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Como deixamos explicito em nossos comentarios a Lei de Improbidade
Administratival, a grande falha foi que a mesma deixou de definir o contetido juridico do
gue venha a ser ato improbo. Preferiu o legislador delegar para o intérprete a competéncia
de definir a prética do ato de improbidade administrativa, como se fosse ilicito ta
expediente, pois apenas sdo elencados os trés tipos, nos artigos 9° (enriquecimento ilicito),
10 (pregjuizo ao erario) e 11 (violagdo aos principios da Administracdo Publica).

Ta equivoco, como dito, é resultado da falta de uma definicéo juridica do ato de
improbidade administrativa, apresentando-se, portanto, como norma de conteldo
incompl eto.

A Lel em questdo se assemelha com a norma pena em branco, por possuir contelido
incompleto, e cujo “aperfeicoamento” fica na responsabilidade de quem interpretaa Lei n°
8.429/92.

O dever de identificar com clareza e preciséo os elementos definidores do ato de
improbidade administrativa competia a Lei n° 8.429/92, cujo Legislador preferiu se omitir
sobre tal questéo, fixando apenas os seus trés tipos legais ja declinados.

A acusacdo, desatenta, desatrelada de um minimo de plausibilidade juridica €
possibilitada pelo caréter aberto da norma sub oculis

Tal qual o ato de tipificacdo penal, era dever indelegavel da Lei n° 8.429/92
identificar com clareza e precisdo os elementos definidores da conduta da improbidade
administrativa, para apos fixar 0s seus tipos.

A definicdo de improbidade administrativa ndo pode ser um “cheque em brarco”,
pois a seguranca juridica que permeia um Estado Democrético de Direito como 0 nosso néo
permite indefinicdo juridica.

A norma em branco € aplicada ao Direito Administrativo, pois 0 principio da
tipicidade retira a subjetividade do intérprete, nclusive em decorréncia ao principio da
legalidade.
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N&o resta divida que o principio da reserva legal (art. 5°, |1, da CF) impede que a
Administracio Publica se utilize de uma norma incompleta para punir. E necessario,
nesses casos aintegracdo de outra norma legal, para evitar san¢fes injustas.

Nesse sentido, Fébio Medina Osorio,”> com acerto, deixou explicita a
obrigatoriedade de se observar o0 respeito ao principio da tipicidade, forma e material no
Direito Administrativo, “de modo a ndo ser possivel que o legislador outorgue, de forma
total e completa, a competéncia tipificante a autoridade administrativa, pois assim estaria
esvaziando o principio da legalidade.”

Portanto, essa faha legidativa permite a0 autor da agdo de improbidade
administrativa, de maneirailegal, que estabeleca 0 espectro da Lei n° 8.429/92, manejando
indevidamente inUmeras lides.

Uma das situagdes juridicas mais freglientes é aquela que vem elencada no tipo
aberto do artigo 11, da Lei n° 8.429/92, onde a pseudo violagdo a principios da boa
administragdo publica exige a presenca do elemento subjetivo do tipo, o dolo, para sua
configuragao.

Sem o dolo, representado pela devassiddo ou pela imoralidade do agente publico
nd ha a subsuncdo no artigo 11 da referida lel, pois faltard o respectivo elemento
conectante da improbidade administrativa. Sem o dolo ndo se configura a prética do ato de
improbidade administrativa, porquanto a lel em tela estabelece duas san¢es para 0 agente
publico devasso, ndo para o inabil.

Um dos casos tipicos do manejo indevido de acdo de improbidade administrativa é
aquele que é direcionado contra 0 ato administrativo que defere o termo de permissdo de
uso de bem publico, por prazo indeterminado, de forma precéria, onerosa ou nao.

Por ser precaria, a permissdo de uso de bem publico é um ato unilateral da
Administracdo Publica, firmado através de termo e ndo de contrato administrativo, apesar
de ser regido pelas normas de direito pablico.

A licitagdo, segundo a dicgdo do art. 37, inc. XXI c¢/c com o art. 22, inc. XXVII,
ambos da CF, ndo € direcionada para 0s atos precérios, celebrados através de termo, sem as
garantias do contrato administrativo, onde o contratado possui hdo sO deveres, como
também direitos.

