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RESUMO

Este artigo aborda a exigéncia de dolo especifico na legislagdo vigente como parametro para a analise
da proporcionalidade na configuragdo da inelegibilidade decorrente da rejei¢ao de contas. O objetivo
geral ¢ examinar os limites da responsabilizacdo dos agentes publicos por rejeigdo de contas,
considerando a necessidade de conciliar a protecdo da moralidade administrativa com a seguranca
juridica e o direito fundamental a elegibilidade. Os objetivos especificos sdo: examinar os fundamentos
constitucionais e legais dessa hipdtese de inelegibilidade; analisar a exigéncia de dolo especifico nos
atos de improbidade administrativa e seus reflexos eleitorais; e investigar os limites constitucionais a
restricao da elegibilidade diante da moralidade administrativa e da seguranca juridica. A pesquisa foi
desenvolvida por meio de levantamento bibliografico, com apoio em decisdes judiciais pertinentes. A
analise indica que a rejeicao de contas ndo gera automaticamente a inelegibilidade, pois exige o exame
dos requisitos legais aplicaveis. No regime da improbidade administrativa, a presenga do dolo definido
em lei constitui elemento necessario a caracterizagao do ilicito. Conclui-se que a verificacdo desses
requisitos contribui para conferir maior objetividade a interpretacdo e compatibilizar a protecdo da
moralidade administrativa com a proporcionalidade e os direitos politicos.
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ABSTRACT

This article examines the requirement of specific intent under the applicable legislation as a parameter
for assessing proportionality in electoral ineligibility arising from the rejection of public accounts. Its
general objective is to examine the limits of public officials’ accountability following the rejection of
accounts, considering the need to reconcile administrative morality, legal certainty, and the fundamental
right to stand for election. The specific objectives are to examine the constitutional and legal foundations
of this ground for ineligibility, analyze the requirement of specific intent in acts of administrative
misconduct and its electoral implications, and investigate constitutional limits on restrictions to
eligibility. The research is based on a literature review supported by relevant judicial decisions. The
analysis indicates that the rejection of accounts does not automatically result in ineligibility, since the
applicable statutory requirements must be examined. Under the administrative misconduct framework,
the intent defined by law is necessary to characterize the unlawful act. The article concludes that
examining these requirements contributes to a more objective interpretation and helps reconcile
administrative morality, proportionality, and political rights.

Keywords: ineligibility; administrative morality; specific intent; rejection of accounts; political

rights; proportionality.

1 INTRODUCAO

Esta pesquisa parte da hipotese de que a exigéncia de dolo constitui um parametro
relevante de proporcionalidade para a incidéncia da inelegibilidade prevista no art. 1°, inciso I,
alinea “g”, da Lei Complementar n° 64/1990, com suas alteracdes posteriores, especialmente as
promovidas pelas Leis Complementares n® 135/2010 e n° 219/2025. O requisito contribui para
evitar que irregularidades administrativas, erros técnicos ou deficiéncias de gestdo sejam
equiparados, automaticamente, a condutas dolosas de improbidade, preservando o direito a
elegibilidade sem afastar a protecdo da moralidade administrativa.

A pesquisa ¢ orientada pela seguinte questdo: até¢ onde o Estado pode restringir o direito
de alguém disputar elei¢des em nome da moralidade administrativa?

Com base nesse problema, o objetivo geral ¢ examinar os limites da responsabilizacao
dos agentes publicos por rejei¢do de contas, considerando a necessidade de conciliar a protecao
da moralidade administrativa com a seguranga juridica e o direito fundamental a elegibilidade.

Os objetivos especificos sdo: a) examinar os fundamentos constitucionais e legais da
inelegibilidade decorrente da rejeicdo de contas publicas, considerando a protecao
constitucional da moralidade administrativa; b) analisar a exigéncia de dolo especifico nos atos

de improbidade administrativa e seus reflexos na caracterizagao da inelegibilidade por rejeicao
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de contas; e c) investigar os limites constitucionais a aplica¢do dessa inelegibilidade diante da
moralidade administrativa, da seguranca juridica e do direito fundamental a elegibilidade.

A metodologia baseou-se em pesquisa bibliografica. Para identificar e selecionar artigos
disponiveis na internet, foram utilizados os descritores inelegibilidade, moralidade
administrativa, Constitui¢do Federal, doutrina juridica e legislacdo brasileira. Também foram
consultadas obras juridicas sobre o tema e decisdes judiciais.

Além da introducao e da conclusdo, o trabalho esta organizado em quatro segdes. A
primeira examina a inelegibilidade por rejeicdo de contas e a protegdo da moralidade
administrativa. A segunda aborda o dolo nos atos de improbidade e seus reflexos eleitorais. A
terceira analisa os limites constitucionais da inelegibilidade, e a quarta discute o dolo especifico

como parametro de proporcionalidade entre a moralidade administrativa e a elegibilidade.

