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INTERES. e

INTERES. e
INTERES. R
INTERES. e
ADVOGADOS : FRANCISCO ANTONIO FRAGATA E OUTRO(S) - SP005951
ANTONIO SAMPAIO AMARAL FILHO - SP079614
EMENTA

DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO
POPULAR. RESSARCIMENTO AO ERARIO. DANO PRESUMIDO AFASTADO. REFORMA
DO ACORDAO. AGRAVO INTERNO PROVIDO.

1. A acado popular ¢é instrumento apropriado para anular contratos
prorrogadostacitamente apos o término de contratos emergenciais.

2. No caso, o Juiz de Direito extinguiu o processo sem resolugdo de mérito, por
carénciados pressupostos da agao, qual seja, a comprovagao dos fatos alegados e a
suficiente descricao dos fatos e fundamentos juridicos imputados aos réus. O acérdao do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo reformou a sentencga, declarou a nulidade dos
contratos apontados como verbais, e determinou o ressarcimento ao erario, considerando
ter havido dano presumido, cuja aferi¢do viria em liquidagéo, quando do cumprimento.

3. A discussao juridica consiste na (im)possibilidade de condenacao dos réus emacéao
popular ao ressarcimento ao erario com base em dano presumido, sem comprovagao
efetiva de prejuizo financeiro e ndo apontado na petigdo inicial, agora sob a égide do
subsistema no Direito Sancionador a luz dalLei 14.230/2021, que reformulou a Lei de
Improbidade Administrativa, passando a exigir dolo especifico, nexo causal e efetividade
do dano para a responsabilizagao.

4. A auséncia de licitagdo, por si sO, nao configurou lesividade concreta ao
patrimdniopublico porquanto ndo demonstrada a forma e no que consistiu, objetivamente,
ao quantum. Dentro desse sistema inovado pela lei retro aludida, a aplicacédo de
entendimento diverso violaria os principios da isonomia e do devido processo legal
substancial, admitindo padrdes distintos para situagdes de mesma natureza material,
equivalendo dizer que na acao popular poder-se-ia condenar por presungao fato que, na
Acéao Civil Publica, nao seria possivel, estabelecendo superioridade de normas que nao
retrata o acervo brasileiro atual.

5. Agravo interno provido para dar provimento ao recurso especial e reformar o acérdao
recorrido, restabelecendo a sentenga de primeiro grau.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sao partes as acima indicadas,
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acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior Tribunal de Justica, em Sessao
Virtual de 06/11/2025 a 12/11/2025, por unanimidade, dar provimento ao recurso, nos
termos do voto do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Francisco Falcido, Maria Thereza de Assis Moura e Teodoro
Silva Santos votaram com o Sr. Ministro Relator.

Presidiu o julgamento o Sr. Ministro Afranio Vilela. Impedido
o Sr. Ministro Marco Aurélio Bellizze.

Brasilia, 13 de novembro de 2025.

MINISTRO AFRANIO VILELA
Relator
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INTERES. e

INTERES. e
INTERES. R
INTERES. e
ADVOGADOS : FRANCISCO ANTONIO FRAGATA E OUTRO(S) - SP005951
ANTONIO SAMPAIO AMARAL FILHO - SP079614
EMENTA

DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO
POPULAR. RESSARCIMENTO AO ERARIO. DANO PRESUMIDO AFASTADO. REFORMA
DO ACORDAO. AGRAVO INTERNO PROVIDO.

1. A acdo popular é instrumento apropriado para anular contratos
prorrogadostacitamente apos o término de contratos emergenciais.

2. No caso, o Juiz de Direito extinguiu o processo sem resolugdo de mérito, por
carénciados pressupostos da agao, qual seja, a comprovacao dos fatos alegados e a
suficiente descricao dos fatos e fundamentos juridicos imputados aos réus. O acérdao do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo reformou a sentencga, declarou a nulidade dos
contratos apontados como verbais, e determinou o ressarcimento ao erario, considerando
ter havido dano presumido, cuja afericao viria em liquidagéo, quando do cumprimento.

3. A discussao juridica consiste na (im)possibilidade de condenacao dos réus emacéao
popular ao ressarcimento ao erario com base em dano presumido, sem comprovagao
efetiva de prejuizo financeiro e ndo apontado na petigao inicial, agora sob a égide do
subsistema no Direito Sancionador a luz dalLei 14.230/2021, que reformulou a

Lei de Improbidade Administrativa, passando a exigir dolo especifico, nexo causal e
efetividade do dano para a responsabilizacao.

4. A auséncia de licitagdo, por si sO, nao configurou lesividade concreta ao
patriméniopublico porquanto ndo demonstrada a forma e no que consistiu, objetivamente,
ao quantum. Dentro desse sistema inovado pela lei retro aludida, a aplicacdo de
entendimento diverso violaria os principios da isonomia e do devido processo legal
substancial, admitindo padrdes distintos para situagdes de mesma natureza material,
equivalendo dizer que na agao popular poder-se-ia condenar por presuncéao fato que, na
Acéao Civil Publica, ndo seria possivel, estabelecendo superioridade de normas que nao
retrata o acervo brasileiro atual.

5. Agravo interno provido para dar provimento ao recurso especial e reformar o acérdao
recorrido, restabelecendo a sentenga de primeiro grau.
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RELATORIO

MINISTRO AFRANIO VILELA: Na origem, cuida-se de ACAO POPULAR
ajuizada para anular prorrogacgéo tacita de contratos firmados entre a ----- . € empresas
privadas, apos o término de contratos emergenciais.

O Juiz de Direito da 22 Vara da Fazenda Publica do Estado de Sdo Paulo
julgou extinto o processo, sem resolugao de mérito, por caréncia dos pressupostos da acao,
qual seja, a comprovagao dos fatos alegados e a suficiente descricdo dos fatos e
fundamentos juridicos imputados aos réus. (fls. 1.640/1.647).

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo reformou a sentenga e deu
parcial provimento ao recurso de apelagao para "declarar a nulidade dos contratos
verbais realizados entre a Sdo Paulo Transporte S. A. e as empresas privadas que
prestaram os servigos mencionados no objeto do processo", bem como determinou o
ressarcimento ao erario, considerando ter havido dano presumido, cuja afericdo viria em

liquidagao, quando do cumprimento, em acérdao assim ementado:

ACAO POPULAR. LESIVIDADE DO DANO. O fato de as empresas privadas
terem recebido a prestacdo prevista nos contratos ndo impede o
ressarcimento ao Erario, isto porque compde o patriménio publico no regime
juridico vigente a observancia aos principios norteadores da Administragao
Publica previstos no artigo 37 da Constituicho da Republica.
Desobedecidos, fica desfalcada a integridade da reputagao e dignidade da
Administragdo, bens que embora n&o conversiveis em moeda, sdo objeto
de valoragdo econdmica. Assim, forcoso €& reconhecer que ocorreu a
lesividade exigente na agao popular, pois néo é pelo fato de o Poder Publico
ter que pagar os servigos prestados que os agentes administrativos estariam
deslegitimados para os termos da agéo. O dano do Poder Publico é evidente
porque se fosse feito processo licitatério normal, o Poder Publico poderia
selecionar proposta mais vantajosa para a Administragao e por valor menor
ao que fora contratado ilegalmente. A finalidade do certame licitatorio é obter
a proposta mais vantajosa para atendimento ao interesse publico primario e
menos onerosa ao Erario. || Contrato de prestagdo de servigcos. A sua
prorrogagao sO pode ser feita por escrito e atendendo os motivos
ensejadores da primitiva contratagcéo. A sua prorrogacao deveria ser feita da
mesma forma, escrita, e com os motivos ensejadores da extensédo do
contrato. Isto porque o contrato verbal com a Administracdo é excegao. O
seu descumprimento ofende o artigo 60 da Lei 8.666/93, ofensivo ao
principio da legalidade e da e eficiéncia administrativa. Com efeito, contrato
verbal com Administracdo ndo existe. Deveria haver, portanto, no caso em
desate, no minimo o termo de contrato, o qual poderia ser substituido, em
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rarissimas hipoteses, pela nota de empenho prévio, pela carta-contrato e
em certas hipéteses, autorizacdo de compra ou ordem de servigo. Il —
Sentenca de extingdo do processo por inexisténcia de uma das condicdes
da acao. Recurso parcialmente provido.(fls. 1.760/1.761)

Inconformados, ----- e OUTROS interpuseram
recurso especial, com fundamento no artigo 105, Illl, “a@”, da Constituicdo da Republica,
alegando violagao aos artigos 1°, 2° e 4°, lll, “a@”, todos da Lei n® 4.717/65, art. 6° da Lei n°

8.987/95, e arts. 24, IV, 57, 1l, e 60, todos da Lei n°® 8.666/93, pois € possivel a prorrogagao
tacita dos contratos ora objeto da agéo popular, mostrando-se descabida a condenagao ao
ressarcimento ao erario municipal ante a ndo comprovagao de lesdo aos cofres publicos e
a efetiva prestacao dos servigcos aventados (fls. 1.853/1.866).

O recurso nao foi conhecido (fls. 2.598-2.605), ensejando a interposi¢cédo do
AGRAVO INTERNO por ----- e OUTROS ora em analise.

Argumenta a parte agravante, em sintese: i) que as teses recursais foram
devidamente prequestionadas na origem, viabilizando o acesso as instancias recursais (fls.
2.614-2.617); ii) que todos os fundamentos do acérdao foram amplamente impugnados nas
razoes do recurso especial, ndo havendo fundamento autbnomo capaz de, isoladamente,
manter a decisdo recorrida (fl. 2.618); iii) que os documentos obtidos por meio da SPTrans
demonstram a aprovacgéo contabil do exercicio de 2003, evidenciando a inexisténcia de
prejuizo ao erario (fls. 2624-2625); iv) que a Lei 14.230/2021 exige a comprovagao de dano
efetivo para a responsabilizagao, afastando a figura do dano presumido (fls. 2.626-2.627).
Requer a reconsideragao da decisao ou sua submissao ao Colegiado.

E o relatorio.
VOTO

MINISTRO AFRANIO VILELA (Relator): Inicialmente, sobre a controvérsia
dos autos, entendo prudente e necessario salientar que a promulgacao da Lei 14.230/2021,
que reformulou substancialmente a Lei de Improbidade Administrativa ( Lei 8.429/1992),
representa um marco no aprimoramento do Direito Administrativo Sancionador Estatal,
especialmente no que tange a exigéncia de objetividade, proporcionalidade e seguranca

juridica na imputacgéo de responsabilidade aos agentes publicos e terceiros.
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A nova lei consagrou um modelo sancionador fundado em garantias tipicas do
Direito Penal, consolidando o entendimento de que, em matéria punitiva, ndo se admite
presuncédo de dano nem responsabilidade objetiva, sendo imprescindivel a demonstragao
concreta de prejuizo ao erario para que se configure o ato de natureza lesiva.

N&o se desconhece que a jurisprudéncia admitia, em certas situagdes, a
presuncao de dano ao erario, especialmente em situagdes de dispensa ou inexigibilidade
de licitagdo tidas por irregulares, sob o fundamento da auséncia de procedimento
competitivo implicaria, por si s6, dano presumido. Contudo, observo que o legislador
rompeu expressamente com essa légica, ao exigir dolo especifico, nexo causal e dano
efetivo e mensuravel para a caracterizacao do ilicito administrativo sancionador.

Consiste em clara evolugao sistematica: a norma passa a distinguir a mera
irregularidade administrativa, que pode ensejar responsabilidade civil ou disciplinar, do ato
improbo propriamente dito, cuja sancdo pressupde lesividade concreta ao patriménio
publico. Assim, o prejuizo nao pode ser presumido ou inferido de modo genérico; deve estar
quantificado, individualizado e diretamente vinculado a conduta imputada, sob pena de
violagdo aos principios constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa e da
tipicidade.

Nesse contexto, a légica introduzida pela Lei 14.230/2021 irradia efeitos para
todas as manifestagcbes do Direito Sancionador Estatal, abrangendo n&o apenas a
improbidade administrativa, mas também outras a¢des de natureza punitiva, como a agao
popular, quando dela decorre pedido de condenagdo com efeitos sancionatérios,
especialmente de natureza patrimonial. A norma introduz uma nova perspectiva do
microssistema administrativo sancionador como um todo: deve haver dano concreto.

Assim, ainda que a agao popular possua natureza propria, voltada a anulagao
de atos administrativos lesivos ao patrimoénio publico, a moralidade administrativa e ao meio
ambiente, quando o pedido veicula pretensdo de condenacao e devolugcao de valores ao
erario, assume conteudo de indole sancionatéria, exigindo 0 mesmo rigor probatoério
imposto pela legislagdo mais recente em matéria de improbidade. Os subconjuntos
normativos intercomunicam-se para formar um todo e, nesse caso, a pedra de toque € a

aferigdo que, entéo, deve ser em fungao do prejuizo.
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Dessa forma, a peticao inicial em acao popular que busque a recomposigao de
danos deve conter a indicagdo clara e objetiva do prejuizo financeiro efetivo, com
demonstragcao de onde, como e quanto o erario foi lesado, bem como quem teria sido
beneficiado indevidamente.

O fato do ato impugnado ter sido irregular ou do procedimento administrativo
ter seguido forma diversa daideal, por si s6, ndo basta para ensejar condenagao pecuniaria,
uma vez que, a presunc¢ao de dano € incompativel com o Estado de Direito contemporaneo,
que exige certeza, materialidade e dolo especifico para a aplicagdo de qualquer sangao.