Com o advento da Lei n° 8.666/93, situagdes prec&rias como a enfrentada no
presente estudo deixaram de causar duvidas ao intérprete, pois, conforme o paragrafo Unico
do artigo 2°, somente as Permissdes voltadas para a prética de servicos publicos com
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estipulactes de obrigagdes reciprocas é que devem ser precedidas de licitacdo: “Art. 2°- As
obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagfes, concessdes, permissdese
locagbes da Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo
necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.
Paragrafo Unico — Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre
orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formagédo de vinculo e a estipulagdo de obrigacdes reciprocas, sgja qual for
a denominacdo utilizada.” (g.n.)

O contrato de permissdo (cessdo) de uso de bens publicos difere do da concesséo de
servicos publicos, porquanto nesse tipo de avenca, o dominio dos bens é cedido no interesse
coletivo para a exploracdo precariado particular.

Sobre o tema, José Afonso da Silva® em seu “Coment&rio Contextua a
Constituicdo” assim aduna: “A autorizagdo é ato administrativo unilateral, discricionario e
prec&rio; ndo se destina apenas a execucdo do servico publico, pois ha autorizagdo
administrativa ao particular também para a prética de utilizaco de bens publicos. Também
se admite permissdo administrativa para o uso de bens publicos, nesse caso ela ainda pode
ser conceituada como ato negocial, discricionério e precario...”.

Em igua sentido, Hely Lopes Meirelles,* corrobora o que foi dito: “Permissio de
uso € ato negocia unilateral, discricion&rio e precario através do qual a Administragéo
faculta a0 particular a utilizagdo individual de determinado bem publico. Como ato
negocial, pode ser com ou sem condic¢des, gratuito ou remunerado, por tempo certo ou
indeterminado, conforme estabelecido no termo préprio, mas sempre modificavel e
revogavel unilateralmente pela Administragdo, quando o interesse publico o exigir, dados
sua natureza precéria e o poder discricion&rio do permitente para consentir e retirar o uso
especia do bem publico.”

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “ O regime permissional, menos rigido, tem
sido caracterizado na doutrina tradicional como vinculo produzido por simples
manifestacdo de vontade unilateral da Administracdo, através de um ato administrativo,
discricionario e precério, que seria, por isso revogavel a qualquer tempo.” (Diogo de
Figueiredo Moreira Neto. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 264).

A autorizagdo ou permissdo, no magistério de Maria Sylvia Zanella Di Pietro® “é o

ato unilateral e discricionério pelo qual o Poder Publico faculta ao particular o uso privativo
de bem publico, atitulo precario.”

A ndo menos ilustre Odete Medauar, ratificando o que foi dito pela refinada
doutrina j& declinada, deixou grafado em seu magistral “Direito Administrativo Moderno”,
a desnecessidade do certame licitatorio para o deferimento da autorizagdo de permissdo de
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uso de bem publico: “a) Autorizacdo de uso — € 0 ato administrativo discricion&rio e
precério, pelo qual a Administracdo consente que um particular utilize privativamente um
bem publico. Pode incidir sobre qualquer tipo de bem. De regra, 0 prazo de uso é curto;
poucas e simples sdo suas normas disciplinadoras: independe de autorizacéo legidativa e
licitagdo; pode ser revogada a qualquer tempo.”®

A precariedade, é verificada pela possibilidade de desfazimento do ato de permisséo
de uso de bem publico a qualquer momento. E o que a doutrina chama de permissoes
condicionadas. ’

Nesse sentido 0 STJ® também estabeleceu que o ato administrativo de permissio de
uso de imével municipal por particular possui natureza precaria e discricionaria, podendo
ser cancelada a qualquer momento: “Processua Civil. Recurso Ordindrio em Mandado de
Seguranga. Ato Administrativo. Permissdo de uso de imével municipal por particular.
Natureza precéria e discricionaria. Possibilidade de cancelamento. Previsdo contratual.
Auséncia de direito liquido e certo. 1. A autorizagdo de uso de imével municipa por
particular € ato unilateral da Administracdo Publica, de natureza discricionaria, precéria,
através do qual esta consente na pratica de determinada atividade individual incidente sobre
um bem publico. Trata-se, portanto, de ato revogavel, sumariamente, a qualquer tempo, e
sem Onus para o Poder Publico. 2. Como a Administracdo Publica Municipal ndo mais
consente a permanéncia da impetrante no local, a autorizacdo perdeu sua eficacia. Logo,
ndo ha direito liquido e certo a ser tutelado na hipétese dos autos. 3. Comprovacdo nos
autos da existéncia de previsdo contratual no tocante ao cancelamento da permissdo
debatida. 4. Recur so ndo provido.”

