria por completo a inadimplência – a inadimplência é parte integrante dos 

contratos celebrados. Descumprir um contrato não é corrupção, mas, similarmente, revela 

uma ruptura na confiança que pressupõe a celebração do contrato. Como a base das relações 

contratuais é a confiança, também essencial para o funcionamento e o relacionamento do 

sistema político-administrativo, pode-se traçar um paralelo com o funcionário público que 

descumpre com o seu dever (e não obrigação, como se dá no direito privado) ou com o 

político que utiliza o seu poder (e não o seu direito, como se dá no direito privado) em 

desacordo com a finalidade inscrita no interesse público.  

De igual modo, os direitos penal e administrativo tentam encontrar meios que fossem 

completamente o melhor sucedidos possíveis na dissuasão de comportamentos desviantes. É 

difícil acreditar que seja estabeleça uma situação totalmente à prova de falhas, o que permite 

concluir que a corrupção seria algo inerente à própria organização social e política. Acabar 

com a corrupção seria uma utopia. A experiência pretérita indica que aqueles que assim 

prometem normalmente precisam ser vistos com cautela pela sociedade. 

Um sistema que tivesse por objetivo extirpar a corrupção por completo deveria criar 

um aparato fiscalizador que, por si só, seria custoso em demasia e poderia comprometer a 

eficiência da administração pública. Ademais, quem garantiria que tal mecanismo de controle 

seria à prova de falhas? Para ser eficaz, o sistema de controle utilizaria métodos que 

suscitariam questões sobre os direitos individuais, desnaturando a qualidade de Estado de 

Direito – por exemplo, até que ponto seria legítimo o Estado violar a privacidade de uma 

maioria de cidadãos honestos para punir um ou dois corruptos? 
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Por esses motivos, mais racional seria a redução da corrupção a um nível mais 

aceitável. Logo, a pergunta correta seria: quanto se deve reduzir a corrupção? 

Toda política pública, inclusive aquela voltada para o combate à corrupção, tem um 

custo para a sociedade, que deverá ser suportado por meio dos tributos arrecadados pelo 

Estado. Se a redução da corrupção é algo positivo para a sociedade e deve ser perseguida, 

qual o custo que se deve pagar? Qual o limite aceitável para o que deve ser gasto com o 

combate à corrupção? 

A pergunta não possui resposta exata e precisa. Se moralistas relutam em admitir 

uma sociedade com algum grau de corrupção, os cínicos sustentam que alterar a tendência a 

um comportamento social estaria fora do alcance do direito. Há, porém, um referencial 

interessante que pode ser adotado: “[...] o grau dos gastos com prevenção à corrupção deve 

ser fixado onde os benefícios marginais [da diminuição da corrupção para a sociedade] são 

iguais aos custos”.4 Cada sociedade tem um referencial do que pode julgar tolerável da 

corrupção, bem como a avaliação do que sejam os benefícios resultantes da sua diminuição. 

Em outras palavras, o grau de intensidade do combate à corrupção varia de sociedade para a 

sociedade, de modo que a implementação de controles adicionais só fará sentido se o gasto 

adicional resultar em aumento do bem estar social suficientemente significativo para a 

sociedade. Tais medidas são úteis e podem reduzir grandemente as oportunidades para que a 

corrupção ocorra, na medida em que aumentam os custos para a prática e diminuem as 

recompensas. 

Embora essas considerações, referentes à regulamentação microjurídica, estejam 

permeadas de uma visão mercantilizada da corrupção, tratando de problemas específicos e 

localizados, podem ter alguns de seus raciocínios aplicáveis ao plano macrojurídico. Não é 

factível promover mudanças estruturais permanentes na organização estatal, nem alterar com 

facilidade o comportamento de parcelas da população em seu comportamento com o Estado. 

