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1. Aspectos introdutérios

O signo linguistico improbidade ha muito frequenta os padrdes normativos
editados em terra brasilis. Nossa primeira Constitui¢io republicana, em seu art. 54,
§ 6°, em redagéo reproduzida pelos sucessivos textos constitucionais, considerava
crime de responsabilidade do Presidente da Reptblica qualquer atentado a
“probidade da administragdo”, e a Consolidago das Leis do Trabalho, em seu art.
482, a, incluiu o “ato de improbidade” entre as situagdes que justificam a rescisdo do
contrato de trabalho por justa causa. Apesar da previsdo normativa, ndo havia a
Preocupagdo de definir o que se deve entender por improbidade, tarefa transferida
adoutrina e a jurisprudéncia, que se desincumbiam desse munus com observancia
da funcionalidade da norma e das especificidades do respectivo ramo do direito.
Com os olhos voltados  linha inaugural de nossas consideragdes, é factivel que
a improbidade no plano politico-constitucional assumira contornos distintos da
improbidade praticada no &mbito de uma relacéo de trabalho.

Em qualquer caso, ainda que a norma ndo ofere¢a uma definigao exata de
improbidade, a densificagdo do seu contetido h4 de principiar pela base seméntica
oferecida ao intérprete. A probidade encontra sua origem mais remota no latim
probus, indicando aquilo que brota bem (pro + bho ~ da raiz bhu, nascer, brotar),
denotando o que é bom, o que tem boa qualidade. De forma correlata ao sentido
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etimolégico, teve-se uma continua utilizagdo do vocdbulo em uma concepgéo
figurada, sendo frequentemente empregado para caracterizar o individuo
honrado, integro, reto, leal, que tem bons costumes e é honesto, casto e virtuoso.
Esse uso terminou por relegar a pureza linguistica a plano secunddrio, tendo
sido consagrado o uso figurado. Nesse particular, observa-se que a linguagem é
um fendémeno essencialmente cultural, absorvendo sons, unidades de significado
e estruturas gramaticais de modo intimamente interligado ao contexto de sua
utilizagdo.! Esse contexto aponta ndo sé para os aspectos circunstanciais que
envolvem a comunicagao, como, principalmente, para a base cultural que confere
sustentacdo a linguagem,? base esta que reflete a identidade construida e os projetos
de aperfeicoamento de uma sociedade, absorvendo os simbolos e as a¢des que
a caracterizam.?

Como derivagido do designativo individual (probus), tem-se a variante
caracterizadora de tal qualidade, papel desempenhado pelos vocébulos probitas ou
probitatis, os quais, em vernéculo, espelham a probidade. Probidade, no ambito da
linguagem ordindria, significa retiddo de conduta, honradez, lealdade, integridade,
virtude e honestidade.*

Com os olhos exclusivamente voltados a linguagem ordinaria e totalmente
indiferentes ao seu entorno, ndo poucos doutrinadores tém defendido que “os atos
de improbidade administrativa” a que se refere o art. 37, § 4°, da Constituigdo de
1988, devidamente regulamentado pela Lei n° 8.429/1992, nada mais sdo que atos
desonestos. A partir dessa linha argumentativa, que poderfamos denominar de
“monocular”, isso em razdo de sua limitada nogéo de profundidade, chegam a
conclusdes cuja principal funcionalidade é a de limitar o potencial expansivo da
Lei de regéncia. E o caso da tese da inconstitucionalidade do ato de improbidade
culposo previsto em seu art. 10, isso porque ninguém pode ser desonesto
culposamente,’ e, por razdes similares, da necessaria exigéncia de ma-fé para a
configuragdo da improbidade administrativa. O objetivo dessas breves linhas é,
simplesmente, o de oferecer alguns referenciais argumentativos que contribuam
para a identificagdo do equivoco desse entendimento.