2 A INELEGIBILIDADE POR REJEICAO DE CONTAS E A PROTECAO
CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O direito a elegibilidade corresponde a capacidade de concorrer a um cargo eletivo, isto
¢, ao exercicio da capacidade eleitoral passiva. Permite que a pessoa que preencha os requisitos
constitucionais e legais dispute elei¢des e participe do processo democratico.

Como define Gomes (2024), a elegibilidade corresponde a capacidade eleitoral passiva,
que assegura ao cidaddo apto, nos termos da Constituicdo Federal e da legislacdo aplicavel, o
direito de concorrer a cargos politico-eletivos. Seu exercicio depende do cumprimento das
condig¢des de elegibilidade e da auséncia de causas de inelegibilidade previstas no ordenamento
juridico.

Trata-se de uma garantia de participagdo politica, amparada nas disposi¢des sobre
direitos politicos dos arts. 14 e 15 da Constituigdo Federal. Nao se resume a autorizagao estatal
ou outorga administrativa: afirma um direito fundamental vinculado ao principio democratico,
segundo o qual o poder politico pertence ao povo, que o exerce diretamente ou por meio de
representantes eleitos (Brasil, 1988, art. 1°, paragrafo tinico).

Nos termos do art. 14 da Constituicao Federal, “A soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,

mediante: I - plebiscito; II - referendo; III - iniciativa popular” (Brasil, 1988, art. 14).
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Segundo o § 3° desse dispositivo, as condi¢des de elegibilidade incluem a nacionalidade
brasileira, o pleno exercicio dos direitos politicos, o alistamento eleitoral, o domicilio eleitoral
na circunscri¢ao, a filiacao partidaria e a idade minima prevista para o cargo.

Como explicam Leal e Macedo (2019), o ordenamento estabelece limites ao exercicio
da capacidade eleitoral passiva, prevendo situagdes em que a pessoa fica impedida de disputar
eleicoes.

A inelegibilidade constitui impedimento a candidatura nas hipoteses previstas
constitucionalmente ou em lei complementar. Sua disciplina busca, entre outros fins, proteger
a legitimidade das elei¢cdes e a moralidade para o exercicio do mandato, observados os limites
constitucionais.

Ao julgar conjuntamente as ADCs 29 e 30 e a ADI 4.578, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que a inelegibilidade impede a disputa de determinados cargos eletivos, mas nao
implica, por si s6, perda ou suspensdo de direitos politicos (Brasil, 2012a, 2012b, 2012c¢).

Nesse julgamento conjunto, o STF afirmou, na ementa do acordao:

[...] a inelegibilidade tem as suas causas previstas nos §§ 4°a 9° do art. 14 da
carta magna de 1988, que se traduzem em condig¢des objetivas cuja verificagdo
impede o individuo de concorrer a cargos eletivos ou, acaso eleito, de os
exercer, ¢ nao se confunde com a suspensao ou perda dos direitos politicos
[...]. (Brasil, 2012a, 2012b, 2012¢).

A restricdo a elegibilidade submete-se as hipdteses constitucionais e legais. O art. 14,
§§ 4° a 9°, da Constitui¢do disciplina situagdes que incluem a inelegibilidade de inalistaveis e
analfabetos (§ 4°), os limites a reelei¢do (§ 5°), a rentincia para concorrer a outro cargo (§ 6°),
a inelegibilidade de conjuges e parentes de determinados titulares do Poder Executivo (§ 7°), as
condigdes aplicaveis aos militares (§ 8°) e outros casos previstos em lei complementar (§ 9°).

Na redagdo originaria, o art. 14, § 9°, da Constitui¢do ndo mencionava expressamente a
improbidade administrativa. O dispositivo previa lei complementar para estabelecer outras
hipoteses de inelegibilidade, visando a prote¢do da normalidade e da legitimidade das eleigdes
contra a influéncia do poder econdémico e o abuso de fungdo, cargo ou emprego na
Administragao Publica. De acordo com a Emenda Constitucional n® 4/1994 deu nova redagao

ao art. 14, § 9%
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Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de
sua cessagdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para
o exercicio do mandato, considerada a vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das eleicdes contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na
administragdo direta ou indireta. (Brasil, 1988, art. 14, § 9°).