Tampouco as mudanças radicais na estrutura do federalismo fiscal e do processo orçamentário 

são críveis no curto prazo em virtude do equilíbrio das forças políticas. Todavia, mudanças 

gradativas e pontuais mediante aperfeiçoamento institucional têm o condão de diminuir o grau 

de corrupção política na organização estatal e a confusão entre as esferas pública e privada, do 

mesmo modo que podem tornar a divisão de recursos e atribuições entre os entes federados 

menos desequilibrada. Não se deve subestimar o impacto de correntes modernizadoras, tais 

_______________ 
4 ROSE-ACKERMAN, S. Corruption and government: causes, consequences and reform. Nova York: 
Cambridge University Press, 1999. p. 52. 
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como a que defende uma reorganização de aspectos pontuais do federalismo fiscal brasileiro. 

Mesmo a importação da dicotomia público-privado desde o século XIX se fez sob o primado 

do império da lei e trouxe elementos modernizantes do positivismo jurídico, os quais foram 

aplicados sobre uma estrutura essencialmente patrimonialista, afastando-a em parte de alguns 

de seus caracteres originais. 

Apesar do impacto da modernização ocorrida, tais considerações conduzem a uma 

hipótese de trabalho sobre a realidade brasileira cuja divulgação é bastante comum na 

imprensa: os mecanismos repressivos à corrupção funcionam de maneira insuficiente para 

dissuadir os potenciais infratores, uma vez que seria baixa a possibilidade de sanção efetiva. 

Por essa razão, foram analisadas as estratégias microjurídicas dos direitos civil-

administrativo, penal e político-constitucional, a fim de compreender a sua estrutura, função e  

resultados. Do ponto de vista formal, embora haja a necessidade de uma melhor coordenação 

dos mecanismos de controle e repressão, cujos atores desempenham suas funções 

desarticuladamente, inexistem falhas substanciais no direito material, embora sempre haja a 

possibilidade de aperfeiçoamento – grosso modo, a importação formal da dicotomia público-

privado foi completa pelo ordenamento jurídico brasileiro, o que significa que formalmente 

existe um Estado de Direito. Já do ponto de vista da efetividade da repressão, a sua 

insuficiência se traduz no alto índice de impunidade a esse crime do colarinho branco. 

Debateu-se, inclusive, como a teoria da regulação responsiva poderia contribuir para suprir 

essa deficiência, mas o uso das técnicas propostas também enfrentaria problemas similares 

aos da dicotomia público-privado.  

Eventuais melhorias nas estratégias de regulamentação microjurídicas podem ter 

efeito limitado, pois no Brasil a corrupção tem causas mais profundas e estruturais do que a 

mera alocação de incentivos mercantis para os agentes envolvidos. Nesse ponto, a 

regulamentação microjurídica necessita compreender o direito pressuposto. As causas 

culturais que impregnaram a organização do Estado e, por meio do adesismo social, parte da 

sociedade brasileira tornam a eficácia da repressão microjurídica um desafio ainda maior. 

Deve-se perseguir sempre a melhoria no combate à corrupção na regulamentação 

microjurídica, quer seja no plano formal, quer seja no plano efetivo. Todavia, essa estratégia 

precisa ser reforçada. 

O modo como a importação da dicotomia público-privado ocorreu no Brasil foi 

desacompanhado de mudanças estruturais na organização do Estado, o qual, em grande 

proporção, permaneceu patrimonialista em sua natureza. Não se trata da visão do soberano 
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lusitano medieval que afirmava ser o Estado sua propriedade. Pelo contrário, o verniz 

modernizante aplicado pela positivação da dicotomia público-privado escamoteou as 

manifestações de apropriação do público pelo privado de tal modo que, em boa parte dos 

casos, a corrupção-solapamento é vista com naturalidade pelos envolvidos no jogo.  