1 Cf. MERTZ, Elisabeth. The language of Law school: learning to “think like a lawyer”. New York: Oxford
University Press, 2007, p. 45.

2 Cf. HABERLE, Peter. Function und Bedeutung der Verfassungsgerichte in vergleichender Perspektive, in
Europiische Grundrechte Zeitschrift 32. Jg. Heft 22-23, 2005, p. 685-688.

3 Cf. BARRON, Anne. Acquisition in interlanguage pragmatics: learning how to do things with words in
a study abroad cotext, Volume 108 de Pragmatics & beyond, Philadelphia: John Benjamins Publishing
Company, 2003, p. 24.

4 Com sentido similar, tem-se: probidad (Espanha); probita (Itdlia); probité (Franga); integrity (EUA); e
Rechtschafenheit (Alemanha).

5 Cf. ALVARENGA, Aristides Junqueira. Reflexdes sobre Improbidade Administrativa no Direito
Brasileiro, in BUENO, Céssio Scarpinella e PORTO FILHO, Pedro Paulo de Resende (orgs.). Improbidade
Administrativa, Questdes Polémicas e Atuais. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 89; NOBRE
JUNIOR, Edilson Pereira. Improbidade Administrativa. Alguns Aspectos controvertidos, in Revista do
TRE-5° Regido n® 56/336, 2004; BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade Administrativa e Violagdo
de Principios. Belo Horizonte: Livraria DelRey Editora, 2005, p. 115; e FERREIRA, Sérgio de Andréa,
A Probidade na Administragéo Publica, in Boletim de Direito Administrativo agosto/2002, p. 621.
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2. As especificidades da “linguagem para propésitos especificos”

A crescente ampliagdo do universo de conhecimento e de atuagédo dos seres
humanos torna inevitdvel que o processo de comunicagéo linguistica sofra
sucessivos refinamentos, de modo a aumentar a sua preciséo e, consequentemente,
a evitar o surgimento de interferéncias, responsaveis pelo comprometimento da
compreensio da mensagem veiculada. Nessa linha, é natural o surgimento das
“linguagens para propdsitos especificos” ® como é o caso da linguagem juridica. Essas
linguagens, juntamente com a linguagem ordinéria, situam-se sob a epigrafe mais
ampla da linguagem convencional.

A linguagem juridica, analisada sob a 6tica dos signos linguisticos utilizados,
costuma ser caracterizada por um arquétipo basico, que se reflete no emprego
de (1) termos técnicos, com significados puramente técnicos; (2) termos técnicos
com significados comuns; (3) termos ordinarios com significados comuns;’ (4)
termos ordindrios com significados incomuns; (5) termos de origem estrangeira,
especialmente latina; e (6) termos técnicos ou ordinérios, vagos ou ambiguos,®
dai decorrendo uma polissemia interna (significados distintos na prépria
linguagem juridica) ou uma polissemia externa (um significado na linguagem
ordinéria e outro na linguagem juridica),’ 0 que aumenta o risco de interferéncias
no processo de comunicacao. Ndo é por outra razdo que, na atualidade, a
linguagem estritamente juridica, pelas barreiras que cria, nio tem se mostrado
um meio totalmente eficaz a veiculagdo dos contetados juridicos.’® Distanciar-se
do egocentrismo e aproximar-se do conhecimento miituo é o grande desafio a ser
enfrentado tanto pelas autoridades responsaveis pela elaboragdo dos textos
normativos, como pelo intérprete, aumentando, com isso, as chances de sucesso
no processo de comunica¢do normativa.

Apesar das especificidades da linguagem juridica e das dificuldades que
oferece para a sua exata compreensao, existem diversos fatores que concorrem
para a atribuigéo de significado as expressdes linguisticas utilizadas e contribuem
para a diminuigdo dos seus niveis de polissemia e ambiguidade. Com os olhos
voltados & compreensdo dos denominados “atos de improbidade”, realgamos um
fator em particular, que é o contexto.