No plano infraconstitucional, a Lei Complementar n°® 64/1990 estabeleceu hipoteses de
inelegibilidade, entre elas a decorrente da rejei¢do de contas, prevista no art. 1°, inciso I, alinea
“g”. Posteriormente a Emenda Constitucional n® 4/1994, a Lei Complementar n° 135/2010,
conhecida como Lei da Ficha Limpa, alterou a Lei Complementar n® 64/1990. A nova redacao
da alinea “g” passou a prever a inelegibilidade decorrente da rejeicdo de contas por
irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, desde que
preenchidos os demais requisitos legais.

No julgamento conjunto das ADCs 29 e 30 e da ADI 4.578, relativo a
constitucionalidade da Lei Complementar n°® 135/2010, o STF reconheceu a legitimidade
constitucional das restrigdes a elegibilidade voltadas a prote¢ao da probidade e da moralidade
administrativas, em didlogo com o principio democratico.

Esse entendimento oferece um pardmetro para analisar a inelegibilidade como
impedimento legal qualificado ao exercicio da capacidade eleitoral passiva, a luz da protecao
constitucional da moralidade administrativa.

Lacourt (2010, p. 85) distingue a moralidade administrativa da probidade administrativa
nos seguintes termos:

[...] o principio da moralidade administrativa compreende e impde a
administragdo publica um dever geral de lealdade e boa-fé objetiva, ao passo
que a probidade administrativa diz respeito a boa-fé do agente publico, do seu
ponto de vista subjetivo, o que torna o ato de improbidade administrativa uma
‘imoralidade administrativa qualificada.

A moralidade administrativa ndo constitui apenas um ideal abstrato: fundamenta a
relagdo entre a Administracdo Publica e a sociedade. Nesse sentido, o ministro Celso de Mello
entendeu que o principio, ao limitar o exercicio do poder estatal, “[...] legitima o controle
jurisdicional de todos os atos do Poder Publico que transgridam os valores éticos que devam

pautar o comportamento dos 6rgaos e agentes governamentais” (Brasil, 2002, p. 70).
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Para Scartezzini (2010, p. 52), a moralidade administrativa:

[...] ndo se confunde com a moral comum, implica em administrar no sentido
rigorosamente técnico no trato da coisa publica, que deve ser analisada em
cada caso concreto, sob pena de, quando inobservada, tornar nula e
inaproveitavel a atividade do agente publico.

Quando o agente publico contraria os valores que devem orientar sua atuacdo, ¢é
necessario examinar a conduta e suas circunstancias a luz das referéncias inerentes a moralidade
administrativa. A analise da inten¢do e do dolo exige aten¢do aos deveres de “[...] honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade ao Poder Publico ou entidades equiparadas” (Dantas;
Miranda, 2010, p. 135).

O principio da moralidade exige uma relag@o entre o ato, sua finalidade, seu contetido e
os valores éticos. Em outros termos, a atua¢ao administrativa deve observar “padroes éticos
prezaveis”, em consonancia com a justica, a equidade e a honestidade (Dantas; Miranda, 2010).

Essa compreensao ¢ relevante no exame da rejei¢ao de contas de gestores publicos, que
ndo deve se limitar & constatagio de irregularidades formais ou de julgamento desfavoravel. E
necessario verificar a natureza da irregularidade e o preenchimento dos requisitos legais da
inelegibilidade. A protecdao da moralidade administrativa depende, assim, da apuracao das
circunstancias do caso concreto e da observancia das garantias constitucionais.

A moralidade administrativa ¢ um principio exigivel, embora ndo possua carater
absoluto. Rocha (1994, p. 57) sustenta que os principios constitucionais da Administragcdo
Publica orientam a atuacao de pessoas publicas e privadas e ndo constituem:

[...] propostas ou sugestdes: formam o direito, veiculam-se por normas ¢
prestam-se ao integral cumprimento. A sua inobservancia vicia de macula
insanavel o comportamento, pois significa a negativa dos efeitos a que se deve
prestar. Quer-se dizer, os principios constitucionais sao positivados no sistema
juridico basico para produzir efeitos e deve produzi-los.

Nesse contexto, o fato de a Constitui¢do proteger a moralidade por meio de restrigdes a
capacidade eleitoral passiva ndo transforma esse principio em uma clausula aberta capaz de
justificar qualquer impedimento a candidatura. Sua concretizagdo deve observar os critérios
previstos no ordenamento constitucional e legal.

A questao central, portanto, ndo ¢ apenas reconhecer a moralidade administrativa como
fundamento da inelegibilidade, mas determinar os critérios juridicos que permitem protegé-la
sem impor restrigdes indevidas aos direitos politicos.
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Nesse sentido, ¢ relevante examinar os elementos da irregularidade previstos na
legislagdo, especialmente a exigéncia de que configure ato doloso de improbidade
administrativa. Essa analise conduz a discussao sobre o papel do dolo e seus possiveis reflexos

na inelegibilidade por rejei¢ao de contas.