O neopatrimonialismo até pode estar associado à eficiência do Estado. A figura do 

coronel se modernizou e, atualmente, encarna o capaz de ter acesso aos recursos da União, 

adquiridos com o ímpeto arrecadatório fiscalista e despendidos de forma pessoalizada por 

seus detentores. O bem-sucedido coronel de hoje caminha com desenvoltura no espaço 

público em busca de recursos orçamentários para atender a seus interesses políticos pessoais, 

ignorando que o uso do seu poder, enquanto político eleito, somente pode ser feito para o 

cumprimento de um dever, voltado para uma finalidade pública. 

Variados aspectos das manifestações do direito pressuposto foram descritas. A 

transparência, exigida por lei, enfrenta resistências até mesmo quando o texto normativo é 

explícito – com isso, esconde-se a apropriação do público pelo privado. Contudo, não é só 

esse viés da transparência que importa: em alguns momentos, a transparência é suprimida a 

pretexto da “segurança nacional”, enquanto os interesses ocultos por trás da ação estatal 

distorcem o alcance e o significado do interesse público maior. Essa distorção revela que por 

diversas vezes o sistema político tende a camuflar as reais intenções de normas e atos 

administrativos sob o manto da discricionariedade. Parcela do funcionalismo público usa a 

estabilidade não para se defender das ingerências indevidas dos ocupantes de cargos políticos, 

mas sim para pleitear uma parcela maior das receitas dos tributos. Os 700 mil comissionados 

completam esse cenário, servindo de verdadeiro exército apenas aos interesses daqueles que 

os indicaram. 

Ao examinar as peculiaridades do federalismo brasileiro, concluiu-se que a União 

centraliza os recursos da arrecadação fiscal e impõe a sua dominação aos demais entes 

federados de formas variadas em tamanha proporção que é inacurada a comparação com o 

funcionamento de outras federações, como os Estados Unidos e a Alemanha. Os políticos 

locais, movidos por suas ambições políticas, se submetem aos interesses da União e trocam 

apoio político incondicional por recursos financeiros para municípios e estados. Desarticula-

se o sistema partidário, pois o bom político é aquele que consegue verbas para seu município 

ou estado, não aquele que age fielmente ao que levou os eleitores a votar nele. O Legislativo 

se desvia de suas funções básicas de fazer leis e fiscalizar, tornando-se balcão de negócios, em 

que o apoio às bases e o acesso a cargos federais são a moeda de troca.  
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Essas deformações institucionais no relacionamento entre as esferas pública e 

privada são parte do direito pressuposto e influenciam a corrupção no nível microjurídico, a 

qual, por sua vez, retroalimenta a corrupta organização estatal. Uma vez descartada a 

existência de um atavismo na formação nacional, pode-se, em quadro tão negativo, questionar 

a solução para romper esse círculo vicioso. “Receitas de bolo” trazidas de outros países e de 

instituições de pesquisa internacionais tendem a ignorar a específica realidade brasileira, 

considerando a corrupção como se fosse um fenômeno universal e atemporal.5 O 

mercantilismo das soluções desenhadas para o aperfeiçoamento da regulamentação 

microjurídica precisa ser analisado com muita cautela – as dificuldades já foram criticadas e 

expostas, ao se analisarem as limitações decorrentes da teoria da regulação responsiva, 

concebida em países anglo-saxões.  

Quando se deixam de lado essas abordagens mercantis e redutoras da problemática 

da corrupção, outras “receitas de bolo” aparecem, similares às ideias ínsitas às leis de 

Duverger sobre o funcionamento dos sistemas político-representativos. À guisa de exemplo, 

tome-se como o modelo de Johnston analisa a corrupção no bojo do equilíbrio entre as elites e 

a sociedade, levando em consideração o tipo de oportunidades prevalentes para os indivíduos 

(onde estão as melhores chances de remuneração, na política ou no trabalho?) e o modo como 

se dá a concorrência entre as elites (apenas um grupo detém o poder ou há alternância?).  