O contexto reflete o universo existencial do enunciado linguistico interpretado,
podendo ser visto sob uma perspectiva linguistica ou néo linguistica. Alias,

6 Cf. VIOLA, Francesco e ZACCARIA, Giuseppe. Diritto e interpretazione, Lineamenti di teoria ermeneutica
del diritto. 6* ed.. Roma: Laterza, 2009, p. 278 e ss...

7 Cf. VILLAR PALASI, José Luis. La Interpretacion y los Apotegmas Juridico-Légicos. Madrid: Editorial
Tecnos, 1975, p. 98.

8 Cf. AUBERT, Jean-Francois. Traité de Droit Constitutionnel Suisse, vol. 1. Neuchatel: Editions Ides et
Calendes, 1967, p. 116.

9 Cf. CONSTANTINO PETRI, Maria José. Manual de Linguagem Jurfdica. 2* tiragem. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2009, p. 30-31.

10 Cf. SCHNEIDEREIT, Gaby. Legal Language as a Special Language: Structural Features of English Legal
Language. Germany: Green Verlag, 2007, p. 4.
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remonta aos romanos o brocardo “lex non est textus sed contextus”. Alguns autores
reservam o designativo contexto ao universo linguistico, referindo-se ao néo
linguistico como situagdo.”

O contexto linguistico alcanga todos os fatores de natureza homénima que
apresentem algum tipo de conexdo com o enunciado interpretado, o que pode
redundar em sucessivos niveis de dependéncia e generalidade, principiando
pelas relagdes com os demais signos e enunciados inseridos no texto: avangando
pelas relagbes do texto com outros textos, até alcangar as relagbes entre conjuntos
de textos, cada qual representando um sistema especifico. Ndo € incomum que
o contexto linguistico seja dividido em distintos setores disciplinares, formando
universos distintos e relativamente independentes, de modo que as conexdes
lingufsticas permanecam adstritas a cada um desses setores. Essa separagéo é
particularmente perceptivel em relagéo aos distintos ramos do direito, sendo
possivel que um mesmo signo linguistico ostente significados diversos conforme
o ramo em que utilizado.?

Em relag&o ao contexto néo linguistico, observa-se que ele absorve um amplo
e variado leque de fatores, incluindo aspectos sociopoliticos e econémicos e os
contornos culturais da sociedade,” propésitos e objetivos tidos como relevantes,
ou, mesmo, as peculiaridades de uma situagdo concreta.’* Todos amplamente
suscetiveis  agdo do tempo. As normas juridicas, enquanto padrdes de regulacio
social, ndo podem ser individualizadas & margem dessa realidade. Pelo contrério,
o seu significado sera definido com a necesséria influéncia da totalidade do
contexto, mais especificamente com a influéncia do modo pelo qual o intérprete
vé e apreende esse contexto.’ O processo de interpreta¢do ndo permanece adstrito
ao material fornecido pelas fontes formais, sendo factivel que a ele se soma uma
multiplicidade de conceitos que delineiam o patriménio cultural da sociedade e,
em dltima ratio, do préprio intérprete. E o contexto social que justifica a existéncia
da regulagio estatal e estabelece os significados correntes da linguagem utilizada.®

Se a multiplicidade de fatores que compdem o contexto ndo linguistico
¢ facilmente perceptivel, o mesmo pode ser dito em relagdo a sua falta de
sistematizagdo e & indeterminagdo da exata influéncia que exercem na atribuigdo
de significado aos significantes normativos. A falta de coeréncia que reina nessa
seara ndo tem impedido que tais fatores sejam constantemente considerados pelo

11 Cf. MODUGNO, Franco. Interpretazione Giuridica. Padova: CEDAM, 2009, p. 112 e 136.

12 Cf. TRIMARCHI, Pietro. Istituzioni di Diritto Privato. 6* ed.. Milano: Giuffre, 1983, p. 11.

13 Cf. AVELAR FREIRE SANT'ANNA, Alayde. A Radicalizagdo do Direito. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 2004, p. 37 e ss..