Portanto, a evolugao legislativa consubstanciada na Lei 14.230/2021 reflete
uma coeréncia légica e principiolédgica do ordenamento juridico, ao afastar o modelo
anterior de punicdo fundada em presungcbes e ao aproximar o Direito Administrativo
Sancionador dos postulados garantistas do Direito Penal. Essa aproximacgao traduz o
reconhecimento de que a atuagao punitiva do Estado, ainda que no ambito administrativo,
deve observar as mesmas limitagdes que regem o jus puniendi penal, resguardando direitos
fundamentais e prevenindo arbitrariedades.

Assim, aplicar entendimento diverso em ag¢des populares equivaleria a admitir
um duplo padrao juridico para situagées de mesma natureza material, violando o principio
da isonomia e o devido processo legal substancial. Com efeito, ndo seria razoavel exigir,
na agao popular, um grau de protecao inferior ao assegurado na agdo de improbidade
administrativa, sobretudo quando ambas compartilham o mesmo conteudo sancionatorio e
visam a tutela do patriménio publico e da moralidade administrativa.

Ora, a coeréncia do sistema juridico impde que os postulados
garantistas, como a necessidade de demonstragao do dolo, a vedagao de presuncgdes de
lesividade e a exigéncia de tipicidade estrita, também orientem o controle judicial dos atos
impugnados por meio da agao popular.

Admitir o contrario significaria perpetuar um modelo punitivo dissociado dos
avancos legislativos e doutrinarios, comprometendo a seguranga juridica e a igualdade de
tratamento entre os jurisdicionados, e estaria, ainda, outorgando maior importancia juridica
a acao popular, posto que na acao popular poder-se-ia condenar por presuncao fato que,
na improbidade, ndo seria possivel, por ndo constituir a ilicitude.
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Dessa forma, a unidade do ordenamento juridico exige que a interpretagao
das normas de responsabilizagao por atos lesivos ao erario observe os mesmos parametros
de legalidade, culpabilidade e proporcionalidade, sob pena de violagdo ao Estado
Democratico de Direito.

Nesse sentido, mutatis mutandis, ja decidiu o Superior Tribunal de Justica:

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL CIVIL E
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. FRUSTRACAO A LICITUDE DO PROCESSO
LICITATORIO. DANO PRESUMIDO. CONSTRUCAO JURISPRUDENCIAL.
LEI N. 14.230/2021. PREVISAO NORMATIVA EXPRESSA. EXIGENCIA DE
PERDA PATRIMONIAL EFETIVA. TEMA N. 1.199 DE REPERCUSSAO
GERAL DO STF. RETROATIVIDADE. PUNIBILIDADE EXTINTA. DEMAIS
QUESTOES RECURSAIS PREJUDICADAS. JULGADA EXTINTA A
PUNIBILIDADE DOS AGRAVANTES PELA ABOLITIO. AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL PREJUDICADO.

1. A conduta de frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-
loindevidamente, tipificada no art. 10, inciso VIII, da Lei n. 8.429/1992, com
a redacao alterada pela Lei n. 14.230/2021, além de prever exclusivamente
o dolo, passou a exigir a comprovagao de perda patrimonial efetiva para
caracterizagao como ato que causa lesao ao erario.

2. A possibilidade de condenagdao com base em dano presumido
(inre ipsa) era fruto de entendimento jurisprudencial, que ndao mais se
coaduna com a nova disposi¢ao legal da matéria.

3. Apesar de o Tema n. 1.199 do STF né&o tratar especificamente
daretroatividade de tal (sic) dispositivo, impde-se a sua aplicagdo no caso
para reconhecer a atipicidade superveniente da conduta baseada
exclusivamente em dano presumido ao erario. Precedente desta Corte
Superior.

4, Extinta a punibilidade dos recorrentes, fica prejudicada a analise
doagravo em recurso especial.

5. Julgada extinta a punibilidade dos agravantes, pela abolitio da
conduta,ficando prejudicado o agravo em recurso especial ( AREsp n.
2.102.066/SP, relator Ministro Teodoro Silva Santos, Segunda Turma,
julgado em 24/9/2024, DJe de 2/10/2024).

ADMINISTRATIVO. ATO IMPROBO. DANO PRESUMIDO. ALTERACAO
LEGAL EXPRESSA. NECESSIDADE DE EFETIVO PREJUIZO.
MANUTENCAO DA JURISPRUDENCIA DO STJ. IMPOSSIBILIDADE. 1.
Em sessao realizada em 22/2/2024, a Primeira Sec¢ao, por unanimidade,
cancelou o Tema 1.096 do STJ, o qual fora outrora afetado para definir a
questéao juridica referente a "definir se a conduta de frustrar a licitude de
processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente configura ato de
improbidade que causa dano presumido ao erario (in re ipsa)". 2. Apds o
referido cancelamento, ressurgiu a necessidade desta Primeira Turma
enfrentar a seguinte controvérsia juridica: com a expressa necessidade
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(tratada nas alteragdes trazidas pela Lei 14.320/2021) de o prejuizo ser
efetivo (n&do mais admitindo o presumido), como ficam os casos anteriores
(a alteracdo legal), ainda em trdmite, em que a discussdo é sobre a
possibilidade de condenacéo por ato improbo em decorréncia da presungao
de dano? 3. Os processos ainda em curso e que apresentem a supracitada
controvérsia devem ser solucionados com a posi¢cao externada na nova lei,
que reclama dano efetivo, pois sem este (o dano efetivo), ndo ha como
reconhecer o ato improbo. 4. Nao se desconhece os limites impostos pelo
STF, ao julgar o Tema 1199, a respeito das modificagdes benéficas trazidas
pela Lei 14.320/2021 as a¢bes de improbidade ajuizadas anteriormente, isto
é, sabe-se que a orientacdo do Supremo é de que a extensao daquele tema
se reservaria as hipdteses relacionadas a razdo determinante do
precedente, o qual ndo abrangeu a discussao ora em exame. 5. In casu, nao
se trata exatamente da discuss&o sobre a aplicagao retroativa de alteragao
normativa benéfica, ja que, anteriormente, ndo havia norma expressa
prevendo a possibilidade do dano presumido, sendo este (o dano
presumido) admitido apés construgao pretoriana, a partir da
jurisprudéncia que se consolidara no STJ até entdo e que vinha sendo
prolongadamente aplicada. 6. Esse entendimento (repita-se, fruto de
construcao jurisprudencial, e ndo decorrente de texto legal) ndo pode
continuar balizando as decisoes do STJ se o préprio legislador deixou
expresso nao ser cabivel a condenagdo por ato improbo mediante a
presunc¢ao da ocorréncia de um dano, pois cabe ao Judiciario prestar
a devida deferéncia a opgcao que seguramente foi a escolhida pelo
legislador ordinario para dirimir essa questdo. 7. Recurso especial
desprovido. Embargos de declaragéo prejudicados (REsp n. 1.929.685/TO,
relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado em 27/8/2024, DJe
de 2/9/2024).