Seguindo o raciocínio proposto, a análise do Estado patrimonialista brasileiro revela 

que as melhores oportunidades estão na política, e o regime democrático tem formalmente 

garantido a alternância dos diversos grupos de interesse. Ao se observar o diagnóstico do 

cenário formulado por Johnston, existe certa aproximação com a realidade brasileira no tipo 

clientelismo fragmentado. 

_______________ 
5 McDOUGAL, Myres S. The comparative study of law for policy purposes: value clarification as an instrument 
of democratic world order. Yale Law Journal, New Haven, v. 61, n. 6, p. 915-916, June/July 1952,  Já nos anos 
1950, o autor alertava para os riscos da importação pura e simples de modelos jurídicos. “We emphasize ‘policy 
purposes’ because we regard a jurisprudence which purports to be scientific only as inadequate. As important as 
it is for an observer not to permit his preferences to distort his vision of the events being observed, a creative 
jurisprudence requires not only the way of thinking and procedures of observation commonly called scientific 
but also a number of other integrated and interrelated methods of thought and observation. Such methods include 
the clarification of goal values, the description of historical and contemporary trends in the realization of values, 
the critical projection of trends into the future on the basis of historical and scientific knowledge, and the 
invention and evaluation of certain alternatives of policy by which fundamental goals can be most fully attained. 
The use of scientific procedure alone may, as many studies have demonstrated, be utterly haphazard and sterile. 
The other modes of thinking and observation are required to guide the use of scientific procedures to important 
problems, to determine the degree of mathematicization necessary in any particular investigation, and to process 
any kind of knowledge acquired for the use of decision-makers. Effective inquiry into law requires emphasis 
upon both policy and science – in sum, a disciplined use of all relevant modes of thinking and observation.” 
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Tabela 31 – Estratégias para o controle da corrupção derivada do desequilíbrio político 

Equilíbrio de elites entre Estado e sociedade Equilíbrio de 
oportunidade Acessibilidade > autonomia Autonomia > acessibilidade 

   

Tipo de corrupção: 
Concorrência entre grupos de interesse Hegemonia da elite 

 

Estratégias de combate: 
(i) Fortalecer e proteger a autonomia dos 
agentes públicos, as fronteiras entre o Estado e 
a sociedade, e prestar contas da burocracia 
interna 
(ii) Proteger a igualdade da concorrência 

(i) Ampliar a participação popular 
(ii) Abrir os canais burocráticos e incorporá-los 
à prática usual 
(iii) Enfatizar a legalidade e a prestação de 
de contas 

política (iv) Expandir a concorrência política 
 

Exemplos: 

(i) Leis de financiamento de campanha 
(i) Independência burocrática judicial e de 
imprensa 

(ii) Leis sobre formação de lobby (ii) Competitividade nas eleições 
(iii) Divulgação de bens e de interesses (iii) Fortalecimento da sociedade civil 
(iv) Proteção e profissionalização do 
funcionalismo público 

(iv) Proteção dos direitos civis, políticos e de 
propriedade 

 

Grupos estratégicos: 

(i) Partidos políticos 
(i) Parceiros de interesse econômico e de 
comércio exterior 

(ii) Grupos lobistas (ii) Organizações comerciais 
(iii) Grupos reformistas (iii) Juristas e burocratas do alto escalão 
(iv) Executivos burocráticos de nível médio (iv) Profissionais liberais 
(v) Legisladores e suas equipes (v) Legisladores e sua equipe 

E
co

nô
m

ic
as

 >
 P

ol
ít

ic
as

 

(vi) Organização da sociedade civil (vi) Elites de oposição em potencial 
   
   

Tipo de corrupção: 
Clientelismo fragmentado, Facciosismo 

ampliado e Mafiya 
Máquinas de clientelismo 

 

Estratégias de combate: 
(i) Fortalecer e proteger a autonomia dos 
agentes públicos, as fronteiras entre Estado e 
sociedade 

(i) Ampliar a participação popular e a 
concorrência política 

(ii) Fortalecer o Estado (ii) Abrir o acesso à burocracia e incorporá-lo à 
prática usual 