3 O DOLO ESPECIFICO NOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
SEUS REFLEXOS NA INELEGIBILIDADE POR REJEICAO DE CONTAS

Embora a Constituicao admita restrigdes a elegibilidade destinadas, entre outros fins, a
protecdo da probidade administrativa e da moralidade para o exercicio do mandato, essas
restricdes devem possuir fundamento constitucional e legal, observar seus pressupostos
especificos e respeitar a proporcionalidade.

A improbidade administrativa ocupa lugar relevante na relagdo entre a Administragao
Publica e a sociedade. Sua delimitagdo juridica exige atencdo as hipdteses legais de
responsabilizacdao do agente publico.

Segundo Castro Filho (2010), interpretagdes excessivamente amplas podem deixar de
distinguir condutas marcadas pela ma-fé de situagdes que ndo apresentam esse elemento ou nao
resultaram em prejuizo ao patrimoénio publico. A observagdo evidencia a importancia de
examinar os requisitos aplicaveis ao caso concreto.

O ato improbo, entendido como contrario a probidade, pode ser relacionado, conforme
Dantas e Miranda (2010), a ofensa a moralidade administrativa, prevista entre os principios da
Administragdo Publica no caput do art. 37 da Constitui¢ao Federal.

A Constituicao Federal faz referéncia a improbidade administrativa e dispde, no art. 37,
§ 4°

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel (Brasil, 1988, art. 37, § 4°).

A Lei n® 8.429/1992 disciplina a responsabilizagdo por atos de improbidade
administrativa relacionados ao enriquecimento ilicito (art. 9°), ao prejuizo ao erdrio (art. 10) e
a violacdo de principios da Administragdo Publica (art. 11). Martins Janior (2006) discute a

ilicitude e a imoralidade no enquadramento desses atos.
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Com as alteragdes promovidas pela Lei n® 14.230/2021, o art. 1°, §§ 1° e 2°, da Lei n°
8.429/1992 passou a relacionar os atos de improbidade as condutas dolosas tipificadas nos arts.
9°, 10 e 11, definindo o dolo como a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito
previsto em lei.

O art. 11 da Lei n° 8.429/1992 trata dos atos que atentam contra os principios da
Administragdo Publica e exige o enquadramento da acdo ou omissdo dolosa nas condutas
previstas no dispositivo.

Para a inelegibilidade por rejei¢do de contas, a analise deve considerar os requisitos da
alinea “g” do inciso I do art. 1° da Lei Complementar n® 64/1990, distinguindo eventuais falhas
administrativas das irregularidades que configurem ato doloso de improbidade.

A Lei Complementar n® 219/2025 acrescentou os §§ 4°-B e 4°-C ao art. 1° da Lei
Complementar n° 64/1990. Para a incidéncia das alineas “g” e “1”, o § 4°-B define o dolo como
vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito, referindo-se ao resultado tipificado
“exclusiva e cumulativamente” nos arts. 9° ¢ 10 da Lei n° 8.429/1992; a mera voluntariedade
do agente nao basta (Brasil, 2025a). O alcance dessa expressao requer interpretagdo conjunta
com os demais dispositivos aplicaveis.

O § 4°-C dispde que o mero exercicio da fungdo ou o desempenho de competéncias
publicas, sem comprovagdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por
improbidade e impede a incidéncia das hipdteses nele indicadas.

4 LIMITES CONSTITUCIONAIS DA INELEGIBILIDADE POR REJEICAO DE
CONTAS: MORALIDADE ADMINISTRATIVA, SEGURANCA JURIDICA E
DIREITO A ELEGIBILIDADE

A Lei Complementar n® 219/2025 acrescentou os §§ 4°-B e 4°-C ao art. 1° da Lei
Complementar n® 64/1990. Esses dispositivos integram a analise sobre a necessidade de
distinguir a rejei¢ao de contas de falhas de gestao que, por si s6s, ndo preencham os requisitos
da inelegibilidade.

A aplicacdo da alinea “g” requer o exame dos requisitos da Lei Complementar n°
64/1990, incluindo a rejeicao das contas pelo 6rgdo competente, a irregularidade insanavel que

configure ato doloso de improbidade administrativa e os demais pressupostos legais.
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A legalidade administrativa exige tratamento compativel com a generalidade da norma,
sem dissociar a atuacao do agente publico das garantias juridicas aplicaveis. Segundo Fraga
(1996, p. 2), a lei:

[...] no Estado democratico de direito, deve ser geral, deve obrigar a todos que
se encontram na mesma situa¢do. Procedimento inverso fere o principio da
generalidade da norma; viola, de uma sé vez, o principio democratico, o
principio da isonomia, o principio da juridicidade e o principio da moralidade
(Fraga, 1996, p. 2).