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. FRAUDE EM LICITACAO. DANO PRESUMIDO.
RETROATIVIDADE DA LEI N. 14.230/2021. RECURSO PROVIDO.

|. Caso em exame

1. Acao civil publica por ato de improbidade administrativa ajuizada
peloMinistério Publico do Parana contra réus acusados de fraudar licitagao
para aquisi¢éo de trator, no valor de R$ 12.000,00. O juizo de primeiro grau
condenou os réus Wilson Soares da Silva e o espdlio de Francisco Andreoli
Gongalves, mas afastou a condenagao de Elias Demétrio da

Silva.

2. O Tribunal de origem deu provimento ao recurso do Ministério
Publicopara condenar Elias Demétrio da Silva e reconheceu a prescri¢cao
das sancgoes, exceto o ressarcimento ao erario, por ser imprescritivel.

[I. Questdo em discussao

3. A questdo em discussdo consiste em saber se é possivel a
condenacaopor ato de improbidade administrativa, consistente em fraudar
licitacdo, com base na presuncao de dano ao erario.

4. A analise da retroatividade da Lei n. 14.230/2021, que alterou a Lei de
Improbidade Administrativa, exigindo a comprovagdo de dano efetivo ao
erario para a configuragao de improbidade administrativa.
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[ll. Razbes de decidir

5. A Lei n. 14.230/2021 alterou a redagao do art. 10, VIII, da Lei de
Improbidade Administrativa, exigindo a comprovagdo de dano patrimonial
efetivo para a configuragédo de improbidade administrativa.

6. A presuncao de dano ao erario nao é mais suficiente para
acondenacao por improbidade administrativa, sendo necessario
demonstrar o dano efetivo.

7. No caso concreto, nao houve comprovagdo de que o valor
pagopelo trator foi superior ao praticado no mercado ou que a
aquisicao era desnecessaria, afastando a possibilidade de condenagao
com base em dano presumido.

IV. Dispositivo e tese

8. Recurso provido para julgar improcedente a ac¢ao civil publica em relagao
a todos os demandados.

Tese de julgamento: "1. A condenacédo por improbidade administrativa exige
a comprovacao de dano patrimonial efetivo ao erario. 2. A presuncéo de
dano nao é suficiente para a configuragcao de improbidade administrativa
apos a Lein. 14.230/2021".

Dispositivos relevantes citados: Lei n. 8.429/1992, art. 10, VIII;

Lei n. 14.230/2021.Jurisprudéncia relevante citada: STF, ARE 843.989 /PR,
Rel. Min. Alexandre de Moraes; STJ, Agint no REsp 1737731/SC, Rel. Min.
Gurgel de Faria.

(REsp n. 1.941.255/PR, relator Ministro Marco Aurélio Bellizze, Segunda
Turma, julgado em 18/3/2025, DJEN de 25/3/2025).

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. TEMA
1.199/STF. ADVENTO DA LEI N. 14.230/2021. ART. 10 DA LIA.

DISPENSA DE LICITAGAO. INDEVIDA. DANO EFETIVO E DOLO
AFASTADOS NA ORIGEM. DANO IMPOSSIBILIDADE. POSTERIORIN RE
IPSA. ALTERAGAO JURISPRUDENCIAL. ACORDAO RECORRIDO EM
CONFORMIDADE COM O ENTENDIMENTO DO STJ.

SUMULA N. 568/STJ. AGRAVO INTERNO NAO PROVIDO. 1. Ao julgar o
ARE n. 843.989 sob o rito da Repercussdo Geral, o Supremo Tribunal
Federal firmou a seguinte tese (Tema 1.199/STF): "1) E necessaria a
comprovacgao de responsabilidade subjetiva para a tipificagao dos atos de
improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA- a
presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da Lei
14.230/2021 - revogacao da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, € IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI,
da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagao a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execugao das penas e seus
incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei,
porém sem condenagao transitada em julgado, em virtude da revogacao
expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual
dolo por parte do agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei
14.230/2021 é IRRETROATIVO, aplicando-se 0s novos marcos temporais a
partir da publicagao da lei". 2. Em elastério de entendimento, ao tratar da
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delimitagdo dos efeitos do precedente vinculante, a Suprema Corte concluiu
pela aplicacao das alteragdes trazidas pela Lei n. 14.320/2021 as acdes de
improbidade cujos atos dolosos foram praticados na vigéncia do texto
anterior da norma, desde que sem condenacido com transito em julgado,
exceptuando-se 0 novo regime prescricional. 3. Na espécie, ao julgar
improcedente a acao de improbidade, a instancia ordinaria enfatizou o dano
presumido ao erario e a auséncia de comprovagao do agir com dolo ou culpa
grave. 4. Em atencéo a alteracdo normativa trazida pela Lei n. 14.230/2021,
a Primeira Sec¢éo desta Corte afastou a possibilidade de condenacéao pela
conduta improba do art. 10 da Lei n. 8.429/1992 com lastro no dano visto a
atual exigéncia doin re ipsa, efetivo prejuizo ao erario. 5. Considerando que
o]

acordao recorrido esta em conformidade com a atual e predominante
jurisprudéncia desta Corte Superior sobre o tema, de rigor a aplicagao da
Sumula 568/STJ, : "O relator, monocraticamente e no Superior Tribunal de
verbis Justica, podera dar ou negar provimento ao recurso quando houver
entendimento dominante acerca do tema". 6. Agravo interno a que se nega
provimento.

(Agint no AREsp n. 2.683.545/BA, relatora Ministra Maria Thereza de Assis
Moura, Segunda Turma, julgado em 26/3/2025, DJEN de 1/4/2025).

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LICITACAO PUBLICA. DISPENSA.
DANO PRESUMIDO. CONSTRUCAO JURISPRUDENCIAL.