Somente a permissao de servicos publicos, ateor do artigo 175, da CF, € que devera

ser precedida da competente licitacdo, visto que este Comando Maior € taxativo em
estabelecer tal canone legal.

Para a situacdo legal agui verificada, onde a permissdo de uso de bem publico foi
firmada sem prazo estabelecido, a eminente Maria Sylvia Zanella Di Pietro,® em obra
especifica sobre o tema, seguindo o entendimento dos demais doutrinadores, ndo tem
duvidaem afirmar que a permissdo de uso ndo possui natureza contratual, ficando excluida
da necessidade de ser precedida do certame licitatorio: “O intuito da permissdo, na doutrina
brasileira, tem sido definido como ato unilateral e ndo como contrato. No entanto, a
Constituicdo Federal, ao tratar da concessao e da permissao do servico publico, referiu-se a
ambos como contrato (art. 175, paragrafo unico, inc. 1) e foi expresso na exigéncia de
licitacgo (caput do mesmo dispositivo). Também o art. 124, da Lei n° 8.666, introduzido
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pela Lei n° 8.883, refere-se a permissdo de servico publico como contrato. Assim sendo,
ndo ha duvida de que a permissdo de servico publico esta sujeita aos ditames da Lei n°
8.666. Ja a permissdo de uso constitui, em regra, ato unilateral e, como tal, ndo se enquadra
na exigéncia do art. 2°, que, a0 mencionar as varias modalidades (obras, compras,
alienagdes, concessdes, permissdes e locagdes), acrescenta a expressao ‘ quando contratados
com terceiros' . Além disso, o § 2°, do mesmo dispositivo define o contrato, para os fins da
lei, como ‘todo e qualquer guste entre 0rgdos ou entidades da Administragdo Publica e
particulares, em gque haja um acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulagdo
de obrigacbes reciprocas, sgja qual for a denominacdo utilizada’ A permissdo de uso,
quando dada precariamente (como € de sua natureza), ou sgja, sem prazo estabelecido, ndo
cria obrigagdes para a Administracdo Publica, que concede a permissdo e a retira
discricionariamente, independentemente do consentimento do permission&rio, segundo
razdes exclusivamente de interesse publico. Nesses casos, a permissdo ndo tem natureza
contratual e, portanto, ndo esta sujeito alicitagdo...” (aspas no original).

Para que a “permissdo de uso” tenha natureza contratual, sujeita a licitagao,
segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro,’° é necessério que a mesma tenha prazo
estabelecido, gerando para o particular o direito de receber indenizagdo em caso de
revogacao, situacdo juridica diversa da lide em questdo: “No entanto, existem verdadeiras
concessdes de uso que sdo disfarcadas sob a denominagdo de permisséo de uso, tendo a
natureza contratual; isto ocorre especialmente quando ela é concedida com prazo
estabelecido, gerando para o particular direito a indenizacdo em caso de revogacéo da
permissdo antes do prazo estabelecido. Neste caso, a permissdo de uso esta sujeita a
licitagdo.”

Destarte, a permissdo de uso de bem publico, estabelecida de forma precéria e sem
prazo de duracdo, ficaexcluidadaLei n° 8.666/93 (Lei de Licitagdes), ou de qualqier outro
processo de selecdo, tendo em vista que a sua natureza juridica ndo comporta a competicao,
eis que se atrela a discricionariedade da Administracdo Publica na destinagdo da utilizacdo
de determinado bem publico, além da sua propria precariedade.

Dessa forma, tese contraria a presente de gque tanto a permissdo de uso, como a de
servico publico, constituemse verdadeiras concessdes “com nitida caracteristica
contratual”, ndo corresponde a realidade juridica, porquanto o ato administrativo precario
de termo de permissdo de uso, além de unilateral e sem prazo de validade, ndo se configura
como um contrato administrativo na acep¢do da palavra.