(iii) Aumentar o crescimento econômico (iii) Aumentar o crescimento econômico 
 

Exemplos: 
(i) Leis eleitorais (verbas e partidos) (i) Independência burocrática e judicial 
(ii) Profissionalização burocrática e judicial (ii) Liberdade de imprensa e direitos civis 
(iii) Cumprimento da lei (iii) Fortalecimento da sociedade civil 
(iv) Amplo crescimento econômico (iv) Leis de transparência eleitoral 

 (v) Amplo crescimento econômico 
 

Grupos estratégicos: 
(i) Partidos políticos, grupos de interesse e 
burocratas 

(i) Elites e partidos de oposição 
(ii) Grupos independente da sociedade civil 

(ii) Grupos lobistas (iii) Juristas e burocratas do alto escalão 
(iii) Supervisores da lei e juristas (iv) Parceiros de comércio exterior 

P
ol

ít
ic

as
 >

 E
co

nô
m

ic
as

 

(iv) Parceiros de comércio exterior 
(v) Elites de oposição em potencial 

(v) Tecnocratas e profissionais liberais com 
formação no exterior 

   
Fonte: JOHNSTON, Michael. Agentes públicos, interesses particulares e democracia sustentável: quando 
política e corrupção se unem. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A corrupção e a economia global. Tradução de 
Marsel Nascimento Gonçalves de Souza. Brasília: UnB, 2002. p. 124-126. 
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Contudo, a generalidade das sugestões para o combate à corrupção as torna inócuas,6 

uma vez que reformas institucionais são mais complexas por mexerem com os mais diversos 

interesses do que meras “receitas de bolo” podem fazer crer – as soluções propostas indicam 

mais como num Estado moderno se deveria portar a dicotomia público-privado: “(i) 

Fortalecer e proteger a autonomia dos agentes públicos, as fronteiras entre Estado e sociedade, 

(ii) fortalecer o Estado, (iii) aumentar o crescimento econômico”. Assim,  análise de Johnston 

não enfrenta os complexos problemas brasileiro de troca de favores entre a União e os demais 

entes federativos consubstanciados no processo orçamentário, ensejadores de corrupção nos 

planos micro e macrojurídico. 

Para evitar as generalidades, é necessário, antes de tudo, tomar as medidas adequadas 

para aumentar a eficácia do combate à corrupção no plano microjurídico, revertendo a 

percepção generalizada sobre a corrupção existente. Nesse aspecto, embora não se possa 

descartar por completo a experiência estrangeira, estudos voltados para a peculiar situação 

brasileira devem ser feitos e têm sido feitos. Como o plano microjurídico influencia o 

macrojurídico, é de esperar algum impacto positivo sobre os níveis de corrupção-suborno e 

corrupção-favorecimento, mas limitado pelos influxos decorrentes da corrupção política, 

relacionada à estrutura e funcionamento do federalismo.  

A exaltação da burocracia em Weber e da lei em Kelsen, trazida para o Brasil, não 

gerou o mesmo processo de modernização que criou o Estado de Direito nos países da Europa 

e da América do Norte. O que aconteceu no Brasil foi distinto e resultou numa forma peculiar 

de positivismo.  Em que pesem as críticas que possam ser dirigidas ao processo de importação 

formal da dicotomia público-privado, sua gradual positivação tornou inaceitável a corrupção 

na regulamentação microjurídica e tem pressionado por mudanças de práticas no plano 

macrojurídico.  