LEI N. 14.230/2021. PREVISAO NORMATIVA EXPRESSA. EXIGENCIA DE
PERDA PATRIMONIAL EFETIVA. TEMA N. 1.199 DE REPERCUSSAO
GERAL DO STF. RETROATIVIDADE. ATIPICIDADE DA CONDUTA.
PUNIBILIDADE EXTINTA. | - Na origem, trata-se de agao civil publica por
ato de improbidade administrativa ajuizada pelo Ministério Publico Federal
contra R Delgado de Medeiros ME e outros objetivando a condenacao dos
réus nas sancgdes do art. 12, Il da Lei n. 8.429/1992, em razao da pratica de
atos de improbidade previstos no art. 10, I, V, VIIl e XIl da mesma lei,
consistentes na realizacdo de procedimentos de dispensa de licitagdo. Il -
Na sentenga, julgaram-se improcedentes os pedidos. No Tribunal a quo, a
sentenga foi mantida. Esta Corte conheceu do agravo para negar
provimento ao recurso especial. Ill - O recorrente sustenta violagdo do
disposto nos arts. 10, caput, VIII, c/c o art. 11 e 12, Il e lll, todos da Lei n.
8.429/1992, defendendo que foi configurada a pratica do ato de improbidade
administrativa, ser desnecessaria a demonstragéo do efetivo prejuizo ao
erario em casos de dispensa indevida de licitagdo, vez que o prejuizo é
presumido, bem como que ficou demonstrado o dolo na conduta dos
agentes. IV - Diante das inovagoes trazidas pela Lei n. 14.230/2021,
deve-se analisar as regras de direito intertemporal aplicaveis no
presente caso, tendo em vista que o dispositivo em exame, que se
refere ao ato de frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-
lo indevidamente, passou a exigir, além da conduta exclusivamente
dolosa, a perda patrimonial efetiva. V - A questao juridica, no tocante a
aplicabilidade imediata da Lei n. 14.230/2021, que teve repercussao geral
reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, o qual fixou as seguintes teses
quando do julgamento do Leading Case ARE n. 843.989 (Tema n. 1.199): (i)
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necessidade de comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos arts.
9° 10 e 11 da LIA — a presenga do elemento subjetivo — dolo; (ii) A norma
benéfica da Lei n. 14.230/2021 — revogacao da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa —, é irretroativa, em virtude do art. 5°, XXXVI,
da Constituicao Federal, ndo tendo incidéncia em relagao a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execugao das penas e seus
incidentes; (iii) A nova Lei n. 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa "culposos" praticados na vigéncia do texto anterior da lei,
porém sem condenagao transitada em julgado, em virtude da revogacao
expressa do texto anterior; devendo o Juizo competente analisar eventual
dolo por parte do agente; (iv) irretroatividade do novo regime prescricional
previsto na Lei n. 14.230/2021, aplicando-se 0os novos marcos temporais a
partir da publicagdo da lei. VI - No julgamento do Tema n. 1.199, a despeito
da aplicacao intertemporal das demais alteragdes promovidas pela novel
LIA, sobretudo da expressa previsao da exigéncia de perda patrimonial
efetiva para a configurag¢ao da dispensa indevida de licitagdo constante
do art. 10, VIII, da Lei n. 8.429/1992 para caracterizagao do ato improbo,
este ndo foi analisado. VIl - Alinhado ao entendimento do Supremo Tribunal
Federal, esta Corte Superior tem se posicionado nao s6 pela aplicagao
imediata da Lei n. 14.230/2021 aos processos em curso, sem transito em
julgado, mas também de que o novel requisito da perda patrimonial
efetiva deve ser imediatamente aplicado nos processos em curso,
destacando que o entendimento anterior acerca da possibilidade de
condenacao com base no dano presumido tratava-se de construgao
jurisprudencial que passou a se incompatibilizar com a nova lei. Vejase
a ementa do julgado desta Corte Superior: (R Esp n. 1.929.685/TO, relator
Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado em 27/8/2024, DJe de
2/9/2024.) VIII - O novo requisito da perda patrimonial efetiva para que se
caracterize a frustracdo da licitude de processo licitatério como ato que
causa lesao ao erario, nos moldes da Lei n. 14.230/2021, propicia a sua
imediata aplicagdo aos atos praticados na vigéncia do texto anterior da lei,
desde que sem condenagao com transito em julgado. IX - O ato imputado a
parte ora recorrida pela pratica de ato de improbidade administrativa esta
tipificado no art. 10, caput, I, V, VIl e Xll da LIA, em sua redagao original.
No entanto, no decorrer do tramite processual, conforme acima referido, a
lei de regéncia sofreu significativas alteracdes pela Lei n. 14.230/2021,
razao pela qual o presente recurso deve ser examinado sob esta nova
perspectiva. X - Considerando as alteragdes trazidas pela Lei n.
14.230/2021, bem como que, nos casos sem condenagao transitada em
julgado, estas devem ter sua aplicacdo imediata aos atos praticados na
vigéncia do texto anterior, reconhecendo fato superveniente
consubstanciado na alteracdo normativa que excluiu do mundo juridico a
hipotese tipico-normativa que incidia a conduta dos réus, tem-se que deve
ser reconhecida a atipicidade superveniente da conduta improba imputada
pelo Ministério Publico Federal, ora recorrente, a parte recorrida. X| - Nesse
mesmo sentido decidiu a Segunda Turma desta Corte Superior no
julgamento do AR Esp n. 2.102.066/SP, da relatoria do Ministro Teodoro
Silva Santos. XII - Ainda que ultrapassados referidos 6bices, a insurgéncia
nao era mesmo de ser conhecida, porque para se chegar em uma conclusao
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diversa da que chegou o Tribunal a quo, demandaria alteragdo das
premissas fatico-probatérias estabelecidas pelo acérdao recorrido, com o
revolvimento das provas carreadas aos autos, em se tratando de
providéncia vedada em recurso especial, consoante enunciado da Sumula
n. 7 do STJ. XIll - Agravo interno improvido. (Agint no AREsp n.
1.568.466/RN, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado
em 12/3/2025, DJEN de 18/3/2025).

Dessa maneira, no caso em comento, observo que, além de o autor nio ter
apontado, na peticéo inicial, a efetiva lesividade do ato impugnado, carecendo a acgao,
portanto, de pressuposto de admissibilidade, também n&o restou demonstrada, no curso
da agao, qualquer perda patrimonial efetiva ao erario municipal.

A auséncia de demonstracao objetiva da lesividade descaracteriza o interesse
processual e afasta a possibilidade de responsabilizagao, sob pena de se admitir uma forma
de punigao baseada em presung¢des, modelo incompativel com o Estado Democratico de
Direito e com os postulados garantistas que hoje orientam o Direito Administrativo
Sancionador.

Desse modo, ja decidi:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE. DOLO ESPECIFICO E DANO
EFETIVO. AUSENCIA. MERO DESCUMPRIMENTO DE NORMAS
LICITATORIAS. ATIPICIDADE SUPERVENIENTE DA CONDUTA. AGRAVO
INTERNO DESPROVIDO.

1. Caso em que a condenagéao foi fundada unicamente na ocorréncia
defracionamento de licitacdo, sem indicagao de intuito especifico de fraudar
a lei ou os cofres publicos, nem anotagao de prejuizo efetivamente sofrido
pela Administracao.

2. Destaco os termos do acoérddo da origem, ao concluir pelo
queclassificou de dolo: "o Prefeito Municipal tinha o dever de zelar pelas
boas praticas nas licitagbes e contratos firmados pela Prefeitura, com
observancia da legislacdo em vigor e zelo pelo correto manejo e aplicagao
das verbas publicas, ndo havendo como alegar desconhecimento do modo
como se operavam as aquisicdes de bens e servicos da Administracao
Publica; e o Secretario da Fazenda, responsavel pelas autorizagdes de
pagamento, tinha o dever legal de zelar pelo gasto publico em conformidade
com a lei".