14 Como ressaltado por Richard Posner, ndo é incomum que o juiz norte-americano adote uma postura
“legalista” ou “nio-legalista”, permanecendo adstrito ou distanciando-se do texto normativo, a partir
da reagdo moral ou emocional (v.g.: repulsa, indignagio, contentamento etc.) que tenha em relagfio &
conduta de uma das partes envolvidas na lide (How Judges Think? Cambridge: Harvard University
Press, 2008, p. 231).

15 Cf. BELLERT, Irena. La linguistica testuale (On a Condition of the Coherence of Text). Trad. de CONTE,
M. Elisabeth. Milano: Feltrinelli, 1977, p. 180.

16 Cf. LAVAGNA, Carlos. Costituzione e sociglismo. Bologna: I1 Mulino, 1977, p. 39.
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intérprete, ndo de modo uniforme, mas com evidentes variagdes qualitativas
e quantitativas. Essas variagdes costumam ser influenciadas pelos referenciais
ideol6gicos encampados pelo intérprete e pela teoria da interpretacdo adotada.
Na medida em que cada intérprete enumera os fatores que tém por relevantes e
atribui a cada um deles o peso que lhe pareca mais adequado as peculiaridades
espaciais, temporais e pessoais que envolvem o processo de interpretacéo,
afigura-se evidente que as escolhas a serem realizadas terdo influéncia direta no
delineamento dos significados em potencial.

E possivel, no entanto, tracar alguns balizamentos & escolha desses fatores.

O primeiro deles reside na necessidade de o intérprete manter-se adstrito
aqueles fatores que estejam conectados a situagdo concreta e ao enunciado
linguistico escolhido como base do processo de interpretacdo. Somente esses
fatores podem ser considerados relevantes, ndo aqueles que apenas encontrem
ressonancia na pré-compreensao e nas aspiragoes pessoais do intérprete.

Um segundo balizamento consiste na constatagéo de que, embora néo seja
possivel atribuir contornos puramente objetivos a escolhas dessa natureza, o
intérprete somente encontraré receptividade por parte dos demais participantes do
processo de comunicagéo normativa caso consiga “generalizar” seus argumentos.
Argumentos empiricos dessa natureza nio podem destoar da base cultural e dos
padrdes de racionalidade ja sedimentados no ambiente sociopolitico, isso sob
pena de serem desautorizadas as conclusdes alcangadas. A invocagdo das regras
de experiéncia, do senso comum, do aquis social e de outras formas de expressao
do consenso ou, simplesmente, da ampla convergéncia, séo recursos tteis para
o intérprete.

Oterceiro balizamento, particularmente Gtil nas situagées de internormatividade,
consiste na necessidade de o intérprete considerar os fatores de natureza normativa
que podem influenciar na interpretacdo do enunciado linguistico. Trata-se de
imperativo de coeréncia que assegura a unidade do sistema juridico.

O quarto balizamento indica que esses fatores nem sempre ostentardo o mesmo
grau de importancia, tanto no que diz respeito a situagdo concreta, como em relagéo
ao enunciado linguistico interpretado. E possivel, assim, seja estabelecida uma
ordem de preferéncia entre eles, ordem esta que nio deve destoar dos standards
normalmente seguidos no ambiente sociopolitico.

Essas, portanto, sdo as diretrizes que utilizaremos na verificacdo da alegada
sobreposigdo dos referenciais de improbidade e desonestidade.

3. A improbidade administrativa enquanto manifesta¢do da injuridicidade

Ao analisarmos se os denominados “atos de improbidade administrativa” devem
ter o seu contetido delineado com o s6 recurso a linguagem ordindria ou se refletem
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um conceito técnico, inserido em uma linguagem para propésitos especificos, nao
podemos prescindir da verificagdo dos contextos lingufstico e nao linguistico.