Ou melhor, para que hagja uma relacdo contratual, sGo necessarias clausulas

essenciais do contrato de concessép, segundo a expressa determinagdo do art. 23, daLei n°
8.987/95 (Lei de Concessdo de Servico Publico), quais sgjam: “Art. 23 — Sdo clausulas

essenciais do contrato de concessdo as relativas. | — ao objeto, a area e ao prazo de
concessao; || — a0 modo, forma e condi¢des de prestacdo do servico; Il — aos critérios,

indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servico; IV —ao prego do
Servico e aos critérios e procedimentos para o regjuste e a revisdo das tarifas, V. — aos
direitos, garantias e obrigagbes do poder concedente e do concessiondrio, inclusive os
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relacionados as previsiveis necessidades de futura ateracdo e expansdo do servico e
conseguente modernizagao, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e instalagdes,
VI — aos direitos e deveres dos usuérios para obtencdo e utilizagdo do servico; VII —a
forma de fiscalizacdo das instalagbes, dos métodos e préticas de execucdo do servico, bem
como a indicagdo dos 6rgaos competentes para exerce-la; VIl — as penalidades contratuais
e administrativas a que se sujeita a concessiondria e a sua forma de aplicacéo; IX — aos
casos de extingdo da concessdo; X — aos bens reversivels;, X1 — aos critérios para o calculo e
a forma de pagamento das indenizagdes devidas as concession&rias, quando for o caso; XIlI
— as condicdes para a prorrogacdo do contrato; XIII — a obrigatoriedade, forma e
periodicidade da prestacéo de contas da concession&ria a0 poder concedente. XIV —a
exigéncia da publicagcdo de demonstragdes financeiras periodicas da concessionaria; e XV -
ao foro e a0 modo amigavel de solucgo das divergéncias contratuais. Parégrafo Unico — Os
contratos relativos & concessdo de servico publico precedido de obra publica deverdo,
adiciondmente: | — estipular o cronograma fisico-financeiro de execugdo das obras
vinculadas a concessao; e |1 —exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionéria, das
obrigacOes relativas as obras vinculadas a concessdo.”

Destarte, ap0s 0 cotgjo da doutrina j& declinada, conjugada com os julgados do
Poder Judiciario, se pode afirmar, com toda certeza, que o termo de permissdo de uso de
bem publico, a titulo precério, ndo necessita de licitagdo para ser firmado, n&o sendo ilegd
0 ato administrativo que autoriza diretamente tal avenca, em proeminéncia do interesse
publico.

Seguindo as licdes de Ivan Barbosa Rigolin,®* se conclui que o direito
administrativo brasileiro contempla cinco espécies de concessoes, a saber: a) concessao de
servico publico; b) concessdo de direito rea de uso de bem publico; ¢) concessdo
administrativa de uso de bem publico, d) concessdo de obra publica e, €) concesséo de
servicgo publico precedido de obra publica.

A concessao de servico publico, pode ser definida como o instituto de direito
administrativo, materializado através da celebragcdo de contrato administrativo, que seguira
as determinagbes da Lei n° 8.987/95, onde o Poder Publico concede ao particular a
execucdo de servico publico ou de obra publica, ou Ihe cede o uso de bem publico, para que
0 explore por conta e risco.

A concessdo de servico publico (art. 175, paragrafo Unico, |, da CF) diferencia-se da
permissao de uso de bem publico, pelo fato deste dltimo instituto de direito publico possuir
como caracteristica a precariedade e, via de conseqiéncia, ndo necessita do processo
licitatorio para ser firmado. JA na concessdo, o contrato administrativo estabelecera seu
prazo de validade, além de ser exigéncia lega a sua formalizacdo ser precedida do certame
licitatorio.

11 RIGOLIN, lvan Barbosa. “Concessio, permissio, autorizacio, cessio e doacdo: quais as diferencas? In
Foérum de Contratacéo e Gestao Publica. Belo Horizonte: Férum, p. 4589, novembro/2004.