3. A despeito da conclusdao da origem, as condutas narradas
naoconfiguram o dolo especifico exigido pela nova Lei de Improbidade
Administrativa. Tampouco pode ser considerado dano efetivo a mera
possibilidade, eventual e genérica, de obtencao de pre¢os melhores
por meio de licitagoes.
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4. O enquadramento da conduta no art. 11, V, da LIA atual, para fins de
reconhecimento de continuidade tipico-normativa exigiria a demonstracao
de que as falhas no processo seletivo tiveram o fim de beneficiar alguém
determinado, o que ndao é nem mesmo cogitado pelo Ministério Publico. 5.
Agravo interno desprovido (Agint no REsp n. 2.147.671/SP, relator Ministro
Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 16/9/2025, DJEN de 23/9/2025)

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ALEGADA
IRREGULARIDADE NA CUMULACAO DOS CARGOS DE SECRETARIO E
DE PROCURADOR JURIDICO MUNICIPAL. ENRIQUECIMENTO ILICITO,
DANO AO ERARIO E ELEMENTO SUBJETIVO AFASTADOS PELO
TRIBUNAL DE ORIGEM. AGRAVO INTERNO NAO

PROVIDO.1. "E necessaria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva
para a tipificagdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se nos
artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO" (Tema
1199 da Repercussao Geral).

2. "As alteragdes promovidas pela Lei 14.231/2021 ao art. 11 da Lei
8.249/1992 aplicam-se aos atos de improbidade administrativa praticados
na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacéo transitada em
julgado" (ARE 803.568 AgR-segundo-EDv-ED, relator Luiz Fux, relator p/
acérdao Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 22/8/2023, DJe de
6/9/2023).3. "A conduta de frustrar a licitude de processo licitatorio ou
dispensa-lo indevidamente, tipificada no art. 10, inciso VIII, da Lei n.
8.429/1992, com a redacao alterada pela Lei n. 14.230/2021, além de prever
exclusivamente o dolo, passou a exigir a comprovagao de perda patrimonial
efetiva para caracterizagao como ato que causa lesédo ao erario"(EREsp n.
1.288.585/RJ, relator Ministro Teodoro Silva Santos, Primeira Sec¢éo, julgado
em 27/11/2024, DJEN de 4/12/2024).

4. Caso em que o autor da acdao, em seu recurso especial, ndo indica
qual seria a conduta dolosa praticada pelos réus, qual o efetivo
prejuizo que teria sido causado ao erario, nem traz narrativa capaz de
indicar em qual dos incisos do art. 11 da Lei 8.429/1992 seria enquadrado o
ato impugnado.5. Agravo interno ndo provido (Agint no AREsp n.
1.848.644/SP, relator Ministro Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em
30/4/2025, DJEN de 7/5/2025).

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NOS
EMBARGOS DE DECLARACAO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONDENACAO EMBASADA EM
PRESUNCAO DE DOLO. ENTENDIMENTO EM DIVERGENCIA COM A
JURISPRUDENCIA DESTE STJ. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. Mesmo antes da superveniéncia da Lei 14.230/2021, a jurisprudéncia
deste Superior Tribunal era firme no sentido de que:

(a) "a improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento
subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ
considera indispensavel, para a caracterizacdo de improbidade, que a
conduta do agente seja dolosa, para a tipificagdo das condutas descritas nos
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artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa grave, nas
do artigo 10" (AIA n. 30/AM, relator Ministro Teori Albino Zavascki, Corte
Especial, julgado em 21/9/2011, DJe de 28/9/2011); e (b) "para a correta
fundamentacdo da condenacdo por improbidade administrativa, é
imprescindivel, além da subsunc¢ao do fato a norma, caracterizar a presenca
do elemento subjetivo. A razdo para tanto é que a Lei de Improbidade
Administrativa ndo visa punir o inabil, mas sim o desonesto, o corrupto,
aquele desprovido de lealdade e boa-fé" (REsp n. 1.849.513/RO, relator
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 24/11/2020, DJe de
18/12/2020).

2. No caso, o acordao recorrido, apds tecer consideragdes sobre
aconstatacdo de descumprimento dos principios da publicidade, da
impessoalidade e da legalidade no procedimento de licitacdo, configurando
ato de improbidade previsto no art, 11 da Lei 8.429/1992, concluiu, quanto
aos réus, que "as responsabilidades de cada dos demandados foram bem
postas. Uns praticaram o ilicito em uma unica ligagao subjetiva, com reflexos
diretos no procedimento, pois, na qualidade de membros da comissao de
julgamento, violaram o interesse publico primario e o dever de cumprimento
da lei que era explicita no caso em questao". Contudo, ndo ha demonstracao
no sentido de que haveria ma-fé na conduta do agente publico, havendo, na
verdade, presuncido de dolo na conduta do réu, que deveria saber da
existéncia de vicio formal na publicidade do procedimento de licitagao.

3. A Primeira Secao deste Superior Tribunal concluiu que "o dolo
naopode ser subentendido, consoante consignado no acérdao
embargado, devendo ser explicitado pelo julgador, sob pena de ensejar
punicao por ato improbo com base em responsabilidade objetiva, o
que nao é admitido" (EREsp n. 908.790/RN, relator Ministro Benedito
Gongalves, Primeira Secéo, julgado em 12/6/2024, DJe de 18/6/2024) .

4. Agravo interno desprovido (Agint nos EDcl no AREsp n. 1.760.279/SP,
relator Ministro Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 7/10/2024, DJe
de 10/10/2024).

Nesse mesmo sentido: REsp n. 2.029.719/RJ, relator Ministro Marco Aurélio

Bellizze, Segunda Turma, julgado em 5/8/2025, DJEN de 19/8/2025; Agint no AREsp n.

2.161.167/PB, relator Ministro Teodoro Silva Santos, Segunda Turma, julgado em
12/3/2025, DJEN de 18/3/2025.

Isso posto, dou provimento ao agravo interno para dar provimento ao recurso

especial e, reformando o acordao recorrido, reestabelecer a sentenga que julgou extinto o

processo, por auséncia de pressuposto de admissibilidade e, ainda, pelo reconhecimento

da atipicidade da conduta.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Aglnt no RECURSO ESPECIAL N° 1773335 - SP (2018/0266361-9)

RELATOR : MINISTRO AFRANIO VILELA

AGRAVANTE Dm——-

AGRAVANTE Dm——-

AGRAVANTE D

ADVOGADOS : PEDRO ESTEVAM ALVES PINTO SERRANO - SP090846

LUIZ TARCISIO TEIXEIRA FERREIRA - SP067999
EDILENE LOBO - MG074557
ROBERTO BERTHOLDO - PR013316
SILVESTRE CHRUSCINSKI JUNIOR - PR020228
AGRAVADO D
ADVOGADO : LAERCIO JOSE LOUREIRO DOS SANTOS - SP145234
INTERES. -
ADVOGADOS : SONIA MARIA GARCIA MISTRELLO E OUTRO(S) - SP077390
EDUARDO BICHIR CASSIS - SP221180
INTERES. o
PROCURADORA : LAURA DE ALMEIDA LEITE LIMA - SP062206

ADVOGADO : RODRIGO YOKOUCHI SANTOS E OUTRO(S) - SP213501
INTERES. o

INTERES. o
INTERES. D m——-
INTERES. D m——-
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D m——-
INTERES. D m——-
INTERES. D m——-
INTERES. D m——-
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D me——-
INTERES. D me——-
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INTERES. D me——-
INTERES. D me——-

INTERES. D me——-
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D
INTERES. D me——-
ADVOGADOS : FRANCISCO ANTONIO FRAGATA E OUTRO(S) - SP005951
ANTONIO SAMPAIO AMARAL FILHO - SP079614
VOTO-VOGAL

Fago remissdo ao bem langado relatorio que consta do voto disponibilizado

pelo eminente Ministro Relator.