A expressdo “exclusiva e cumulativamente”, inserida no § 4°-B da Lei Complementar
n°® 64/1990, ndo deve ser lida de forma isolada. Sua interpretacdo exige atengdo ao contexto
normativo e a relagdo com os arts. 9° e 10 da Lei n°® 8.429/1992. A existéncia de dolo,
isoladamente, ndo dispensa o exame dos demais requisitos da improbidade e da inelegibilidade.

A relagdo entre moralidade, dolo, improbidade e inelegibilidade exige, portanto, a
analise do conjunto de requisitos legais. Embora o dolo seja necessario a caracterizacdo dos
atos de improbidade abrangidos pela Lei n® 8.429/1992, sua presenga isolada ndo basta: a
conduta deve enquadrar-se nas hipoteses legais aplicaveis.

A importancia constitucional da moralidade administrativa ndo dispensa a observancia
da legalidade, da seguranca juridica e dos requisitos especificos para restringir o direito de ser
votado.

A moralidade ¢ parametro constitucional relevante para avaliar a gravidade e o
significado juridico da conduta, mas ndo constitui critério exclusivo para justificar a
inelegibilidade. Sua aplicagdo deve ser acompanhada do exame dos requisitos legais
pertinentes.

A rejei¢do de contas ndo acarreta automaticamente a inelegibilidade: a incidéncia da
alinea “g” do inciso I do art. 1° da Lei Complementar n° 64/1990 depende do preenchimento
dos requisitos nela estabelecidos. A moralidade administrativa deve ser considerada em
conjunto com os critérios legais que disciplinam a improbidade e a restricdo ao direito de ser
votado.

A legalidade administrativa pode ser compreendida em sentido amplo, abrangendo a
conformidade dos atos com a lei e com as normas gerais que disciplinam a atuagdo
administrativa. Mello (2009, p. 67) esclarece que a expressao legalidade “[...] deve, pois, ser
entendida como conformidade a lei e, sucessivamente, as subsequentes normas que, com base
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nela, a Administracdo expega para regular mais estritamente sua propria discri¢ao, adquirindo
entdo um sentido mais extenso”.

Embora a violagdo do ordenamento possa indicar irregularidade administrativa, nem
toda conduta ilegal constitui improbidade. Mesmo diante de dolo, ¢ necessario verificar o
enquadramento da conduta nas hipoteses legais e o preenchimento dos demais requisitos.

Assim, a restricao ao direito de ser votado apds a rejeicao de contas exige o atendimento
das condigodes da legislacao eleitoral. A Lei de Improbidade Administrativa e o principio da
moralidade auxiliam na interpretagdo, mas sua invocagao isolada ndo substitui a analise dos
pressupostos aplicaveis ao caso concreto.

Nesse sentido, Mello (2009, p. 62—63) afirma:

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses
qualificados como proprios da coletividade — internos ao setor publico —, ndo
se encontram a livre disposi¢do de quem quer que seja, por inapropriaveis. O
proprio orgdo administrativo que o representa ndo tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um
dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis.

A restri¢do ao direito de ser votado exige, portanto, o enquadramento da situacdo
concreta nas condi¢des da legislacdo eleitoral. A Lei de Improbidade Administrativa e o
principio da moralidade podem auxiliar no exame da conduta, mas ndo substituem esse
enquadramento.

A seguranca juridica também constitui limite constitucional a inelegibilidade por
rejei¢do de contas. Canotilho (2002, p. 250) a descreve nos seguintes termos:

Os individuos tém o direito de poder contar com o fato de que aos seus atos
ou as decisoes publicas concernentes a seus direitos, posicdes ou relacdes
juridicas fundadas sobre normas juridicas validas e em vigor, se vinculem os
efeitos previstos e assinados por estas mesmas normas.

A indeterminacdo da expressdo “interesse publico” exige cuidado em sua utilizagdo
como fundamento da responsabilizagao por improbidade. A seguranca juridica, por sua vez,
constitui parametro para controlar a previsibilidade e a fundamentagdo das decisoes.

A exigéncia de verificar, além da rejeicdo de contas, os requisitos do art. 1°, inciso I,
alinea “g”, da Lei Complementar n° 64/1990 para reconhecer a inelegibilidade limita
interpretagdes excessivas no caso concreto. Com isso, favorece a previsibilidade das decisdes
e a protecao dos direitos politicos contra restrigdes arbitrarias.
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A busca de coeréncia nas decisdes contribui para preservar a seguranga juridica, em
conexdo com a razoabilidade, a proporcionalidade e a justica como valor orientador da
aplicagao do Direito.