Principiando pelo contexto linguistico, merece transcrigdo o art. 37, § 4°, da
Constituicdo de 1988, verbis: “[o]s atos de improbidade administrativa importardo
a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo piblica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da
agio penal cabivel”. O enunciado lingufstico em que inserida a expressdo objeto
de analise indica as sangdes bésicas a serem aplicadas ao improbo, acrescendo
que tal se daria “na forma e gradagio previstas em lei”. Caberia 4 norma associar
os atos de improbidade as sangbes correspondentes, estabelecendo, ainda, um
escalonamento entre eles, consoante a sua gravidade, dai decorrendo a cominagéo
de sangBes mais severas ou mais brandas. Antes de avancarmos para a legislagao
infraconstitucional, ainda é importante observarmos que o art. 37 da Constituigao
de 1988 veicula uma série de regras e principios regentes da atividade estatal,
todos vinculantes para os agentes pablicos.

O referido § 4° do art. 37 foi regulamentado pela Lei n° 8.429/1992, que
estabeleceu um novo contexto linguistico para a identificagéo do sentido dos atos
de improbidade. Esse contexto, de contornos normativos, contém trés espécies
distintas de atos de improbidade, que s&o (1) o enriquecimento ilicito, (2) o dano
ao patriménio puablico e (3) a violagdo aos principios regentes da atividade estatal,
sendo sabido por todos que estes dltimos podem veicular diversos contetidos
distintos (v.g.: principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade etc.).
Nesse momento, j4 podemos alcangar uma conclusdo parcial: como a prépria lei,
partindo de um comando constitucional, indicou o que se deveria entender por
atos de improbidade, o significado dessa expressdo nitidamente se desprendeu
da linguagem ordinéria e adentrou no dominio da linguagem para prop6sitos

especificos.

A violagdo aos principios regentes da atividade estatal é a base de
desenvolvimento de qualquer juizo valorativo que busque demonstrar a
ocorréncia da improbidade administrativa. Além de conferirem unidade ao
sistema normativo-constitucional, os principios atuam como fatores de imposigao,
de interpretagdo e de integragdo. Possuem carater imperativo, exigindo que
individuos e poderes constituidos adotem as medidas necessérias, na medida
mais ampla possivel, & materializacdo dos valores que albergam. Influem na
interpretagéo dos padrdes normativos do sistema, contribuindo para estender
ou retrair o seu potencial de incidéncia. Permitem sejam contornadas as lacunas
da Constitui¢do formal, contribuindo para o aperfeicoamento da completude da
ordem constitucional. A licitude dos atos dos agentes ptblicos ha de ser extraida
da conjungéo das regras e dos principios, quer explicitos, quer implicitos, o que
conferiré a estes um grau de obrigatoriedade que h4 muito é difundido mas que
pouco tem se concretizado.

A adequagdo do ato a norma néo mais pode ser vista sob um prisma meramente
formal - que consubstanciava a concepgao classica de legalidade - passando a
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ser perquirida a sua correspondéncia aos valores que conduzem a concregéo da
prépria nogdo de Direito. Dai se falar em legalidade substancial, o que pressupde
um juizo de valoragdo da esséncia do ato, com a sua consequente legitimacéo a
luz dos vetores do Estado de Direito. Com a constitucionalizagao dos principios,
que terminaram por normatizar intimeros valores de cunho ético-juridico, a
concepgao de legalidade cedeu lugar a nogdo de juridicidade, segundo a qual a
atuagdo do Estado deve estar em harmonia com o Direito, afastando a nogéo de
legalidade estrita - com contornos superpostos a regra -, passando a compreender
regras e principios. A unidade da Constituigdo indica que todas as normas por
ela formalmente encampadas tém igual forga e hierarquia, sendo cogente a
sua observancia pelos agentes ptblicos. Como a abstragdo de qualquer regra
redundaré na obtengdo de um principio correlato, é natural seja este dltimo o
foco de andlise utilizado pela Lei n° 8.429/1992.