Diante da importancia da matéria posta ao debate colegiado, faco algumas

consideracdes que, a meu sentir, sdo importantes para compor a ratio decidendi deste
julgamento. Sem embargo, desde logo deixo expressa minha concordancia ao provimento
do agravo interno, consoante deliberacdao do voto do Exmo. Relator.

Sob o aspecto processual, vejo que a decisao monocratica recorrida

mencionou o Obice da Simula 283 do STF, por suposta auséncia de impugnagao, nas razdes
do recurso especial, de fundamento autdonomo e suficiente 8 manutencao do acérdao
recorrido. Todavia, a decisdo nao apontou qual seria tal fundamento, razao pela qual
entendo ndo subsistir tal dbice. Razao assiste ao agravante, neste ponto.

Carece de igual sorte o agravante quanto a alegada violagdo aos arts. 1°, 4°,
III, a, da Lei 4.717/1965, art. 6° da Lei 8.987/1995, e arts. 24, 1V, 57, 11, € 60, da

Lei 8.666/1993, na medida em que a decisdo monocratica bem demonstrou a auséncia de
prequestionamento das matérias postas, sob o enfoque trazido no especial, de modo a atrair
a incidéncia da Sumula 211 do STJ.

Quanto a violagdo do art. 2° dalLei 4.717/1965, entendo que agravo deve ser

provido para que o recurso especial seja conhecido e provido.

Nesse ponto, ¢ importante frisar, ao se dar guarida aos argumentos do

agravante, nao estara esta Corte avalizando a celebracdo de contratos com a Administragao
Publica desprovida da necessaria formalizacao por instrumento contratual e de regular
procedimento licitatorio ou declaragdo de dispensa ou inexigibilidade.

O que se discute precisamente nos autos ¢ o sentido e alcance da nulidade dos
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atos lesivos ao patrimonio publico em decorréncia da procedéncia da acdo popular,
consoante preceitua o art. 2° da Lei n.° 4.717/1965, e sua repercussdao em termos de
reparagao ao erario.

No caso concreto, 0 acordao recorrido chegou a conclusao de que houve

ilicitude dos contratos administrativos, inferéncia a qual nao fago objecao, inclusive por
compreender que concluir de maneira diversa demandaria revolvimento da matéria fatico-
probatdria, vedado na presente instancia, conforme Sumula n.® 7/STJ.

Por outro lado, o acérdao concluiu existir dano ao erario como decorréncia

automatica da invalidade do contrato, verdadeiro dano in re ipsa, sem apontar elementos
que evidenciem a existéncia de efetivo prejuizo ao erario. Mais que isso, conforme o
quadro delineado no acordao, percebe-se que a decisao recorrida considerou, na verdade,
haver dano extrapatrimonial, quando este ultimo sequer foi objeto de pedido na inicial e
consequente deliberacao na sentenga.

Destaco o excerto do acordao recorrido que bem demonstra que o Tribunal de

origem considerou haver dano patrimonial presumido, visto que sequer indicou haver
sobrepreco ou qualquer outra circunstancia caracterizadora de prejuizo
econdmicofinanceiro. Narra o acordao:

O dano do Poder Publico ¢ evidente porque se fosse feito processo licitatorio
normal, o Poder Publico poderia selecionar proposta mais vantajosa para a
Administragdo e por valor menor ao que fora contratado ilegalmente. A finalidade do
certame licitatorio € obter a proposta mais vantajosa para atendimento ao interesse
publico primério e menos onerosa ao Erario (fl. 1760).

Cabe ainda destacar os excertos do acordao impugnado na origem aptos a

demonstrar que o Tribunal a quo confundiu dano patrimonial e extrapatrimonial, em
hipdtese na qual sequer foram pleiteados danos morais coletivos:

De se entender ndo dissente Rafael Bielsa, ao sustentar em estudo especifico,
que a a¢do popular protege interesses nao s6 de ordem patrimonial como, também, de
ordem moral e civica e acrescenta o notavel publicista que "o mével, pois, da a¢ao
popular ndo € apenas restabelecer a legalidade, mas também punir ou reprimir a
imoralidade administrativa. Nesse duplo fim vemos a virtude desse singular meio
jurisdicional, de evidente valor educativo. (A¢ao popular e o poder discricionario da
Administracdo, RDA 38/40).

Com razdes assemelhadas as expostas pelos Mestres citados, ha acérdao do
Supremo Tribunal Federal entendendo que o prejuizo autorizador do ajuizamento de
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acdo popular ndo esta restrito ao prejuizo material aos cofres publicos (STJ, RE n°
170.768- 2, SP, Relator Ministro limar Galvao, RT 769/146). F1. 1763

()

O Ministro limar Galvao, em voto proferido no Supremo Tribunal Federal,
assentou que "a simples pratica ilicita ja representa base solida para a agao popular,
porquanto, despermitindo o normal procedimento fiscalizador das contas publicas, e
deixando dinheiro publico ao livre manejo particular dos titulares, com isso assinala
detrimento publico, sem contar a evidente contraposi¢ao ao principio da moralidade
administrativa". (RT 769/147, ano 1988, novembro de 1999). F1. 1765.

Os trechos acima transcritos contém entendimentos corretos acerca da

protecao conferida pelo ordenamento juridico ao patrimonio imaterial € moral, porém todos
sdo inaplicaveis ao caso concreto, visto que a agdo popular em comento nao pleiteou danos
extrapatrimoniais decorrentes da contratagdo eivada de vicio.

Repita-se que ndo se discorda da possibilidade de perseguir, na via da acao

popular, a reparacao a interesses extrapatrimoniais. A prop6sito, o Supremo Tribunal, no
julgamento do Recurso Extraordinario com Agravo n. 824.721-RG, Tema 836 (Relator
Min. Dias Toffoli), fixou tese de repercussao geral no sentido de que “nao ¢ condigao para
o cabimento da ag¢ao popular a demonstragdo de prejuizo material aos cofres publicos, dado
que o art. 5°, inciso LXXIII, da Constitui¢ao Federal estabelece que qualquer cidadao ¢
parte legitima para propor acdo popular e impugnar, ainda que separadamente, ato lesivo ao
patrimonio material, moral, cultural ou histérico do Estado ou de entidade de que ele
participe”.

Concluir da forma acima exposta, consoante o Tema 836 do STF, ndo

significa desprezar que a demonstragdo do prejuizo - conquanto desnecessaria no momento
do ajuizamento - faz-se imprescindivel no momento da condenacao. Ademais, o dano
extrapatrimonial deve ser objeto da demanda. No caso concreto, a peti¢do inicial e a
sentenca sequer trataram de dano moral coletivo, de modo que resta evidente a incoeréncia
das premissas juridicas adotadas pelo acordao recorrido. Dessa forma, a correcao de trais
premissas no ambito do recurso especial € plenamente possivel, sem qualquer sombra de
ofensa a Stimula 7/ST]J.