Sarlet (2006, p. 337) explica que a proporcionalidade:

[...] o principio (ou postulado, se assim preferirmos) da proporcionalidade (na
sua fungdo precipua como proibigdo de excesso) desdobra-se em trés
elementos (no que parece existir elevado grau de consenso, ainda que
subsistam controvérsias no tocante a aspectos pontuais), notadamente, a) as
exigéncias (ou subprincipios constitutivos, como propde Gomes Canotilho) da
adequagdo ou conformidade, no sentido de um controle da viabilidade (isto é,
da idoneidade técnica) de alcangar o fim almejado por aquele(s)
determinado(s) meio(s), b) da necessidade ou, em outras palavras, a exigéncia
da opcao pelo meio restritivo menos gravoso para o direito objeto da restricao,
para alguns designada como critério da exigibilidade, tal como prefere Gomes
Canotilho), e ¢) a proporcionalidade em sentido estrito (que exige a
manutengdo de um equilibrio (propor¢do e, portanto, de uma analise
comparativa) entre os meios utilizados e os fins colimados, no sentido do que
para muitos tem sido também chamado de razoabilidade (ou justa medida, de
acordo novamente com a terminologia sugerida por Gomes Canotilho, da
medida restritiva), ja que mesmo uma medida adequada e necessaria podera
ser desproporcional.

A proporcionalidade também se relaciona a razoabilidade, considerada por Moreira

Neto (1998, p. 40) como:

[...] limite a discricdo na avaliagdo dos motivos, exige que eles sejam
adequaveis, compativeis e proporcionais, de modo que o ato atenda a sua
finalidade publica especifica; agindo também como um limite a discri¢éo na
escolha do objeto, exige que ele se conforme fielmente a finalidade e contribua
eficientemente para que ela seja atingida.

A proporcionalidade, a razoabilidade e a seguranga juridica permitem verificar se a
restricdo ao direito de ser votado possui fundamento juridico adequado e se sua aplicagdo ¢é
compativel com as circunstancias concretas. A adequagdo examina a contribui¢cdo da medida a
protecao da probidade e da moralidade; a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito
auxiliam na avalia¢dao dos limites da restrigao.

A aplicacdo desses parametros exige atencao a natureza da conduta atribuida ao agente
e aos elementos de sua responsabilidade. No regime da improbidade administrativa, ¢é
necessario examinar também o elemento subjetivo e sua relacdo com o resultado ilicito previsto

em lei.
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5 O DOLO ESPECIFICO COMO LIMITE DE PROPORCIONALIDADE ENTRE A
MORALIDADE ADMINISTRATIVA E O DIREITO A ELEGIBILIDADE

As alteragdes promovidas pela Lei n° 14.230/2021 modificaram os critérios legais de
caracterizagao dos atos de improbidade administrativa.

A distingao entre dolo genérico e dolo especifico contribui para a analise da conduta do
agente publico, especialmente quando dela pode decorrer uma restri¢ao aos direitos politicos.

Batista (2024, p. 115) apresenta a seguinte diferenciagao:

Dolo genérico seria a vontade de praticar a conduta tipica sem qualquer
finalidade especial, ao passo que dolo especifico seria a mesma vontade
acrescida de um fim especial expressamente previsto no tipo normativo.

A Lei n° 14.230/2021 alterou a Lei de Improbidade Administrativa. O art. 1°, § 2°, da
Lei n°® 8.429/1992 dispde: “Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o
resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do
agente” (Brasil, 1992, art. 1°, § 2°).

Nao basta, portanto, a decisdo de praticar o ato: é necessario examinar a vontade de
alcancar o resultado ilicito tipificado em lei.

Apos as alteracdes na Lei de Improbidade Administrativa, ¢ necessario identificar o
elemento subjetivo exigido para o enquadramento da conduta. Em uma hipotese de contratagao
irregular por prefeito, ndo basta afirmar que o agente sabia o que fazia. Deve-se verificar se a
conduta se enquadra nas hipdteses legais e se ha prova da vontade livre e consciente de alcancar
o resultado ilicito tipificado. Embora ndo seja necessaria uma confissdo, tampouco basta uma
conclusao abstrata sobre a intengdo: o dolo deve ser demonstrado pelas circunstancias e provas
do caso.

Erro técnico ou negligéncia administrativa ndo se confundem automaticamente com a
inten¢do de alcancgar um resultado ilicito. A pratica consciente de um ato, por si s6, ndo equivale

a vontade livre e consciente exigida pela lei.
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Nesse sentido, ¢ necessario distinguir erro administrativo, ilegalidade, improbidade
administrativa dolosa e inelegibilidade:

Improbidade administrativa, pois, ¢ mais que singela atuacdo desconforme
com a fria letra da lei. Em outras palavras, ndo ¢ sindnimo de mera ilegalidade
administrativa, mas de ilegalidade qualificada pela imoralidade,
desonestidade, ma-fé. [..] Portanto, ilegalidade ndo ¢é sin6nimo de
improbidade e a ocorréncia de ato funcional ilegal, por si s6, ndo configura
ato de improbidade administrativa (Pazzaglini Filho, 2018, p. 16-17).