_______________ 
6 JOHNSTON, Michael. Agentes públicos, interesses particulares e democracia sustentável: quando política e 
corrupção se unem. In: ELLIOT, Kimberly Ann (Org.). A corrupção e a economia global. Tradução de Marsel 
Nascimento Gonçalves de Souza. Brasília: UnB, 2002. p. 127. “[...] Os seguintes fatores contribuiriam para um 
urgente fortalecimento institucional do Estado: interações mais harmônicas entre agentes públicos e interesses 
privados (na verdade, uma distinção mais clara entre os dois), prestação de contas e disciplina mais vigorosa para 
a elite e aperfeiçoamento de padrões de profissionalismo e de proteção para juristas, burocratas e supervisores da 
lei. A consolidação de um número limitado de partidos políticos sólidos de amplas bases (talvez por meio de leis 
de representação e de financiamento político que estimulem um sistema partidário como esse), a proliferação de 
grupos de interesse na sociedade civil fora da dominação pessoal de figuras políticas, o efetivo cumprimento da 
lei e a proteção dos direitos civis serão elementos necessários para convencer as pessoas de que podem interagir 
com o Estado por meio dos canais oficiais em vez de desenvolver relações pessoais.”. 
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Aos poucos, fica evidente que a forma como as “negociações políticas” são 

conduzidas pouco tem a ver com parte legítima do jogo democrático ou com algo que 

acontece até mesmo nas democracias mais maduras. O modus operandi dessas “negociações 

políticas” se espraia de cima para baixo e induz à aceitação de comportamentos limítrofes. Se 

no Congresso Nacional o parlamentar pode barganhar o seu voto por recursos para a sua base, 

por que, num certame, a nascente liderança política não poderia trocar o seu apoio a um 

licitante por apoio financeiro na campanha eleitoral? A ilegitimidade da conduta da nascente 

liderança municipal se desvanece diante de justificativas como “rouba mas faz”, “favoreci o 

concorrente para ter recursos para minha campanha, que é apoiada pela população” ou “é 

necessário jogar de acordo com as regras”.  

Uma melhora num dos dois espectros pode iniciar um movimento depurador das 

práticas. Da perspectiva microjurídica, esse movimento provirá da melhora da repressão às 

práticas corruptas já ilegais no ordenamento jurídico. Apesar dos percalços no combate à 

corrupção, a inquietude dos vários órgãos envolvidos nessa função tem produzido efeitos, 

ainda que incipientes. Da perspectiva macrojurídica, as possibilidades parecem menos 

favoráveis, uma vez que os políticos, inseridos na cultura do Estado patrimonialista, têm 

dificuldade em distinguir o público do privado. Porém, a crescente educação da população e a 

redução da pobreza “tornam os eleitores mais atentos e menos dependentes da necessidade de 

favores de governos”.7  

Implícita nessa transformação, existe a necessidade de trazer para a modernidade a 

atuação da autoridade pública. Não há, necessariamente, um fracasso da autoridade pública:8 

esta apenas desempenhou de forma limitada e enviesada as funções que seriam esperadas de 

uma autoridade pública no Estado moderno. O Estado de Direito funciona de acordo com o 

direito pressuposto do patrimonialismo. Tampouco se trata de mera contradição entre a função 

delimitadora do poder, típica do direito administrativo, e a sua tendência autoritária, expressa 

em princípios como o da supremacia do interesse público.9 Essa contradição pode até existir, 

mas é, em relação ao problema ora investigado, subsidiária no contexto brasileiro.  

_______________ 
7 CARVALHO, José Murilo de. Passado, presente e futuro da corrupção brasileira. In: AVRITZER, Leonardo et 
al. (Org.). Corrupção: ensaio e críticas. Belo Horizonte UFMG, 2008. p. 242. 
8 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direitos humanos e tratamento igualitário: questões de impunidade, dignidade 
e liberdade.  Revista Brasileira de Ciências Sociais. [online]. 2000, vol. 15, n. 42, p. 77-100. Disponível em: 
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-69092000000100006&lng=en&nrm=iso>. 
Acesso em: 28 dez. 2009. “A impunidade, a corrupção e outras formas de comportamento social predatório são 
estimuladas também pelo fracasso da autoridade pública. A autoridade, no Estado de direito, é naturalmente a 
autoridade da lei.”  
9 BUCCI, Maria Paula D. Direito administrativo e políticas públicas. São Paulo: Saraiva, 2002, p. 96. “A 
primeira contradição é aquela que existe entre a função do direito administrativo de organizar a estrutura 