A improbidade administrativa, portanto, sempre estaré associada & violagao
dajuridicidade, o que, obviamente, ndo prescinde dos temperamentos oferecidos
pelo critério de proporcionalidade, evitando, com isso, a incidéncia da Lei n°
8.429/1992 em condutas de pouca ou nenhuma lesividade ao bem juridico
tutelado.”” Quando o agente ptiblico parar no minus, sua conduta serd enquadrada
no art. 11 da Lei n° 8.429/1992, avancando para o plus, o enriquecimento ilicito
ou o dano ao patriménio ptblico, a tipologia se deslocara, respectivamente, para
o art. 9° ou o art. 10.

Além do contexto linguistico, também o nédo linguistico evidencia que o
ambiente sociopolitico é plenamente refratario a um agente pablico que passe
ao largo das regras e dos principios regentes da atividade estatal. Afinal, o
surgimento de “cddigos paralelos de conduta” tende a lesar interesses individuais e
a comprometer a satisfagdo do interesse publico, o que leva a sociedade a ostentar
elevados niveis de desconfianca em relagéo aos poderes constituidos, situacdo
sempre perigosa ao lembrarmos que h4 pouco deixamos de conviver com um
regime de excecdo, de triste memoria para o povo brasileiro.

De acordo com a sistemdtica adotada pelo art. 37, § 4°, da Constituicdo da
Republica e pela Lei n® 8.429/1992, é perfeitamente possivel termos atos de
improbidade que ndo sejam propriamente atos desonestos. Basta pensarmos na
conduta de um Prefeito Municipal que, em razao de sua origem humilde, valoriza
o trabalho e a familia e pouca importéncia d4 ao estudo, o qual, alids, jamais esteve
ao seu alcance. Por ver na educagdo néo mais que uma frivola vaidade, utiliza
recursos vinculados, do Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educagdo
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB), instituido pela
Emenda Constitucional n° 53/2006 e regulamentado pela Lei n°® 11.494/2007,
para a construgdo de um monumento a familia. A aplicagdo dos recursos em
finalidade diversa da legal impossibilita a aquisi¢do de merenda para as criangas
e o pagamento dos docentes, que paralisam suas atividades. Por desconsiderar

17 Para maior desenvolvimento do temna, vide, de nossa autoria, a primeira parte da obra intitulada
Improbidade Administrativa. 6* ed.. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 118.
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a prioridade absoluta de que gozam as criangas e os adolescentes (CR/1988, art.
227, caput), afrontar a ordem constitucional e infraconstitucional, bem como por
realizar um ato nitidamente ineficiente, de pouca importancia quando cotejado
com o bem juridico violado, afigura-se evidente a prética do ato de improbidade
administrativa descrito no art. 11, I, da Lei n° 8.429/1992: “praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto na regra de competéncia”.
Conquanto esteja evidenciada a vontade de descumprir a lei, ndo hé propriamente
ma-fé ou desonestidade na conduta do agente piiblico, o que em nada ameniza
a extrema lesividade de sua conduta.

Epilogo

A linguagem ordinaria, conquanto assuma indiscutivel relevancia na atribuigéo
de significado aos enunciados linguisticos normativos, néo tem o condéo de afastar
as singularidades da linguagem para propésitos especificos, como é o caso da
linguagem juridica. Na identificagdo da aproximagéo ou do distanciamento em
relagdo a uma ou outra assume especial relevancia o contexto, linguistico ou ndo
linguistico. No direito brasileiro, os “atos de improbidade” a que se refere o art. 37,
§4°, da Constituigao de 1988 e a Lei n° 8.429/1992 nem sempre refletirdo a prética
de atos desonestos, sendo o significado ordinério preterido em prol do juridico.
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