Uma irregularidade pode decorrer, por exemplo, de falha de gestdo, erro administrativo,
deficiéncia na execucao de procedimentos ou descumprimento de requisitos legais, sem que
isso configure automaticamente improbidade administrativa.

O Superior Tribunal de Justi¢a, no REsp n° 2.124.697/MG, decidiu:

A mera irregularidade documental ou duvida quanto a legalidade do contrato
[...] ndo bastam para a configuracdo de improbidade, sem que haja
demonstracao de dolo especifico (Brasil, 2025b, p. 2).

No caso examinado, o STJ considerou que a irregularidade na contratagdo de
apresentacao artistica sem licitagdo nao configurava, por si s6, improbidade administrativa,
diante da auséncia de demonstragdo do dolo especifico e, na hipdtese examinada, de dano
efetivo ao erario.

Essas irregularidades podem exigir apuragao de responsabilidade, mas ndo pressupdem
automaticamente improbidade administrativa. E necessario demonstrar o dolo exigido pela Lei

n® 8.429/1992 e o enquadramento da conduta nas hipoteses legais.
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Em sentido relacionado, o Tribunal Superior Eleitoral, no Recurso Ordinario Eleitoral
n® 0601046-26.2022.6.17.0000/PE, examinou a exigéncia do elemento subjetivo para a
incidéncia da inelegibilidade da alinea “g” (Brasil, 2022):

ELEICOES 2022. RECURSO ORDINARIO ELEITORAL. REGISTRO DE
CANDIDATURA. INELEGIBILIDADE. REJEICAO DE CONTAS. ART.
1°,1, “G”, DA LC N° 64/1990. LEI N° 14.230/2021. EXIGENCIA DE DOLO
ESPECIFICO. SUPERACAO DO DOLO GENERICO. AUSENCIA DO
ELEMENTO SUBIJETIVO NECESSARIO. AFASTAMENTO DA
INELEGIBILIDADE.

A nova redagdo da Lei de Improbidade Administrativa passou a exigir o dolo
especifico para a configurag¢ao do ato de improbidade administrativa.
Inexisténcia, no caso, do elemento subjetivo indispensavel a configuragdo da
hipotese de inelegibilidade tipificada no art. 1°, I, “g”, da LC 64/1990.
Provimento do recurso ordinario eleitoral, para afastar a inelegibilidade do art.
1° 1, “g”, da LC 64/1990 e deferir o registro de candidatura (Recurso
Ordinario Eleitoral n® 0601046-26.2022.6.17.0000/PE, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, julg. 10 nov. 2022).

O dolo especifico funciona, nessa linha argumentativa, como critério para analisar a
inelegibilidade a luz da finalidade da conduta e dos elementos previstos em lei. A exigéncia
busca evitar que irregularidades administrativas sejam automaticamente tratadas como
improbidade e resultem em inelegibilidade.

A protecao da moralidade administrativa deve ser examinada em didlogo com o
conjunto do ordenamento e com os requisitos legais aplicaveis. Também se preservam, nessa
analise, a seguranga juridica e as garantias ao exercicio dos direitos politicos.

A jurisprudéncia que distingue irregularidade administrativa de improbidade exige uma
analise que va além da invocagao genérica da moralidade. Devem ser observados os requisitos
legais, a tipicidade e as garantias do agente publico.

Essa abordagem procura harmonizar a prote¢ao do interesse publico e os direitos
individuais, em conformidade com os principios constitucionais. Busca-se evitar
responsabilizacdo indevida, arbitraria ou desproporcional, sem afastar o dever de apurar as
condutas que efetivamente preencham os requisitos legais da improbidade.

A relevancia constitucional da moralidade administrativa ndo exclui a necessidade de
comprovar os requisitos legais da inelegibilidade.

A exigéncia de dolo, nas hipoteses legais, contribui para delimitar a atuagao estatal na

defesa do interesse publico e a restri¢do a capacidade de candidatura. Com isso, evita-se que
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uma irregularidade formal ou uma avaliagdo excessiva do descumprimento de deveres
administrativos, isoladamente, justifiquem o impedimento.

Quanto a protegao de direitos, Dworkin (2007) destaca a importancia dos principios e
das garantias individuais diante de pretensdes fundadas no interesse publico.