Portanto, assiste razao ao recorrente quando afirma, em seu recurso especial,

que o acordao recorrido incorreu em violacao a dispositivos da Lei n.® 4.717/1965,
notadamente seu art. 2°, ao interpretar os textos normativos com tamanha largueza de modo
a equiparar as consequéncias juridicas da nulidade do ato com aquelas decorrentes da
constatagdo de dano patrimonial e extrapatrimonial.

Com efeito, a invalidade do ato administrativo ndo conduz necessariamente a
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existéncia de dano ao erario, tampouco dano extrapatrimonial infligido a coletividade. Tais
danos devem ser minimamente apontados, ainda que sua apuragdo concreta seja postergada
a fase de liquidagdo de sentenca, sob pena de se incorrer em indevida presuncao e
consequente enriquecimento sem causa do Estado ou ainda conduzir a perplexidade de se
apurar dano zero na fase de liquidagdo. Esta ultima hipotese ndo apenas violaria direitos do
administrado como também conduziria a um prolongamento improficuo do processo, com
custos suportados pelo Poder Judiciario e toda a sociedade.

Desse modo, entendo como plenamente possivel que, em sede de agdo

popular, a reconhecida nulidade do contrato seja acrescida da constatacao de danos
materiais € extrapatrimoniais, os quais devem, uma vez reconhecidos, ser objeto de
necessaria reparacao pelo causador.

Todavia, no caso concreto, o acordao nao apontou concretamente a existéncia

de danos de quaisquer espécies, limitando-se a presumi-los, o que contraria a jurisprudéncia
desta Corte Superior, segundo a qual, mesmo nas hipoteses de dano presumido, "os
parametros para apuracao devem ser declarados na fase de conhecimento, mediante a
efetiva manifestacdo da Corte de origem sobre a extensao do prejuizo que reconheceu a luz
da locugdo "ressarcimento integral do dano" (como provocado pelos recorrentes), ainda que
a quantia devida seja fixada em liquidacao" (Agint no REsp n. 1.784.353/SP, relator
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 25/5/2021, DJe de 3/8/2021).

Ademais, como bem frisado pelo Exmo. Relator em seu voto, a A¢ao Popular

compoe, juntamente com a A¢do de Improbidade Administrativa, um verdadeiro
microssistema de prote¢do ao patrimonio publico e a moralidade administrativa, de modo
que ¢ nao apenas salutar mas necessario haver um "didlogo das fontes", a fim de conferir
coeréncia ao sistema.

Dispde o art. 10, § 1° da Lei de Improbidade Administrativa, com redacao
dada pela Lei n.° 14.230/2021:

Art. 10 (...) § 1° Nos casos em que a inobservancia de formalidades legais ou
regulamentares ndao implicar perda patrimonial efetiva, ndo ocorrerd imposi¢do de
ressarcimento, vedado o enriquecimento sem causa das entidades referidas no art. 1 °
desta Lei.

Sob esse prisma, o entendimento reiterado desta Corte pela necessidade de

que o dano patrimonial ndo seja simplesmente presumido, face as alteragdes trazidas pela
Lei n.° 14.230/2021, merece ecoar também no ambito da pretensdo unicamente
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ressarcitdria, seja ela decorrente de agdo popular, acao civil publica ou da possivel
convolagdo prevista no art. 17, § 16 da Lei n.® 8.429/92.

Ante o exposto, acosto-me ao magistral voto do eminente Relator, com os

aludidos acréscimos na fundamentagdo, e dou provimento ao agravo interno para conhecer
em parte do recurso especial e, nessa extensao, dar-lhe provimento, com o consequente
restabelecimento da sentenca de primeiro grau.

E 0 voto.

Ministro TEODORO SILVA SANTOS
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Relator do Agint

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Ministro Impedido

Exmo. Sr. Ministro MARCO AURELIO BELLIZZE

Presidente da Sessao

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Secretario

Bela. VALERIA ALVIM DUSI
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RECORRENTE  : -

RECORRENTE  : -----
ADVOGADOS : PEDRO ESTEVAM ALVES PINTO SERRANO - SP090846
LUIZ TARCISIO TEIXEIRA FERREIRA - SP067999
EDILENE LOBO - MG074557
ROBERTO BERTHOLDO - PR013316
SILVESTRE CHRUSCINSKI JUNIOR - PR020228
RECORRENTE  : -----

ADVOGADOS : GUILHERME GABRIEL - SP276978
ANTONIO DONIZETE DOS SANTOS FILHO - SP310108
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RECORRENTE e
PROCURADORA : LAURA DE ALMEIDA LEITE LIMA - SP062206
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ADVOGADOS : FRANCISCO ANTONIO FRAGATA E OUTRO(S) - SP005951
ANTONIO SAMPAIO AMARAL FILHO - SP079614
RECORRIDO [ m———-

ADVOGADO : LAERCIO JOSE LOUREIRO DOS SANTOS - SP145234

ASSUNTO : DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
SERVIGOS - CONCESSAO / PERMISSAO / AUTORIZAGAO - TRANSPORTE

TERRESTRE

AGRAVO INTERNO
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AGRAVANTE
AGRAVANTE
AGRAVANTE
ADVOGADOS

AGRAVADO
ADVOGADO
INTERES.
ADVOGADOS

INTERES.

PROCURADORA
PROCURADORA
INTERES.

INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.
INTERES.

: PEDRO ESTEVAM ALVES PINTO SERRANO - SP090846
LUIZ TARCISIO TEIXEIRA FERREIRA - SP067999
EDILENE LOBO - MG074557
ROBERTO BERTHOLDO - PR013316
SILVESTRE CHRUSCINSKI JUNIOR - PR020228

: SONIA MARIA GARCIA MISTRELLO E OUTRO(S) - SP077390
EDUARDO BICHIR CASSIS - SP221180

: RODRIGO YOKOUCHI SANTOS E OUTRO(S) - SP213501

LAURA DE ALMEIDA LEITE LIMA - SP062206
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INTERES. [ e
INTERES. [ m———

INTERES. [ m———

INTERES. [ m———-
ADVOGADOS : FRANCISCO ANTONIO FRAGATA E OUTRO(S) - SP005951
ANTONIO SAMPAIO AMARAL FILHO - SP079614

TERMO

A SEGUNDA TURMA do Superior Tribunal de Justica, em Sessao Virtual de 06/11/2025
a 12/11/2025, por unanimidade, decidiu dar provimento ao recurso, nos termos do voto do Sr. Ministro

Relator.
Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Maria Thereza de Assis Moura e Teodoro Silva Santos

votaram com o Sr. Ministro Relator. Presidiu o julgamento o Sr. Ministro Afranio Vilela. Impedido o Sr.
Ministro Marco Aurélio Bellizze.

Brasilia, 12 de novembro de 2025
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