 
19 

 

O que existe é uma atitude em relação à autoridade que ignora a necessidade de que, 

no direito público do Estado moderno, o poder existe para cumprir um dever, e não para ser 

exercido personalizadamente. Da perspectiva da teoria geral do direito, esse movimento 

depurador implica um reposicionamento, no direito pressuposto, do conceito de autoridade e 

da forma como esta concebe sua atuação, especialmente quanto aos modo de operar atributos 

que lhe são inerentes. Deixar de lado o direito da autoridade de usar o poder em substituição 

ao poder da autoridade para desempenhar, exclusivamente, uma função prevista em lei é parte 

fulcral do processo de modernização efetiva do Estado no Brasil. 

Tratar com otimismo simplório as reformas de inspiração sebastianista pode conduzir 

a decepções: o mecanismo do adesismo social, que reduz a sinceridade do ímpeto reformista, 

e a própria estrutura federal e fiscal, que dita práticas políticas legais, mas desprovidas de 

legitimidade, fomentam a corrupção no plano macrojurídico. A crescente tributação torna os 

eleitores, especialmente os da classe média, mais atentos à forma como os recursos são 

gastos:10 o aumento da consciência fiscal pode redundar numa escolha eleitoral mais 

consciente. 

Portanto, é possível ser otimista. 

 Não é à toa que a inspiração para a escolha do tema desta tese de doutorado surgiu da 

preocupação com a corrupção no Estado brasileiro na atualidade e com suas consequências 

sobre o funcionamento da economia e da sociedade. A subversão do interesse público pelo 

particular se faz presente nos noticiários quase que diariamente. Ao mesmo tempo, não raro o 

operador do direito se defronta com situações em que, apesar da forma legal, existe a 

impressão de que a finalidade condizente com o interesse público está sendo deixada de lado 

em favor de algum interesse privado. 

 Faz-se necessário encerrar a lógica corrupta que movimenta o sistema político, posto 

que esse verdadeiro vale-tudo, sob a égide do interesse público, não se coaduna com o 

verdadeiro significado deste – ainda que necessária, a regulamentação microjurídica abarca 

apenas parte do fenômeno. Muitas das decisões, aparentemente políticas ou técnicas, 

justificadas pelo interesse público não se sustentariam num crivo mais exigente. Não se está 

                                                                                                                                                         
administrativa, ao mesmo tempo em que é o instrumento jurídico de contenção do poder dentro dessa mesma 
estrutura. Os efeitos dessa contradição se revelam no fato de o direito administrativo estar na base do Estado de 
direito e de ter criado um quadro de legalidade que se fixou como padrão institucional mínimo para o exercício 
da autoridade em qualquer democracia liberal e, antagonicamente, ter construído o arcabouço de uma relação 
jurídica ‘unilateral, autoritária e verticalizada’ com os cidadãos.”  
10 CARVALHO, José Murilo de. Passado, presente e futuro da corrupção brasileira. In: AVRITZER, Leonardo 
et al. (Orgs.). Corrupção: ensaio e críticas. Belo Horizonte: UFMG, 2008. p. 242. 
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propondo uma comissão de notáveis para avaliar o que é interesse público, tampouco se 

descarta o lobby legítimo de defesa de interesses, tentando demonstrar qual seria o interesse 

público. Uma transparência adicional, porém, seria bem-vinda, juntamente com reformas que 

se voltem para as áreas-chave do Estado brasileiro para diminuir a herança patrimonialista e 

torná-lo mais condizente com os parâmetros da dicotomia público-privado. Tão importante 

ainda, tais reformas precisam ser acompanhadas do necessário desenvolvimento político e 

cultural para evitar que as práticas corruptas se metamorfoseiem e permaneçam no Estado 

reformado.  
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