Ja a concessdo de direito real de uso de bem publico, sem prazo determinado, é
estabelecida por um termo entre o poder publico e o particular, de forma graciosa ou
remunerada, sem a obrigatoriedade de licitagdo, onde é cedido determinado bem, em prol
do interesse publico.

lvan Barbosa Rigolin,*? com acerto assim se posiciona sobre o tema: “concess3o de
direito rea de uso de bem publico. Ainda que aparente ser uma modalidade de concessdo,
em verdade nada tem como esse instituto, pois que se trata de uma efetiva transferéncia da
propriedade, ou da titularidade, de imovel, fundada no art. 7°, do Decreto-lel Federal n°
271, de 28 de fevereiro de 1967, ainda em pleno vigor.”

Todavia, se areferida cessdo de direito real de uso de bem publico estabelecer prazo
de validade, ser-lhe-aretirada a precariedade da mesma, passando este instituto a guardar
correlacdo direta com as regras legais da concessdo de servico.

Nessas circunstancias, a cessao/permissao de uso de bem publico, concedido em
proveito do particular, deixara de ter o cardter precario e discricionaio, em favor do
interesse da comunidade, para dar lugar a uma verdadeira concessdo de servigos publicos.

Essa caracteristica € fundamental para distinguir um instituto juridico do outro.

Assim, ndo se tratando de concessdo de servico, ndo ha a necessidade de inclukla na
regra Constitucional da obrigatoriedade da licitagdo (CF, art. 175, paragrafo Unico, inc. I),
de modo que a lel local determinara quais 80 as regras juridicas aplicaveis ap caso
concreto.

A “teor do art. 7°, do Decreto-Lei n° 271/67, com seus parégrafos, a concessdo do
direito real de uso pode ser contratada para os fins especificos de urbanizagéo,
industrializagéo, edificagcdo, cultivo da terra ou outro fim de interesse social, que
naturalmente devera estar especificado e fundamentado a cada caso concreto.”™

-1V -

A interpretacdo legal controvertida, caso o Ministério Publico entenda que o termo
de permissdo de uso de bem publico precério necessita de licitacdo, € retirada pela falta de
tipicidade das condutas do agente publico responsavel pelo ato e pelo particular, em face da
inexisténcia do dolo especifico.

Em alguns casos concretos, presenciamos ilustres membros do parquet gjuizarem
acOes de improbidade administrativa, por entenderem que situacdes precérias aventadas no
presente estudo, colidem com os artigos 4° e 11, da Lel n° 8.429/92.

12 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Op. cit. ant., p. 4596.
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Ora, 0 assustador carater aberto do caput dos artigos 4° e 11, da Lei n° 8.429/92,
exige do intérprete a verificacdo da irregularidade formal de determinado ato, no sentido de
gue figue demonstrado, inequivocamente, o ato de devassidéao do agente publico, através do
elemento subjetivo do tipo, o dolo, caracterizado ndo s6 pelo descumprimento de um
principio legal, como também pela vontade de lesar ao erério.

Ao estabelecer uma violacdo do principio da legalidade, pela auséncia de licitagéo, o
Ministério Publico tenta qualificar uma pseudo ilegalidade, sem demonstrar o dolo, a méafé
do agente publico e do particular, visto que ndo ha nenhum ardil praticado por esses.

Todavia, apesar do principio da legalidade ser objeto de inser¢do no caput dos
artigos 4° e 11, da Lei de Improbidade Administrativa, dado o caréter aberto da norma,
como dito alhures, ndo podem ser enquadrados como improbos 0s atos omissivos ou
comissivos que firam a legalidade resultado de uma inabilidade ou de uma interpretacéo
controvertida da lei, caracterizando-se portanto em aparentes ilegalidades.

A ma-fé, caracterizada pelo dolo, comprometedora de principios éticos ou critérios
morais, com abalo as institui¢des, é ge deve, segundo a melhor diccdo da Lei n° 8.429/92
ser penalizada, abstraindo-se meros equivocos e erros, pois a lei em questdo ndo se presta
para processar e punir o administrador publico indbil ou desastrado.

Assim, a conduta do agente publico/particuar devera ser dolosa para que ocorra a
tipificagdo nos artigos 4° e 11 da Lei de Improbidade Administrativa, como ja afirmado,
mas sempre oportuno relembrar, consistente na vontade de lesar e de descumprir uma regra

legal.