A aplicacgdo dos principios busca conectar sua dimensdo valorativa aos fatos do caso
concreto, orientando a tutela e a garantia dos direitos da pessoa.

Binenbojm (2006) recorre a ponderagao para enfrentar as tensdes associadas a afirmacao
da supremacia do interesse publico, considerando a necessidade de proteger os direitos
fundamentais no ambito da Administracao Publica.

Para o autor, diante de conflito de interesses, € necessario observar a proporcionalidade,
com ateng¢do a adequacao, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito, bem como a
dignidade humana.

Entre medidas adequadas ao fim pretendido, a necessidade orienta a escolha daquela
que restrinja menos os direitos envolvidos. A analise de proporcionalidade também considera
o equilibrio entre os meios empregados e os fins buscados. No exame da conduta do agente
publico, esses parametros reforcam a importdncia de verificar os requisitos legais,
especialmente o dolo, sem equiparar automaticamente irregularidades ou falhas de gestdo a
improbidade.

Sobre a proporcionalidade no Direito alemao, Gilmar Mendes, citado por Barros (2000,
p. 46), observa:

No Direito Constitucional alemfo, outorga-se ao principio da
proporcionalidade (verhaltnismassigkeit) ou ao principio da proibicdo dos
excessos (Ubermassverbot) qualidade de norma constitucional nio-escrita,
derivada do Estado de Direito. Cuida-se, fundamentalmente, de aferir a
compatibilidade entre meios e fins, de molde a evitar restricdes desnecessarias
ou abusivas contra os direitos fundamentais.

A andlise ndo afasta a moralidade administrativa, mas procura concilid-la com a
legalidade, a seguranca juridica e os direitos fundamentais, evitando que a responsabilizagdo
por improbidade se apoie apenas em juizos genéricos de reprovagao moral.

Dworkin (2001, p. 76) destaca a relevancia de compreender a intengao constitucional
na andlise dos casos concretos: “A escolha mais importante, ao construir uma concepgao de
inten¢do constitucional, € a escolha entre um enunciado abstrato e um enunciado concreto dessa
intengdo [...]".
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A moralidade administrativa ndo deve ser interpretada isoladamente para justificar
sancoes, sem comprovacao dos fatos e de sua relagdo com os requisitos legais da improbidade.
A interpretacdo constitucional deve considerar os principios e direitos envolvidos,
compatibilizando a defesa da probidade com a legalidade, a seguranca juridica e a prote¢ao dos

direitos politicos.

CONCLUSAO

A moralidade administrativa é fundamental para a atuagdo da Administragdo Publica,
mas nao deve ser utilizada isoladamente para justificar restrigdes aos direitos politicos.

A valoragao moral da conduta do agente publico ndo pode substituir o exame do
ordenamento juridico e dos requisitos exigidos para a responsabiliza¢do e para a declaracao de
inelegibilidade.

A rejeicao de contas ¢ relevante para a analise eleitoral, mas ndo significa, por si s0, que
o agente publico tenha praticado improbidade. E necessario examinar a conduta e os elementos
que permitam avaliar seu enquadramento juridico.

A exigéncia de dolo no regime da improbidade administrativa limita interpretagdes
excessivamente amplas da conduta do agente. E necessario demonstrar o enquadramento nas
hipoteses legais e o elemento subjetivo exigido. Desse modo, irregularidades administrativas
ou violagcdes genéricas a moralidade ndo devem ser automaticamente qualificadas como
improbidade sem a demonstragdo da vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito
tipificado.

A proporcionalidade contribui para a andlise das situacdes concretas, considerando que
nem toda irregularidade administrativa decorre de intencdo ilicita. Erros técnicos e falhas
podem ocorrer no exercicio da funcao publica e exigem avaliagdo contextualizada.

E necessario, assim, um trabalho interpretativo que identifique os elementos da conduta
imputada. A seguranca juridica exige que a aplicagdo das normas de inelegibilidade observe
seus requisitos legais e preserve os direitos fundamentais, sem restricdes indevidas a
participagao politica.

A defesa da probidade administrativa deve ser compatibilizada com a protegao
constitucional dos direitos politicos. Irregularidades podem ensejar responsabilizacao,
observados a natureza da conduta, seu enquadramento legal e o elemento subjetivo exigido.
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Conclui-se que a hipotese inicial encontra apoio na necessidade de estabelecer limites a
aplicagdo da inelegibilidade. A exigéncia de dolo, segundo o regime juridico pertinente, auxilia
na distingao entre falhas administrativas e condutas que podem caracterizar improbidade.

A protecao do interesse publico deve, portanto, ser examinada em conjunto com a
seguranga juridica e o direito fundamental a elegibilidade, mediante a avaliagdo dos requisitos

pertinentes a cada caso concreto.
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