Dessa forma, (0 tipo subjetivo previsto o elemento subjetivo caracterizador do
artigo 11, daLei de Improbidade Administrativa € o dolo na conduta do(s) agente(s), pois a
referida lei ndo contempla a hipdtese de responsabilidade objetiva: “Recurso Especial.
Acdo Civil Pdblica. Improbid ade Administrativa. Principios da Moralidade e Legalidade.
Conduta Dolosa. Tipicidade no art. 11 da Lei n° 8.429/92. 1. O tipo previsto no art. 11 da
Lei n. 8.429/92 é informado pela conduta e pelo elemento subjetivo consubstanciado no
dolo do agente. 2. E insuficiente a mera demonstracdo do vinculo causal objetivo entre a
conduta do agente e o resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipotese da
responsabilidade objetiva. 3. Recurso especia provido.”* “Administrativo - Acdo Civil
Publica - Ato de Inprobidade: Tipificagdo (art. 11 da Lei 8.429/92). 1. O tipo do artigo 11
da Lei 8.429/92, para configurar-se como ato de improbidade, exige conduta comissiva ou
omissiva dolosa. 2. Atipicidade de conduta por auséncia de dolo. 3. Recurso especial
provido.”*® “Administrativo. Improbidade. Lei 8.429/92, art. 11. Desnecessidade de
ocorréncia de Prejuizo ao Erario. Exigéncia de Conduta Dolosa. 1. A classificagdo dos atos
de improbidade administrativa em atos que importam enriquecimento ilicito (art. 99, atos
que causam prejuizo ao erario (art. 10) e atos que atentam contra os principios da
Administracdo Publica (art. 11) evidencia ndo ser 0 dano aos cofres publicos elemento
essencia das condutas improbas descritas nos incisos dos arts. 9° e 11 da Lei 9.429/92.

14 STJ. Rel. Min. Joo Otévio de Noronha, REsp. 626034/RS, 22T., DJ de 5 jun. 2006, p. 246
15 STJ. Rel. Min. Eliana Calmon, Resp. 534575/PR, 22 T., DJ de 29 mar. 2004, p. 205.



Reforcam a assertiva as normas constantes dos arts. 7°, caput, 12, | elll, e 21, |, da citada
Lei. 2. Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a improbidade
adminigtrativa a no¢do de desonestidade, de méa-fé do agente publico. Somente em
hipéteses excepcionais, por forca de inegquivoca disposicéo legal, € que se admite a
configuracéo de improbidade por ato culposo (Lei 8.429/92, art. 10). O enquadramento nas
previsdes dos arts. 9° e 11 da Lei de Improbidade, portanto, ndo pode prescindir do
reconhecimento de conduta dolosa. 3. Recurso especial provido.”

Na prética, o Ministério Publico entende que todo ato tido como ilegal é improbo,
mesmo que ho presente caso hgja uma interpretacdo legal controvertida, onde julgados e
posi cionamentos doutrinarios respaldam o ato administrativo impugnado através da acéo de
improbidade administrativa.

Esse posicionamento do Ministério Plblico € despido de fundamento juridico, data
venia, poisale n°8.429/92 ndo é direcionada ao agente publico desastrado ou indbil, tanto
que o STJ pacificou o entendimento de que a ma-fé € a premissa do ato improbo,
caracterizada pelo elemento subjetivo do tipo, o dolo. Sem este liame ndo h4 prética do ato
de improbidade administrativa: “(...) E cedico que a méafé é premissa do ato ilegd e
improbo. Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a
conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administracdo Publica
coadjuvados pela ma-fé do administrador. A improbidade administrativa, mais que um ato
ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que ndo restou
comprovado nos autos pelas informagbes disponiveis no acorddo recorrido, calcadas,
inclusive, nas conclusdes da Comissdo de Inquérito (...)"'" “Administrativo. Recurso
Especia. Improbidade Administrativa. Art. 11, |, da Lei 8.429/92. Auséncia de Dano ao
Erério Publico. Improcedéncia da A¢do. 1. “O objetivo da Lei de Improbidade € punir o
administrador publico desonesto, ndo o indbil. Ou, em outras palavras, para que se
enguadre o agente publico na Lei de Improbidade € necessario que haja o dolo, a culpae o
prejuizo ao ente publico, caracterizado pela agdo ou omissdo do administrador publico.”
(Mauro Roberto Gomes de Mattos, em “O Limite da Improbidade Administrativa, ed.
América Juridica, 22ed., pp. 7 €8). 2. “A finalidade da lei de improbidade administrativa é
punir o administrador desonesto” (Alexandre de Moraes, in “Constituicdo do Brasil
Interpretada e legislacdo constituciona”, Atlas, 2002, p. 2.611). 3. “De fato, alel acanca o
administrador desonesto, ndo o indbil, despreparado, incompetente e desastrado” (RESp.
213.994-0/MG, 12 Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, DOU de 27.09.1999). 4. “A L& n°
8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que explicitou o canone do art. 37, 8§ 4°,
da Constituicdo Federal, teve como escopo impor sangdes aos agentes publicos incursos em
atos de improbidade nos casos em que: a) importem em enriquecimento ilicito (art. 9); b)
em que causem prejuizo ao erdrio publico (art. 10); ¢) que atentem contra os principios da
Administracdo Publica (art. 11), agui também compreendida a lesdo a moralidade publica’
(Resp. n° 480.387/SP, Rel. Min. Luis Fux, 12 T., DJU de 24.05.2004, p. 162). 5. O
recorrente sancionou lei aprovada pela Camara Municipal que denominou prédio publico
com nome de pessoas vivas. 6. Inexisténcia de qualquer acusacdo de que o recorrente tenha
enriquecido ilicitamente em decorréncia do ato administrativo que Ihe é apontado como

16 STJ. Rel. Min. Teori Albino Zavascki, Resp. 604151/RS, 13 T., DJ de 8 jun. 2006, p. 121.
17°STJ. Rel. Min. Luiz Fux, RESP 480387/SP, 12 T., DJ de 24 mai. 2004, p. 163.



praticado. 7. Auséncia de comprovacdo de lesdo ao patrimbnio publico. 8. Nao
configuragdo do tipo definido no art. 11, I, daLei n° 8.429 de 1992. 9. Pena de suspensio
de direitos politicos por quatro anos, sem nenhuma fundamentacdo. 10. llegaidade que, se
existir, ndo configura ao de improbidade administrativa. 11. Recurso especia provido.”*®

Parte o Ministério Publico, como dito alhures, da premissa de que todo o ato
publico tido como ilegal, em tese, pode ser tipificado na Lel de Improbidade
Administrativa. Dissocia-se portanto, o Ministério Piblico do escopo da prépria Lei n°
8.429/92, que € o de punir 0 agente publico desonesto e devasso, jamais 0 inabil ou o
desastrado, ou aé mesmo aguele que age em conformidade com posicionamentos
controvertidos.

N&o h4, portanto, tipicidade das condutas do agente publico e do particular na Lei
de Improbidade Administrativa, pelo fato de terem celebrado Termo de Permisséo de uso
de bem publico atitulo precario, pois este ato ndo é devasso e nem imoral, sendo defendido
por parte significativa da doutrina e da jurisprudéncia.

Basta o tema ser controvertido, despertando posicionamentos favoraveis e
contrérios a uma determinada tese juridica, que é retirado o dolo, visto que o agente publico
a0 praticar 0 ato administrativo o fez respaldado por respeitaveis posicionamentos.

Essa davida ja é suficiente para |lhe dar um salvo conduto de ndo ter praticado um
dos trés tipos que vém elencados na Lei n° 8.429/92.

-V -

Ex positis, concluimos que a permissdo de uso de bem publico a titulo precario néo
se sujeita ao certame licitatorio e, via de consequiéncia, se insere no Poder discricionario da
Administracéo Publica.

Tanto a doutrina como dominante como a jurisprudéncia ratificam tal assertiva, o

que por s SO, retira 0 mangjo de acdo de improbidade administrativa para casos como 0s
aqui relatados, por fata de justa causa, hga vista que ndo ha a préaica de ato de

improbidade administrativa.

A improbidade administrativa devera ser tipificada para os atos que importem em
uma grave e flagrante devassiddo/imoralidade do agente publico/particular, jamais
confundida, em hipotese alguma, com as situagdes juridicas que envolvam a permisséo de
uso de bem publico atitulo precério, pelo particular.

Ha abuso do direito de acionar, caso sga guizada acdo de improbidade
administrativa para as situacdes juridicas sub oculis.

18 5TJ, Rel. Min. José Delgado, Resp. 758639/PB, 19T, DJ de 15 mai. 2004, p. 171.



